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NOZIONI SULLE FORME DI STATO

§ 1 - CENNI INTRODUTTIVI

Sommario: 1. Forme di governo e forme di Stato. — 2. Varie possibili distinzioni
riguardo alla forma di Stato: « immanentistiche » e « trascendenti », « gentilizie »,
e « territoriali ». — 3. Segue: forme « privatistiche » e forme « pubblicistiche ». —
4. Segue: distinzioni in base al regime politico. — 5. Segue: forme « unitarie »
e forme «composte». — 6. Fasi dell’evoluzione statuale: la formazione dello
Stato moderno.

1. — Oggetto principale di questo corso & quello dello studio
delle forme di governo, termine con il quale si indica il modo con
cui le varie funzioni dello Stato sono distribuite ed organizzate fra
i diversi organi costituzionali. L’analisi relativa sard condotta ana-
lizzando il loro concreto modo d’atteggiarsi nella evoluzione storica
e nel diritto comparato.

Oceorre perd sottolineare anzitutto che il problema delle « for-
me di governo » non pud essere considerato in maniera del tutto
staccata da quello delle « forme di Stato », termine usato a designare
il modo in cui lo Stato risulta strutturato nella sua totalitd, ed in
particolare come si atteggiano i rapporti fra gli elementi costitutivi
del medesimo. Cid appare evidente se si considera che la « forma di
governo » riguarda un particolare settore della struttura totale dello
Stato, e che percid quest’ultima condiziona profondamente il modo
di essere della prima. In sostanza il problema della « forma di go-
verno » e quello della « forma di Stato » rappresentano i due aspetti
di un unico fondamentale problema: quello che attiene al modo
di essere del rapporto tra Stato-autoritd e Stato-societd: se si rivolge
'attenzione alle’ forme di Stato si considera I'aspetto finalistico del
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suddetto rapporto, mentre se ne considera principalmente l'aspetto
« strumentale » qualora I’attenzione sia rivolta alle forme di governo.
I due concetti quindi, ed i corrispettivi ordini di problemi, pos-
sono essere distinti ai fini di una loro migliore analisi scientifica, senza
perd dimenticare che essi non sono realmente distinti nella concre-
tezza dei singoli Stati. La riprova di cid si ha se si rileva che due
Stati possono avere una forma di governo formalmente identica
ma sostanzialmente diversa appunto perché la loro struttura com-
plessiva s’incentra su fini differenti o addirittura contrastanti. Ad
esempio, si falsexgbbe la realtad delle cose se si dicesse che la forma
di governo repubblicana di uno Stato comunista & identica alla forma
di governo anch’essa repubblicana di uno Stato liberale: si tratta
infatti di due Stati che hanno fini profondamente diversi, tali da
influenzare il concreto modo di essere della reciproca forma di
governo, anche quando la definizione formale di questa sia la stessa.
Se stretto & il legame tra forma di Stato e forma di governo,
e se le forme di governo debbono essere analizzate nella loro concre-
tezza, & ovvio che ci si proponga di studiare solo le forme di governo
dello Stato moderno: infatti non & possibile analizzare una data
forma di governo in tipi di Stati ormai scomparsi nel corso dell’evo-
luzione storica perché cid significherebbe avvicinare fenomeni e
problemi che non sono paragonabili.
Pertanto, prima digaffrontare nel merito il problema delle forme
di governo & necessario premettere alcuni cenni a proposito delle
varie forme di Stato, perché solo se inquadrate nel concreto modo
di essere di queste ultime esse svelano la loro reale fisionomia ed
il loro esatto significato. In via del tutto eccezionale, una data forma
di governo pud presentarsi dissociata da una data forma di Stato
come nel caso di forme di governo adottate in via di espediente con-
tingente e percid non intrinsecamente collegate con la struttura glo-
bale dell’ordinamento: un esempio ci & offerto dall’ordinamento
francese del 1875 nel quale la forma repubblicana venne adottata
perché le forze politiche sostenitrici della monarchia non riuscirono
a superare il disaccordo che le divideva e di conseguenza permisero
che prevalessero i sostenitori della repubblica con lievissimo scarto
di maggioranza.
Ma, astrazione fatta per casi del genere, una forma di governo,
specie negli Stati democratici contemporanei, viene adottata in quanto
rappresenti un aspetto essenziale della struttura globale dello Stato
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ed una condizione necessaria per la realizzazione dei suoi fini fonda-
mentali: come esempio potrebbe essere indicato Plattuale ordina-
mento italiano, nel quale la forma repubblicana & talmente connessa
con la relativa forma di Stato che il suo mutamento implicherebbe
una radicale alterazione dell’ordinamento nel suo complesso; appunto
per tale ragione 'art. 139 Cost. italiana esclude che la forma repub-
blicana possa essere soggetta a revisione costituzionale.

2. — Dedicando un cenno sommario alle forme di Stato, deve
ricordarsi che esse rappresentano categorie storiche e non categorie
logiche, di valore assoluto: esse infatti si ricostruiscono partendo dai
dati offerti dagli ordinamenti concretamente esistenti e basandosi
sugli elementi comuni od analoghi che essi — pur nella varieta delle
situazioni e nella particolaritd delle realizzazioni — presentano: in
tal modo & possibile risalire a determinate figure tipiche alla luce
delle quali deve, in sede scientifica, essere analizzato il singolo con-
creto ordinamento. Analogamente condizionate alle concrete realiz-
zazioni sono le forme di governo.

L’unica distinzione di natura logica e quindi fornita di valore
assoluto potrebbe essere quella tra forme immanentistiche e forme
trascendenti: nelle prime viene ad effettuarsi una immedesimazione
fra titolari e destinatari del potere di comando, nelle seconde, invece,
una assoluta separazione, in modo che chi comanda trascende il
gruppo su cui egli fa valere il suo potere e non & da esso in nessun
modo limitato. Si tratta di una distinzione che, nella sua assolutezza,
non puo avere riscontro nella realtd: infatti si verificherd, in via di
fatto, soltanto una relativa trascendenza o una relativa immanenza. Ad
esempio non & mai stato realizzato, né potrd esserlo, un principio
monarchico il quale non sia in una certa misura condizionatq e limi-
tato dall’esistenza di altri centri d’autorita diversi dal sovrano, come
mai & esistita, né potra esistere, una democrazia assoluta (perché nel-
I'ambito di ogni democrazia il principio maggioritario implica un
certo quale distacco tra gli organi autoritari, che sono espressione
della maggioranza, ed il complesso dei singoli cittadini).

Tornando alle forme di Stato & da ribadire che esse possono
venire distinte in base ad elementi che hanno una reale rispondenza
nella realtd concreta: uno di questi elementi riguarda il fattore ag-
gregativo esistente fra il gruppo sociale e lo Stato. In un primo tipo
di Stato tale fattore aggregativo & rappresentato dall’appartenenza ad
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un determinato gruppo familiare; ci si riferisce cioé allo « Stato
gentilizio » nel quale 'appartenenza ad esso era fondata sulla comu-
ne discendenza da un unico capostipite: a questi le varie « gentes »
si ricollegavano per un vincolo di sangue; gli elementi costitutivi del
gruppo sociale (ciog le gentes) formavano uno stato che appunto
risultava fondato sulla comune discendenza.

Nel corso dell’evoluzione storica, allo Stato gentilizio si sosti-
tuisce un nuovo tipo in cui il fattore aggregativo & rappresentato
dalla residenza su un dato territorio: I’appartenenza del singolo mem-
bro del gruppo allo Stato in tal caso & necessitata, in quanto si deter-
mina automaticamente dal suo collegamento stabile su un dato terri-
torio. E interessante notare come in epoca recente si sia tentato di
realizzare un tipo di Stato in cui risultassero fusi i fattori tipici
dell'ordinamento gentilizio e dell’ordinamento territoriale: questo
& quanto si propose il nazismo, che volle unire il principio territo-
riale con il principio razziale, con lintento di raggiungere in tal
modo "omogeneitd sociale del gruppo che costituisce lo Stato. Ma,
a parte ogni altra considerazione, l'elemento razziale era di natura
troppo evanescente e mitica pet poter rappresentare il mezzo adatto
a conseguire lo scopo suddetto.

Proprio I'inconsistenza, e il corrispondente fallimento di tenta-
tivi ibridi come quello nazista, dimostra la reale fondatezza della
distinzione fra Stato gentilizio e Stato territoriale.

3 — Nell’ambito degli Stati territoriali occorre perd accennare
ad ulteriori distinzioni. La principale & quella fra Stato a regime
patrimoniale-privatistico e Stato a carattere politico-pubblicistico. Nel
primo caso la appartenenza del territorio allo Stato & basata sul
diritto di proprieta che il « Signore » vanta nei confronti di detto
territorio, e quindi su un titolo giuridico squisitamente privatistico;
in tal caso lo Stato' non ha carattere di ente politico (cioé¢ non si
propone una molteplicitd di fini in vista della realizzazione di un
bene comune, che varia a seconda dei tempi e delle situazioni), preoc-
cupandosi il Signore soltanto della conservazione materiale del ter-
ritorio che & in sua proprieta, e non della soddisfazione degli interessi
dei gruppi sociali esistenti su di esso. In ogni caso, anche per le
attivita esplicate dal Signore allo scopo di mantenere un minimo
di ordine nell’interno del feudo (sulla base di norme prevalentemente
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consuetudinarie), nessun diritto i sudditi potevano vantare, né far
valere contro di lui.

Lo Stato a carattere pubblicistico si pone invece come ente
politico, perché non si preoccupa soltanto della materiale conserva-
zione del territorio e di un minimo di sicurezza fra i soggetti in esso
esistenti, ma anche della soddisfazione di una serie di bisogni del
gruppo sociale in vista del raggiungimento di fini collettivi.

4. — Nell’ambito di tale tipo di Stato possono essere suddi-
stinti un’altra serie di tipi a seconda del « regime politico » adottato
o «della costituzione materiale » che ne rappresenti il fondamento
(solo per ragioni terminologiche e per esprimere due aspetti di uno
stesso fenomeno si potrebbe attribuire ai due concetti un significato
diverso: il « regime » dovrebbe indicare il complesso dei fini fon-
damentali dello Stato, mentre la « costituzione materiale » dovrebbe
indicare le forze politiche che ne sono alla base: in realta i due ter-
mini indicano la stessa cosa perché le forze politiche presuppongono
i fini dei quali sono portatrici, ed i fini fondamentali presuppongono
le forze capaci di imporli e realizzarli).

5. — Le forme di Stato possono anche essere distinte, da un
punto di vista diverso da quelli finora detti, in unitarie e composte:
in relazione a tali due forme l’elemento distintivo & rappresentato
dal fatto che esistono Stati formati da una molteplicitd di Stati: e
percid aventi a proprio elemento costitutivo una serie di Stati-
membri. Occorre perd notare che la suddetta distinzione & possibile
solo qualora si ammetta che la sovranitd dello Stato composto possa
coesistere con la sovranita degli Stati membri (alcuni invece negano
tale possibilitd sostenendo: o che enti veramente sovrani sono solo
i singoli Stati membri — cosicché non di Stato composto dovrebbe
parlarsi, ma di semplice unione di Stati — o viceversa che ente
sovrano & soltanto lo Stato centrale e non i singoli Stati-membri
— cosicché dovrebbe parlarsi solo di Stato costituzionalmente decen-
trato in cui gli Stati-membri anziché veri Stati sono enti derivati,
non originari). La suddetta distinzione & di natura tale che & compa-
tibile con le varie forme di Stato prima accennate: per tale ragione,
oltre che per i dubbi relativi alla sua consistenza, non ci occuperemo
di essa e ci limitetemo ad approfondire I’analisi di quelle figure di
Stato cui si & fatto cenno quando si sono proposti i criteri di distin-




8 CAPITOLO PRIMO

zione precedentemente detti: tali ipotesi, infatti, sembrano esaurire le
varie forme di Stato quali si sono storicamente realizzate e dalle quali
le varie forme di governo sono state profondamente influenzate.

6. — Dall’evoluzione storica dell’ordinamento statuale si pos-
sono cogliere elementi che sembrano confluire in certe regolarita di
manifestazioni che giovano a facilitarne la comprensione: alla base
di ogni forma concreta di Stato si rivela una cospirazione di forze
tendenti a creare un’unitd omogenea; ma ogni forma che tende a
stabilizzare tale unitd, nel momento stesso in cui riesce ad affermarsi,
porta in sé i germi della propria dissoluzione; quando questa si veri-
fica, sulle rovine dell’esperienza conchiusa si producono nuovi tenta-
tivi per ricostituire una nuova unitd in base a nuove diverse forme.
E tale processo continua quasi con una regolarita ciclica.

Tenendo conto di tale legge, noi ci proponiamo di considerare
specificamente le forme di Stato dell’epoca moderna: intendendo
per tali le varie forme nelle quali si & espresso il tentativo di ricosti-
tuire P'unitd dell’ordinamento statuale dopo la sua crisi provocata
dalla dissoluzione dell’impero romano. Le cause di tale dissoluzione
furono molteplici e profonde, e fra esse appare in primo luogo il
fattore religioso, rappresentato specialmente dal sorgere del cristia-
nesimo (alla base della dottrina cristiana c’¢ infatti ’affermazione del
valore assoluto della persona umana, e tale principio tende a tradursi
in realtd concreta attraverso l’organizzazione della Chiesa, anche e
specialmente contro uno Stato che si basava sul presupposto della
perfetta coincidenza ed integrazione dell’elemento « civile » con
I’elemento « religioso »). In secondo luogo la crisi dell’organizzazione
politica dell'impero romano fu provocata dalle invasioni barbariche
che via via la privarono dei mezzi e degli strumenti concreti neces-
sari allo svolgimento delle sue funzioni.

Non appena, sotto la spinta dei suddetti fattori, si dissolve o
cessa da ogni reale funzione I’apparato centrale di governo, i centri
urbani si dissolvono, i commerci scompaiono, ’economia si concentra
in quella agricola e diviene economia d’uso. I ceti che compongono
la societa sulla quale I'impero romano si basava, sono costretti a prov-
vedere in modo autonomo alla difesa dei propri interessi e bisogni,
ma, cosi facendo, portano alle estreme conseguenze il processo di
frammentaziome e di dissoluzione.
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§ 2 - L’ORDINAMENTO A « REGIME PATRIMONIALE ».

SoMMARIO: 7. Aspetti privatistici del « regime patrimoniale ». — 8. Segue: il suo
« pluralismo sociale ».

7. — I primi riusciti tentativi di ricostituire unitd — anche se
solo parziali e limitati — non possono provenire che dai capi militari,
gli unici che dispongono della forza materiale per impossessarsi di
un determinato territorio, acquistando cosi i mezzi necessari per
fare valere il proprio potere. Ma la natura di tali tentativi & tale da
condurre ad una struttura di carattere privatistico e patrimoniale:
il conquistatore dispone dei propri territori a titolo di proprieta
privata e quindi non si cura degli interessi collettivi dei gruppi
sociali su di essi esistenti: egli & portato a considerare i membri di
tali gruppi come cose, ed a preoccuparsi soltanto di difendere verso
Pesterno il suo privato dominio. Anche le forme di organizzazione
giuridica che esorbitano dall’ambito della signoria feudale risultano
intrinsecamente condizionate dalla natura privatistica del rapporto
che sta alla base della struttura giuridica della societa: ’associazione
dei vari feudatari facenti capo al feudatario maggiore (ciog¢ al cosi
detto sovrano) non implica un’organizzazione unitaria a carattere
« politico », ma il mezzo per perseguire solo il fine comune che ri-
guarda la difesa verso l’esterno. Il principio privatistico proprio del
diritto reale predomina, e lo riscontriamo anche, ad esempio, per
cid che riguarda Dattribuzione degli uffici: infatti le cariche si fanno
coincidere con il possesso fondiario e gli uffici vengono assegnati
solo a colui che goda di titoli di possesso su determinati beni mate-
riali (& questo un principio che sopravvive tuttora nell’organizzazione
della Chiesa Cattolica, dove '« officium » & connesso al « benefi-
cium », dove cioé l'attribuzione di una data funzione (in senso lato)
pubblica ha come correlativo I’attribuzione di quei beni la cui rendita
possa assicurare al titolare della funzione i mezzi per esercitarla).

.

Tenendo presente 'importanza e lestensione che i rapporti di
natura privatistica assumono nell’ambito dell’organizzazione giuridica
succeduta alla dissoluzione dell’impero romano, bisogna notare come
tale organizzazione non possa essere qualificata un vero e proprio
Stato. Pitt che di « forma di Stato » patrimoniale, deve parlarsi di
ordinamento giuridico a regime patrimoniale. Non pud parlarsi di




Carrroro VII

LA FORMA DI GOVERNO IN ITALIA

SomMaRrIo: 1. Ordine dell’esposizione. — 2. Cenni sulla forma di Stato introdotta
dalla Costituzione del 1947. — 3. I problemi organizzativi di uno Stato plura-
lista. — 4. La forma parlamentare monistica. — 5. Il Presidente della Repub-
blica. — 6. La Corte costituzionale. — 7. Il sistema dei partiti. — 8. Cenni sul

funzionamento pratico del sistema.

1. — L’esame compiuto dei criteri di classificazione delle forme
di governo e quello comparato di alcune delle principali configura-
zioni da esse assunte nel mondo contemporaneo deve essere completato
con una breve analisi delle istituzioni dello Stato italiano, da compiere
sotto il duplice riguardo, della struttura risultante dalla normativa
costituzionale del 1947 e dell’effettivo suo concretarsi nella prassi
instauratasi in questo primo venticinquennio di sua applicazione.

Quest’esame dovra essere preceduto da una schematica raffigura-
sione della forma di Stato, rendendosi cid necessario in primo luogo
ai fini della comparabilita del nostro assetto di governo con quelli
di altri Paesi che, pure analoghi per i loro aspetti formali, ne diver-
gono sostanzialmente perché inseriti in un contesto socio-politico
radicalmente diverso in relazione ai fini perseguiti ed al sistema dei
rapporti fra Stato e cittadini e di questi tra loro. In secondo luogo
per potere rendersi conto della idoneita della forma di governo a
soddisfare le esigenze postulate dalla forma di Stato.

by

2. — 1l tipo di Stato verso il quale si & indirizzato il nostro
costituente & quello che si suole qualificare con il nome di « Stato
sociale », e che risulta dalle caratteristiche sommariamente ricordate

nella prima parte. Ma mentre non si & seguito Pesempio di altre
costituzioni che hanno espressamente richiamato la detta formula
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qualificatoria, viceversa si & avuto cura di enunciare anzitutto una
serie di statuizioni riguardanti i presupposti e le condizioni necessarie
per potere conferire una salda base all’assetto democratico, di dare
atto poi della sussistenza di situazioni dell’attuale realtd sociale in
contrasto con detta esigenza, di predisporre infine una serie di con-
gegni e di misure indirizzate allo scopo di fare venire meno tale
contrasto. Come si & detto, la democrazia & da considerare forma di
Stato perché non si esaurisce nella mera struttura del governo ma
involge Pintero sistema dei rapporti intersubiettivi e dei modi della
correlazione fra societdh e Stato. Poiché la democrazia, prima che
ordine giuridico, & fatto di coscienza e di costume, si rende neces-
sario, insieme ad una convinta adesione ad essa, un’attiva e consa-
pevole partecipazione dei singoli alla vita della collettivita svolgen-
tesi secondo una libera dialettica che non riuscirebbe efficiente se non
fosse realizzato un duplice postulato: quello personalista richiedente
il rispetto della dignita dell’'vomo, quali che siano le condizioni di
ciascuno, e Daltro solidarista che esige ’adempimento dei doveri
richiesti dall’essere tutti legati ad una stessa sorte, a bisogni comuni,
richiedenti la comune coopetazione. Esigenze queste che, a loro
volta, presuppongono una sostanziale omogeneita del tessuto sociale,
quale pud venire conseguita con la realizzazione di una eguaglianza
sostanziale, da intendere non gid nel senso del disconoscimento delle
fatali diseguaglianze della natura, bensi nell’altro della predisposizione
delle condizioni necessarie per consentire a ciascuno il libero dispie-
garsi di tutte le capacitd in lui racchiuse, e di ricevere poi i ricono-
scimenti e le retribuzioni corrispondenti al suo rendimento sociale.
Cid conduce a potre come principio generale di valutazione e supremo
criterio retributivo il lavoro, nel quale si afferma la personalita di
ognuno e si effettua il suo contributo al bene comune e pertanto
richiede insieme il dovere del lavoro e il diritto a quel lavoro meglio
idoneo alle naturali capacita.

Il profondo significato, spesso disconosciuto, da attribuire alla
solenne proclamazione dell’art. 1, che pone il lavoro quale fonda-
mento della Repubblica democratica si coglie pienamente quando si
pensi che sua funzione & di stabilire che nel mondo contemporaneo
la composizione del corpo sociale in armonica ed omogenea uniti
si ottiene quando si assuma a principio esclusive di valutazione e
a supremo criterio retributivo lattivitd lavorativa attraverso cui
ciascuno sia messo in condizione di concorrere al progresso materiale
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e spirituale della societd secondo le sue b.mEn& capacita. .

11 conseguimento dell’omogeneitd sociale dal .~m<08 cosl inteso,
non solo richiede che sia garantito a tutti il &Eno. al lavoro ed
importa il dovere corrispondente di prestarlo, ma esige .&:..mmw.cn»
serie di interventi statali diretti, per una parte, ad mrBSWHo EEM
zioni di privilegio non corrispondenti al 85&8@8 moQ&o.,%
godimento di rendite monopolistiche e parassitatie, e, per altra,
a rimuovere gli impedimenti che, noz“mﬁE&m. Hmm.:m m&.mwnmm, Hn%-
dono difficile a tanta parte della popolazione il pieno spiegarsi mo. e
capacita in ciascuno riposte. Correlativamente esso ngmn necessario,
oltre che indirizzare la politica economica nel senso di promuovere
la massima occupazione, elevare la posizione del Hmadnmu mjvoé:mmo
nelle imprese, cosi da consentirgli una @s&nr.n partecipazione :m. la
gestione delle medesime, mm_ in tal modo realizzare una democrazia

i arallela a quella politica. o
moQMM m EEQEOQ@QSM»:&» importa il rispetto %:.m EMESS
e dell’iniziativa private, quello solidarista, a mcm.éﬁm,v esige Hn mmamﬂm
rimangano condizionate al soddisfacimento dell MEH:» sociale ed al-
tresi che si realizzi una loro armonica cooperazione con le imprese
nazionalizzate e con quelle a partecipazione statale, pure previste
dalla Costituzione quando si palesino meglio adeguate delle altre
alla soddisfazione dell’interesse generale. . . .

L’imposizione di limiti all’attivita economica mEZurnm e wmimg_
pel conseguimento di tali finalita e _,nmmmn.ﬁo dei controlli a . n_nmm_
correlativi non potrebbero riuscire wnomosm se non fossero mzw mmm
da una programmazione, cio¢ da una wnw&m@omﬁgw da parte e m
Stato di criteri ed indirizzi della politica economica necessari a
ottenerne il massimo rendimento.

3, — Si & fatto gia altra volta osservare quanto noBEamm_rmH
rendano i problemi di organizzazione presentatl mm uno Stato, che,
mentre assume su di sé una estesa mole di poteri, di intervento e
di direzione, nel settore economico, voglia rimanere fedele nmm prin-
cipio democratico. Se, da una parte, occorre assicurare mﬂm H.mN.HonM
politica stabilita, saldezza, rapidita di azione, nonché i tecnicism
(con riferimento al quale si & coniato il termine « SnnomnBon,N_Hm »)
necessari ad assicurarle il massimo di rendimento, occorre, mmz.m tra,
non solo contrastare al peticolo cui la conservazione delle Eunmﬁd
sarebbe esposta in correlazione ad un eccessivo concentramento de
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potere autoritario, ma altresi perfezionare gli strumenti del concorso
del popolo alle decisioni politiche, affinché risulti meglio assicurata
la Joro concordanza con gli effettivi interessi del Paese. Cid comporta,
oltreché Pampliamento dei rimedi di carattere giurisdizionale diretti
a salvaguardare i diritti fondamentali, I’attuazione di un assetto plu-
ralistico che dia vita ad un largo decentramento di funzioni, da
affidare alla gestione di nuclei territoriali minori, e valorizzi i gruppi
organizzati rappresentativi dei maggiori interessi collettivi. Dal che
poi discende l'ulteriore, pitt grave problema della coordinazione fra
siffatto pluralismo delle attivitd degli enti e dei gruppi e le esigenze
unitarie, che non pud altrimenti risolversi se non predisponendo

nuovi, pitt perfezionati canali di comunicazione fra le attivitd mede-
sime e lo Stato.

4. — Si tratta ora di vedere quali siano le strutture organiz-
zative predisposte dal costituente configuranti la forma di governo,
quanta idoneita sia loro da riconoscere ad assicurare una congrua e
tempestiva attuazione dei compiti statali, per la soddisfazione delle esi-
genze di trasformazione dell’assetto sociale ad essi collegate, infine
se ed in quanta parte il concreto spiegarsi della prassi sia riuscito
ad uniformare Dlattivitd dello Stato agli imperativi costituzionali.

II regime voluto attuare & quello parlamentare monistico maggiori-
tatio. E monistico perché concentra la funzione di indirizzo politico nel
Governo che deriva la sua investitura dalla fiducia — quale risulta con-
ferita dal voto favorevole della maggioranza formata dal partito vitto-
rioso nelle elezioni o dai partiti di coalizione quando nessuno abbia sin-
golarmente raggiunto il voto della metd pitt uno degli elettori —
del Parlamento con I'approvazione del programma da parte di ciascuna
camera quale viene enunciato dal Presidente del Consiglio dei Ministri,
investito della carica dal Capo dello Stato. Il Parlamento & eletto a
suffragio universale sulla base di liste di partito e si divide in due Ca-
mere poste in posizione di paritd tra loro, aventi la stessa durata di
cinque anni e costituite entrambe sulla base di sistemi elettorali i quali
poggiano sostanzialmente sullo stesso principio proporzionalistico,
differenziandosi per elementi che, sotto I'aspetto dell’effettivo fun-
zionamento, si possono considerare marginali. Infatti quello adottato
per la Camera & a liste concorrenti, integrato con Dattribuzione ai
vari partiti, attraverso liste nazionali, dei seggi non coperti con lo
scrutinio nelle singole circoscrizioni mediante I'utilizzazione dei « re-
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sti », dei voti cioé non utilizzati in detto scrutinio. Hum.rno wm_, mwnmﬁo
ha carattere misto, uninominale e proporzionale, ma in R&S. & con
quest’ultimo che si copre la quasi totalita dei seggi, .&mﬁm la &m.._no:m
che i candidati nei collegi uninominali raggiungano il .mm % n.wm_ <oﬂ
richiesto per D'elezione in essi. Sicché le due OmB.Qm :mvmnn.r&no gli
stessi schieramenti di partito, il che, se da un lato riesce ad evitare con-
ditti di fondo tra le medesime, presenta poi il nm,wo:o wnmmc,\o.mm
svuotare in parte la ragion d’essere del v._ntmHmrmH.:.o, tendenzial-
mente rivolto ad arricchire la rappresentanza @orcnm attraverso
P'impiego di canali fra loro diversi per far pil .ooBvESGn:wnwm_MM
gere allo Stato la voce delle varie m.oﬁn sociali operanti nel .mo.:u..
11 regolamento del rapporto mmz&»i.o wmlmBm:S-OoMmBo. i Hmwan
ai gia ricordati criteri di Huuwo:mmNN»NE.b.on allo scopo ad essi _nnm&n»
di preservare da un’eccessiva w:mﬁ».grg mmcm direzione Mo i m
Cosi & prescritto che il voto contrario su mwbm.&n. proposte di Mmo :
governative non inducono 'obbligo di nrn.:mmBE del governo @:
ponente (ma lo imporrebbero invece se il governo ponesse mczw
sua proposta la questione di fiducia, sulla quale si vota per appe o
nominale). E inoltre disposto che, quando venga in esame come @cg
stione a sé stante la revoca della fiducia al governo in carica, On.noﬁmm a
presentazione di una mozione da parte di mr.dmao un mmnH_Bom nnw
componenti della Camera, da sottoporre a &.mocmmﬂonm moro Mmo
almeno tre giorni dalla sua presentazione. Eoﬁ:ma._o anche ng
finalita di razionalizzazione gli istituti congegnati m& n.cmé momo mw
menti parlamentari che potenziano _.m figura m,n_ wmmmw&nmm_ el MMMM@
parlamentari, nel senso di consentire wo.no ﬂ.mmmnﬁ.ﬂo i 88@0&
prima affidate solo a singoli membri e di mr_mﬂnnr a mmm vaM cm_
nuovo organo, «la conferenza dei Presidenti », cul & a »ﬁwnﬁo
programmazione dei H?Zo? Mrn appare tanto pill necessaria qu
iore diviene la loro mole.
Bmmw rapporto fiduciario che lega il Governo al wmwanEo MM_”M
impone al Governo nominato dal Capo dello Stato di mMnm.mn ars)
entro 10 giorni al Parlamento per nrﬁ.n_ﬁn la mm:n_um n.H :nw e
I'obbligo delle dimissioni @ES%.U essa sia Sm,m»ﬁm, salvo _.nmwn o
scioglimento delle Camere, di cui si @mmnnm.v & predisposto in o
da conferire al primo la figura non gia di organo esecutivo vm w
volonta del secondo (che postulerebbe una mon,bm »mmmBEmman& mnMH
di organo direttivo, come risulta anche dall’art. 95 che a %:ﬁw
Presidente del Consiglio la direzione e la connessa responsabl
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della vo:mnm. generale, cid che richiede la sua preminenza nei confronti
non solo dei membri del gabinetto (che sono scelti dal President

stesso mown Pincarico conferitogli di formare il governo) ma mbnrM
della maggioranza che lo sostiene. E non a torto si & detto che. se
le norme avessero trovato esatta ed intera applicazione, il mmmntw si
Mmanvvo potuto m<oH.mmHn nel senso di dar vita al Hm%BmvvmzQOnSR

€tto « a primo ministro » o « a cancellierato ». La posizione asse-
gnata & Governo fornisce la ragione della disciplina della funzion

Hmm_m«mﬁ:\m (pit: diretta esplicazione della direzione politica) nel monmow
a) m._ concentrare nel Governo (tendenzialmente in modo om&cm?.n.u
se si .mmnmmmmmo valere le esigenze logiche del sistema) I'iniziativa le

mr&mcﬁm b) di far ricorso alla delegazione legislativa in Bmmznm
tanto piu vasta quanto piut si accresce la complessita ed il tecnicismo
della normazione coperta dalla riserva di legge; ¢) di consentire al
Governo, in mmmm di necessitd e di urgenza, ’emanazione di decreti-
«mmmou soggetti perd, a pena di decadenza, ad una rapida conversione
in Fm.mm. Non altera sostanzialmente il quadro del regime parlamen-
tare Pintroduzione operata dalla Costituzione di istituti di democrazi
.,&Hn”:m ed in particolare del referendum abrogativo, istituto che mM
& di per sé di difficile e percid raro impiego, 8:8.@5 risulta ova.
colato dalla legge che lo ha di recente disciplinato in modo d d
eccezionale il ricorso ad esso. e

S5 Passando a considerare il Presidente della Repubblica &
anzitutto da menzionare il modo della sua elezione, effettuata a
scrutinio segreto dalle due Camere riunite, con il no,bnogo di tre
mm\qumJ per omﬂ Regione, per la quale si richiede la maggioranza di
. Mo&m. maggioranza assoluta se i primi due scrutini risultino in-

11 rcorso a questo metodo di elezione che fa del Presidente un
organo di derivazione popolare solo indiretta, nonché la maggio-
ranza @c.&.mmnmﬂm richiesta ubbidiscono all’intento di conferire mmmmmmmo
una posizione super partes, escluso dalla partecipazione diretta al-
1 attivita di indirizzo politico e fornito di poteri sulla medesima di me-
ra H.:mco:Nm morale, nonché di garanzia delle condizioni necessarie ad
assicurarne la regolarita e la continuitd di svolgimento. Se, dal punto
mw vista .mo.HBm_mn tutti gli atti presidenziali richiedono la mosgomsmu
di un ministro, occorre discriminare, secondo un criterio sostanziale
quelli fra essi che, corrispondendo alla funzione propria del Presi.
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dente, sono imputabili alla sua autonoma decisione (risolvendosi
lintervento del ministro controfirmante in una semplice funzione
di autenticazione). Appartengono a tale categoria: 1) il potere di rinvio
al Parlamento di una legge da esso approvata, con ’obbligo per esso
di procedere ad un suo riesame, sia che questo conduca ad una nuova
approvazione o al ritiro; 2) il potere di nomina di cinque giudici
costituzionali e dei senatori a vita; 3) il potere di inviare messaggi
al Parlamento per segnalare gravi necessita o esigenze avvertite dif-
fusamente nel paese (in realtd questo potere, che & stato chiamato
di « esternazione », ha assunto nella prassi un’estensione maggiore
di quella prevista dalla Costituzione). Un posto a parte & da attri-
buire a due altre competenze presidenziali, in cui sembra debba
realizzarsi una cooperazione del Presidente con il membro del Go-
verno chiamato a controfirmare. La prima riguarda I'atto di nomina
del Presidente del Consiglio dei Ministri, che presuppone la concor-
danza di quest’ultimo nella valutazione della situazione politica, in
vista della quale si opera la scelta. La seconda riguarda lo sciogli-
mento di una o di entrambe le Camere (da esercitare previo il parere,
non vincolante, dei presidenti delle due Camere) la cui straordinaria
importanza bene si valuta quando si tengano presenti le esperienze
di paesi in cui I’arma dello scioglimento, adoperata con piena discre-
zionalitd, ha fatto giungere al risultato di asservire il Parlamento alle
direttive presidenziali. Se anche la nostra Costituzione non ha ripro-
dotto il limite stabilito da altre, nel senso del divieto di procedere
a scioglimento pitt di una volta per lo stesso motivo, deve tuttavia
ritenersi che linterpretazione restrittiva in questo senso da dare alla
disposizione corrisponde alla logica del sistema. Ed & questa stessa lo-
gica che sembra esigere il concorso nella deliberazione di scioglimento
delle due volonta del Capo dello Stato e del Presidente del Consiglio in
carica. L’intervento del primo dovrebbe preservare dall’eventualita
che lo scioglimento venga disposto solo nell’interesse del partito al
potere, mentre quello del secondo ha la funzione di atrestare inizia-
tive presidenziali che assumano Paspetto di interferenza-nello svol-
gimento dell’indirizzo politico di maggioranza: interferenza vietata,
com’s dimostrato anche dalla inibizione al Presidente di procedere’
alla revoca del Governo in carica che goda della fiducia parlamentare:
Quanto si & detto conduce ad escludere 1a fondatezza dell’opinidny
secondo cui competerebbe al Presidente la titolaritd di un prestnte
potere di « inditizzo politico costituzionale ». Infatti, ove’

{
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compito si intenda nel senso negativo di opposizione agli atti con-
trastanti con prescrizioni costituzionali, si & visto che le competenze
del Presidente al riguardo non si estendono oltre I’arresto tempo-
raneo del corso degli atti la cui emanazione sia condizionata al suo
intervento (salvo che non rivestano carattere di attentato alla Costi-
tuzione). Se invece si configuri in senso positivo, rivolto ad esigere
che venga posto riparo all'omissione dell’adempimento di obblighi
di fare per la piena attuazione degli imperativi costituzionali, nessun
altro strumento idoneo a tale scopo gli & conferito che non sia quello
del messaggio.

Si & anche ritenuto che nel Presidente deve venire a concentrarsi
una somma di poteri attivi di direzione dello Stato in periodi di crisi
che impediscano o ostacolino il regolare funzionamento delle istitu-
zioni. La tesi non trova sostegno nel testo della Costituzione, data
la mancanza in esso di una norma analoga a quella del gi4 ricordato
art. 48 della Costituzione di Weimar, e la presenza dell’art. 78 che,
per lo stato di guerra, affida al Governo I’assunzione delle misure
straordinarie, anche sospensive della Costituzione, da esso necessitate.
Sicché D’asserito concentramento nel Capo dello Stato della somma
di poteri diretti a fronteggiare le crisi, fatto derivare dalla rappre-
sentanza dell’unitd dello Stato a lui conferita, dovrebbe piuttosto
poggiare sul presupposto dell’esistenza di una situazione di fatto
determinatasi per effetto dell’impossibilitd di funzionamento degli
organi di Governo ed & in evidente correlazione con le capacita per-
sonali del Presidente in carica e con l'effettiva efficacia dei suoi
interventi.

6. — Non influente sulla determinazione della forma di governo
perché costituito e funzionante in modo da non interferire sull’atti-
vita di direzione politica & il Consiglio nazionale dell’economia e del
lavoro, predisposto dalla Costituzione con Iintento di istituzionaliz-
zare 'espressione degli interessi delle categorie produttive che, pur
se effettuata in forma consultiva, avrebbe potuto fornire preziosi ele-
menti di giudizio al Parlamento ed al Governo. In realtd il carattere
non obbligatorio e non vincolante conferito all’attivitd consultiva e
la scarsa propensione degli organi di direzione politica di far ricorso
ad essa ne ha isterilito la funzione, sicché pud considerarsi un ramo
secco dell’ordinamento vagheggiato dal costituente.

Invece influente sull’indirizzo politico deve ritenersi Pattivitd
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dell'organo di giustizia costituzionale, la Cotte costitizio ale, T2
istituzione appariva necessitata dal conferimentd alle Regionf di

nomia costituzionale e pilt generalmente ‘dal carattere di’ rigic
impresso alla Costituzione. Cid risulta anzitutto pel ‘modo’ dells
posizione per la quale si fanno concorrere, ciascuno per un térzo™
dei 15 componenti, il Parlamento in seduta comune, le supreme
magistrature ed il Capo dello Stato, ed altresi in considerazione della’
temporaneita della durata in carica dei membri fissata in 9 anni, con

divieto di rieleggibilita. Modalitd queste che mirano allo scopo di

selezionare i membri in ragione non solo della loro preparazione

giuridica (quale & resa necessaria dal carattere giurisdizionale dell’or-
gano) ma del possesso di una particolare sensibilitd ai valori supremi
che ispirano le enunciazioni costituzionali, e della loro idoneitd ad
adeguarne linterpretazione alle esigenze quali si evolvono nel tempo.
E poi Pampiezza delle sue competenze che comprova l'asserita posi-
zione di detto organo nel sistema dei poteri, da intendere non gia
nel senso di considerarlo partecipe attivo dell’inditizzo, ma conteni-
tore dei modi del suo svolgimento cosi da mantenetli nell’ambito
assegnato dalla legge fondamentale. E poiché la determinazione di
tale ambito pud esigere una valutazione comparativa dei vari inte-
ressi voluti da essa tutelare, il giudizio che la effettua, data anche la
generalitd e genericitd di molte statuizioni costituzionali, non pud
non assumere colorazione politica.

Le competenze della Corte sono da distinguere secondo che ri-
guardino: ) accertamento della legittimita costituzionale delle leggi
del Parlamento, nonché degli atti statali aventi forza di legge, ed
altresi delle leggi delle Regioni; accertamento che pud compiersi o
in via incidentale nel corso di un giudizio nel quale si invochi
I’applicazione di una legge che si sospetta inficiata di incostituzio-
nalitd, o in via diretta dallo Stato contro leggi regionali incostitu-
zionali, o viceversa dalle Regioni contro leggi statali e che conduce,
allorché D'illegittimitd venga accertata, all’annullamento erga omnes
della legge che vi sia incorsa; b) la risoluzione dei conflitti di attri-
buzioni che sorgano riguardo ad atti non legislativi, sia fra Stato
e Regione sia fra i poteti dello Stato; ¢) i giudizi di accusa contro
il Presidente della Repubblica, o i ministri accusati dalle Camere.

7. Occorre ora portare l'esame al sistema dei partiti che
sottostd agli organi di indirizzo politico e che, come si ¢ prima messo
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L’indagine compiuta ha mostrato la stretta interdipendenza fra
gli istituti costituzionali e le forze politiche nonché gli interessi di cui
queste sono esponenti. Ha mostrato altresl, correlativamente, la rela-
tivita della distinzione fra i vari tipi di governo esaminati, nel senso
che figure organizzative le quali sarebbero per i loro caratteri formali
riconducibili a uno stesso schema, divergono poi sostanzialmente fra
loro nel concreto funzionamento per linfluenza che sulle forme
esercitano le differenze delle strutture economico-sociali su cui gli
ordinamenti costituzionali poggiano, mentre viceversa ordinamenti
che sembrerebbero diversi o addirittura contrapposti sotto l'aspetto
normativo presentano spiccate somiglianze nei modi del loro con-
creto svolgimento.

Risulta pertanto pienamente comptrovata la necessita di tenere
presente nello studio degli istituti statali la costituzione « reale » e
non gia solo quella « legale ». Analogamente la ricerca rivolta ai mezzi
tendenti ad assicurare la migliore funzionalitd degli istituti stessi non
pud esser limitata alla tecnica organizzativa ma deve estendersi ad
identificare e ad approfondire la conoscenza delle forze suscettibili di
alimentare i congegni giuridici.

La trattazione precedente ha mostrato altresi come, pur nella
varieta delle particolari situazioni dei singoli Stati e nella diversita
delle strutture, si presentino certe « costanti », in corrispondenza ad
alcune esigenze generalissime che caratterizzano ogni fase storica.
Ed & dato anche rilevare un certo ritmo nello svolgersi di tali fasi,
il cui significato risulta chiaro quando si fa riferimento ad un movi-
mento pendolare del corso storico. Ci sono fasi di disgregazione del
potere e di decentramento dell’autorita in organismi sociali che si
autocostituiscono localmente secondo la forza di attrazione esercitata
dai ceti colad dominanti. E viceversa fasi di accentramento nelle quali
I'impulso unificatore si fa valere o solo nell’organizzazione dello Stato
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o anche nei rapporti fra Stati verso la formazione di unitd piti vaste
interstatali.

Come si & visto, i due aspetti che 'ordinamento del potere po-
litico presenta riguardano da una parte i modi di organizzazione della
societa (o.meglio di quella frazione di societa cui si riconosce capacita
politica) onde consentire la sua partecipazione all’esercizio del potere
ed assicurare la concordanza di questo ai bisogni della base sociale,
dall’altrd la strutturazione dell’apparato di governo, cosi da garantire
il conseguimento delle finalita specifiche di ogni forma di Stato, che
possono di volta in volta far cadere I’accento sulle esigenze di garanzia
dei diritti, o sull’efficienza e stabilita dell’azione governativa.

Per quanto riguarda il primo degli aspetti- ricordati, si & visto
come 'attuazione del principio dell'universalita del suffragio ha fatto
venir meno gran parte dei presupposti su cui si reggeva lo Stato mo-
derno, determinando cosi un radicale mutamento nella problematica
della sua organizzazione e del suo funzionamento. Infatti esso: 4) ha
fatto emergere contrasti di fondo fra parte e parte della societa,
b) ha eccitato l'aspirazione all’estensione dell’eguaglianza di tratta-
mento giuridico; ad una eguaglianza che si concreti in una pilt equa
ripartizione dei beni economici, culturali ecc., ¢) ha dato vita ad
associazioni capaci di influenzare I'azione dello Stato, ma anche tali
da farle confliggere fra loro in modo da rendere difficile la funzione
equilibratrice dello Stato; d) ha reso pitt complesso il problema del
modo di far rappresentare nello Stato un elettorato divenuto vasto,
multiforme, profondamente diviso nelle sue aspirazioni, e¢) ha reso
necessaria I’espansione dei compiti statali richiedendo maggiore inten-
sitd, tecnicismo, efficienza, stabilitd nella direzione politica.

Si ¢ visto come la crisi dello Stato trae origine dal contrasto fra
le varie esigenze che vi si fanno valere e dalla difficolta di conciliarle.
II conflitto delle forze, trasferendosi sul piano degli organi di dire-
zione politica, contribuisce a indebolirne I’azione proprio nel momento
in cui essa, per potete raggiungere nuovi equilibri, dovrebbe essere
rafforzata. Onde la tendenza, o a eliminare le strutture democratiche
e le garanzie di liberta, come si verifica con Iinstaurazione di regimi
totalitari, per opera, secondo i vari ambienti, delle forze di conser-
vazione o di quelle di trasformazione dell’assetto sociale, oppure di
effettuare deformazioni della funzionalita di quelle strutture in modo
da lasciarne in piedi solo la facciata.
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Si sono anche visti i fattori che hanno operato nel senso di dif-
ferenziare fra loro profondamente gli sviluppi costituzionali nei paesi
di civilta europea, secondo certe linee che possono grosso modo ricon-
dursi a tre tipi: 1) i paesi anglo-sassoni e scandinavi, la Svizzera e i
Paesi Bassi, caratterizzati da una lunga tradizione di liberta che con-
sente di mantenere i contrasti sociali nell'alveo della legalita e di
operare la loro equilibrazione attraverso una graduale e pacifica
evoluzione; 2) i paesi latini e tedeschi privi di quelle tradizioni, nei
quali la struttura economico-sociale, consolidatasi in modo da poten-
ziare classi dirigenti ispirate a intenti di conservazione, & stata utiliz-
zata per instaurare forme di governo di carattere reazionario; 3) i paesi
del’Europa orientale in cui, associandosi alla mancanza di educazione
alla liberta la deficienza di classi medie, il totalitarismo si & orientato
nel senso della sovversione.

Passando ora a riassumere schematicamente i dati raccolti intorno
all’aspetto delle forme di governo che si ritiene pii propriamente
specifico ad individuarle, ossia l'organizzazione del potere di dire-
zione politica, occorre richiamarsi ai criteri di classificazione che si
sono ricordati a suo tempo (pag. 73).

Alla stregua di tali criteri i dati stessi possono ordinarsi intorno
a tre punti:

1) I'organizzazione della base sociale dalla quale, secondo il prin-
cipio democratico, occorre trarre non solo linvestitura degli organi
rappresentativi, ma anche alcuni orientamenti generali di azione po-
litica;

2) Porganizzazione delle strutture di governo, sotto il triplice
riguardo: ) del numero e del modo di formazione degli organi che
entrano a comporli; ) della distribuzione delle funzioni; ¢) dei rap-
porti degli organi fra loro, nonché della natura e specie dei limiti
interni all’organizzazione stessa;

3) i limiti esterni che gli organi di direzione politica incontrano
per opera di altri organi estranei a tale funzione.

Sul primo punto.

Si deve ricordare I'importanza dell’organizzazione della base so-
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ciale, data la stretta interdipendenza esistente fra la medesima ed il
funzionamento dell’azione di governo. Tale organizzazione nel mondo
moderno poggia sui partiti, che influenzano in cosi vasta misura il
funzionamento delle istituzioni, pur nella varieta delle forme assunte,
da indurre a comprenderle tutte per questo elemento comune, in una
pit ampia categoria, contrassegnabile come « Stato di partiti ». Per
la determinazione delle sottospecie rientranti nella categoria stessa
sono da prendere in considerazione le seguenti peculiaritd: «) il nu-
mero dei partiti, che pud dar luogo a regimi di bipartitismo, pluri-
partitismo, monopartitismo. I primi due sono espressioni di strutture
sociali omogenee o rispettivamente eterogenee. Il terzo corrisponde
a fasi di crisi, di rottura di equilibri preesistenti e si presenta come
mezzo, o per ricostituire I’equilibrio precedente eliminando lo stru-
mento di affermazione delle forze che minacciavano la rottura; oppure
per creare e consolidare un nuovo equilibrio, su basi radicalmente
rinnovate,

b) la composizione interna (classista o interclassista) e la com-
pattezza organizzativa dei singoli partiti, nonché la loro ideologia
politica. Si & visto come sotto quest’aspetto i sistemi bipartitici pos-
sono presentare notevoli differenze di funzionamento (come per esem-
pio in Inghilterra rispetto agli Stati Uniti), ed altresi come l'unitd
e disciplina del partito di maggioranza possa consentire ai regimi
bipartitici di raggiungere risultati assimilabili a quelli dei monopar-
titici (come in Inghilterra). Guardando alle ideologie politiche &
possibile una distinzione fra partiti di governo e partiti non di go-
verno, secondo la compatibilitd o meno delle medesime con i valori
che si ritengono fondamentali per un tipo di Stato.

¢) rapporti del partito con le altre organizzazioni sociali. Fra
queste assumono particolare rilievo le associazioni professionali. Guar-
dando a tali rapporti, si possono rilevare casi di derivazione del partito
dalle associazioni professionali (il laburismo inglese), o viceversa casi
in cui liniziativa di partito determina il sorgere di organizzazioni
professionali distinte e destinate a operare come ausiliatrici dell’opera
di partito.

Sono poi da considerare le altre forze sociali, diverse da quelle
viste, che possono essere ordinate attraverso proprie organizzazioni,
ma che si giovano di queste per premere sullo Stato in direzioni e
con scopi diversi (fra esse le pilt importanti appaiono le associazioni
economiche, quelle religiose, culturali, ecc.), oppure che possono costi-
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tuirsi, in modo palese od occulto, solo allo scopo di orientare singoli
settori dell’attivitd statale. Queste organizzazioni, designate, come si
& ricordato, con il nome di « gruppi di pressione », sono a volte i
fattori effettivamente determinanti della politica statale attraverso il
fragile schermo dell’apparato costituzionale.

Sul secondo punto.

I da osservare come — assumendo a criterio di classificazione mmm
governi misti (secondo si & detto) I'ordinamento della mcnnmw:n di
direzione politica — la determinazione del numero degli organi, @mcn
loro attribuzioni, dei rapporti fra essi & vincolata alla bipartizione
di legislativo e di esecutivo (inteso quest’ultimo nel senso chiarito,
non di pura attuazione ma di libera determinazione), che rappre-
sentano i due momenti necessari ed irriducibili attraverso cui si svolge
la direzione dello Stato.

Scomparsa ormai negli ordinamenti contemporanei di Q.i#w euro-
pea la figura del sovrano ereditario con funzione attiva m.b direzione
politica, la problematica dell’organizzazione di governo si concentra

sui seguenti punti:

I - rapporto fra gli organi legislativi e quelli .nwnnsn&. m.“mmm
possono instaurarsi sulla base della indipendenza reciproca, o vice-
versa della dipendenza. .

L’indipendenza pud riguardare il momento della formazione del-
'organo ed insieme quello del funzionamento (come nel governo
presidenziale nord-ameticano) oppure solo questo secondo (come nel
governo direttoriale). . o

La dipendenza & invece caratteristica delle varie specie di .m:&
tipo, che si suole chiamare regime parlamentare, .nrm. mmnmo.manimna
il governo dal Parlamento. Quale che sia la specie in cui il regime
si attua, si presenta un’esigenza di intimo coordinamento, in conside-
razione del fatto che i due poteri, esecutivo e legislativo, devono
essere intesi per quello che sono: espressioni diverse di uno stesso
indirizzo, che non pud non essere unitario. E alla stregua %. mﬂmmﬁw
esigenza unitaria che deve valutarsi il principio m&._m. separazione dei
poteri, che altrimenti dovrebbe ritenersi di E@Omm&.zm H.nmrNNmNGbm.
Giustamente ha fatto rilevare il Kelsen che il principio di separazione
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& stato fatto valete come arma politica, ultima trincea dell’assolutismo
monatchico, rivolta a consetvare, con la direzione dell’esecuzione, la
sua influenza nello Stato.

Il vero senso della separazione & pertanto di consentire I'unitd
della direzione politica evitando gli abusi, rendendo possibile la pat-
tecipazione (a diverso titolo, o attivo o di controllo) di piu forze.
Alla stregua di tali considerazioni il principio dell’unitd del potere
fatto valere nell’'Unione Sovietica appare in armonia con quanto si
¢ detto, mentre quello che cola manca & la presenza di meccanismi
di controllo.

Nel regime di indipendenza fra i poteri realizzato in USA 'unita
della direzione politica si & ottenuta di fatto, con I’aumento delle
competenze o meglio ancora dell’influenza dell’organo esecutivo (oltre

che con i mezzi indiretti che si sono ricordati).
N

Nel regime di dipendenza il problema non & tanto quello del
coordinamento, essendo esso istituzionalizzato, quanto della realizza-
zione della stabilitd dell’indirizzo, cioé della garanzia di almeno un
minimo di continuitd della direzione politica, pel tempo cioé neces-
sario all’attuazione del programma approvato dal Parlamento.

Il coordinamento si pud raggiungere secondo le due vie gia viste,
la prima propria del regime monistico, altra del regime dualistico:
ciog¢ in virtt di azione unilaterale (regime assembleare), oppure in
virth di azione reciproca dell’'un potere sull’altro (la sfiducia da un
lato, lo scioglimento dall’altro).

IT - Passando a considerare la composizione interna di ogni
potere, i tipi riscontrati sono: 1°) pel potere esecutivo:

a) dualista (re - gabinetto). Si & considerato tale forma di carat-
tere eccezionale, propria dei periodi di transizione. Tuttavia remini-
scenze ne abbiamo riscontrate nelle costituzioni di Weimar, di Bonn
e nella vigente francese, che presentano interventi presidenziali nella
direzione politica. E da lasciare in sospeso la questione sulla possi-
bilita di mantenere a lungo tale dualismo: come si & detto, I’espe-
rienza di Weimar & negativa;

b) monocratico individuale. Esso & proprio del regime presiden-
ziale, se non si vuol prendere in considerazione quello, appartenente
al passato, del re senza gabinetto;
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¢) monocratico collegiale. Esso pud presentarsi in forma pura,
oppure temperata (nei regimi parlamentari) dalla preminenza del Pre-
sidente del consiglio (preminenza che pud condurte ad una confluenza
di fatto verso il regime monocratico individuale, come avviene in
Inghilterra e in Russia).

2°) pel potere legislativo le differenziazioni possono riguardare:

2) il numero delle assemblee: cid pud dar luogo ai tipi: unica-
merale, bicamerale, o anche tricamerale nel caso che ai consigli eco-
nomici si riconoscano anche poteri deliberativi propri;

b) il carattere paritario o non paritario delle assemblee;

¢) i modi di formazione di ognuna. Le combinazioni possono
essere svariatissime ed ispirarsi a fini politici diversi, cosl da riflet-
tere: 1) le differenziazioni di composizione e struttura sociale ?»ann.
rappresentative degli Stati federali, o delle professioni, o degli enti
territoriali); 2) centri di autoritd diversi (nomina di una Camera da
parte del Capo dello Stato; oppure con composizione mwm&ﬁam.v 0
con la partecipazione di diritto di cittadini per il solo fatto di rive-
stire altre cariche o di occupare determinate posizioni); 3) riprodurre
la stessa composizione dell’altra Camera (come nel caso di moHBmeomn.

della seconda Camera mediante elezione effettuata dalla prima fra i
propri componenti, secondo prescrive la costituzione norvegese).

III - i limiti interni nell’organizzazione della potestd governativa.

I’assunzione nelle stesse mani della direzione della funzione le-
gislativa e di quella esecutiva in conseguenza della rilevata vao.mmw.
bilita di un regime di vera separazione dei poteri, trova un correttivo
nei regimi parlamentari (in cui pill se ne avverte l'esigenza) nella
presenza delle minoranze, la cui funzione viene mmmauwosmmﬁﬁm.
perché nella dialettica maggioranza-opposizione si ripone la garanzia
del corretto andamento del sistema. Funzione che non & solo di
controllo e di denuncia di eventuali abusi, ma anche di partecipa-
zione all’azione di governo, attraverso gli impulsi che pud imprimerle
e la correzione di sue esorbitanze, cosi da fare apparire (quando
riesca efficiente) le misure adottate come il risultato di compromessi.

Risulta poi chiaro dalla precedente esposizione che 'affermazione
della unita del potere di direzione politica non toglie rilievo né al-
I’autonomia da riconoscere ad ogni organo costituzionale, né alla di-

16 - . MorraTI, Lezioni sulle forme di governo
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stinzione della funzione dell’indirizzo politico, che trova espressione
‘nella legge da una parte, e nell’amministrazione dall’altra (esecutiva
quest’ultima anche della legge, ma direttamente esecutiva del solo
indirizzo, nella parte non vincolata dalla legge stessa).

La riserva della legge, diversamente estesa (e, per esempio, assai
pitt ampia nella costituzione italiana ed assai attenuata in quella
gollista),” garantisce da ogni disciplina diretta da parte del governo
della materia attinente alla organizzazione dello Stato ed ai diritti
dei singoli.

Se deve ritenersi non prescritta una eguale riserva della ammi-
nistrazione di fronte alla legge, deve considerarsi tuttavia eccezionale
ogni provvedimento amministrativo preso con 1'adozione della legge
formale. Cid perché, a parte ogni altra considerazione, si viene a
privare I'attivitd esecutiva di quella garanzia di imparzialitd (cioé di
esatta ed uniforme applicazione della legge e delle direttive politiche)
che & conferita ad essa dalla sua attribuzione ad una organizzazione
a sé stante, e resa attiva da un corpo di funzionari forniti di uno
stato giuridico che dovrebbe metterli al riparo dagli attentati alla
loro indipendenza da parte del personale politico. La « burocrazia »
appare cosl come uno dei limiti fondamentali dell’ordinamento del
governo e si pone come ossatura essenziale di una struttura equili-
brata dei poteri.

Sul terzo punto.

Infine i limiti che possono dirsi esterni agli organi di direzione
politica perché agenti su di essi dal di fuori, sono quelli che si con-
cretano in attivitd diverse: di controllo, di temporaneo arresto e
di consulenza.

Vengono prima in considerazione quelli affidati al Capo dello
Stato nei regimi parlamentari di tipo non assembleare. In essi tale
organo appare titolare di un autonomo potere, che & stato chiamato
« neutro », per designare la finalitd a questo connessa, che non &
di partecipazione alla direzione politica (né in unione con il Go-
verno, né tanto meno in contrapposizione ad esso) ma solo rivolto
a promuovere la rimessa in moto del congegno attraverso cui si
esplica la funzione politica allorché esso si inceppi, o a ricostruire la
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concordanza con la base popolare quando vi siano elementi che fac-
ciano dubitare della sua permanenza.

Lesercizio di tale potere pud esplicarsi con intensitd diversa:
e quindi rimanere allo stato solo potenziale laddove, come in Inghil-
terra, le finalitd stesse si conseguono spontaneamente attraverso la
coordinazione dei tre elementi del sistema (partiti, parlamento, go-
verno), ed invece assumere notevole intensita nelle situazioni di plu-
ripartitismo e di grave eterogeneitd sociale, fino a giungere al punto
di estendere il potere del Capo dello Stato al di 13 dello schema
patlamentare, come si & visto avvenire nelle due costituzioni tedesche
e in quella francese vigente.

L’altra podesta di controllo & affidata al popolo, quando gli sono
attribuiti i poteri di revoca dalla carica dei suoi rappresentanti (cid
che ha applicazione del tutto sporadica ed eccezionale), o poteri di
abrogazione di leggi del Parlamento attraverso il referendum (che
ha la funzione di offrire alle forze politiche in minoranza nel Parla-
mento la possibilitd di mostrare di essere maggioranza nel paese).

Viene poi in considerazione l'insieme dei limiti affidati all’orga-
nizzazione giurisdizionale. Essi sono divenuti sempre pilt efficienti
via via che il sindacato dei giudici & stato esteso dagli atti emessi
dalla p.a. sotto il regime del diritto privato a quelli di esercizio della
potesta di impero, ed anche alle leggi del Parlamento, ed addirittura
(sia pure con applicazioni finora assai limitate) ai conflitti fra organi
costituzionali (per i quali la idoneitd dell'intervento di organi giu-
risdizionali appare pili dubbia). Questo ampliamento degli interventi
del potere giudiziario in campi ad esso prima preclusi rende ormai
impropria la qualifica di « pouvoir en quelque fagon nulle » che il
Montesquieu aveva ad esso data, riuscendo invece rilevante ap-
porto degli interventi stessi, specie nel campo costituzionale, nel senso
di limitare gli svolgimenti delle attivitd di governo. Infatti, pur
essendo il sindacato circoscritto alla legittimit, rimane tuttavia ad
esso un campo di azione notevolmente vasto, sia per la vaghezza di
molte disposizioni e sia per la possibilitd di far valere il vizio del-
T’eccesso di potere (anche se si debba ritenere non adeguata la qualifi-
ca di « governo dei giudici » con cui il Lambert definiva la situazione
determinatasi negli USA in seguito all'arresto dello svolgimento del-
P'indirizzo politico del Presidente derivato dalle pronunce della Corte
federale).

Per finire & da tenere presente I'influenza che sulla direzione poli-
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tica pud esercitare la presenza di organi cui si richieda, o in via
facoltativa o in via obbligatoria la consulenza. Influenza che & da
porre in relazione con la composizione dell’organo; essa pud essere
notevole e perfino, almeno di fatto, vincolante quando simili organi
riescano a riflettere in modo efficace le forze vive del paese.




