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ABSTRACT

Le pagine che si presentano alle lettrici e a1 lettori, introdotte da
Laura Ronchetti, riproducono alcuni passi di Tomaso Perassi.

La scelta ¢ stata orientata dal desiderio di (far) riscoprire la prima
opera di Perassi, che nel 1907, ancora studente all’Universita di Pavia,
pubblico Le attuali istituzioni e la bancarotta del parlamentarismo (Pa-
via), opera poi ristampata con 1l titolo I/ Parlamentarismo e la democra-
zia (Roma) durante la campagna elettorale per I'elezione dell’As-
semblea costituente nel 1946.

Si riproducono, dunque, di seguito "'ultimo capitolo del libro, intito-
lato Verso una trastormazione radicale, nonché alcuni interventi di Pe-
rassi in Assemblea costituente sulle tre questioni che avanzo nel sopra-
citato volume: autonomismo, forma di governo e referendum.
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IL PARLAMENTARISMO E LA DEMOCRAZIA
A DISTANZA DI OLTRE UN SECOLO
DALLA LEZIONE DI TOMASO PERASSI

di Laura Ronchetti

SOMMARIO: /. Il parlamentarismo: questione antica di estrema at-
tualita. Perché il giovane Perassi?; 2. Le grandi speranze disilluse del
parlamentarismo; 3. Cause organiche della decadenza e dell'insufficien-
za del parlamentarismo; 4. I rimedi: suffragio universale, sistema eletto-
rale proporzionale, decentramento e autonomie territoriali, referendum
e stabilita di governo; 5. Il pensiero giuridico di Perassi; 0. Quanto le
sue posizioni sulla democrazia e sul parlamentarismo hanno conforma-
to la Costituzione italiana: 6.1. Principio autonomuistico e sue forme;
0.2. La stabihita dell’ azione di Governo: l'o.d.g. Perassr; 6.5. Il referen-
dum; 7. Una lezione da non dimenticare.

1. 11 parlamentarismo: questione antica di estrema attualita. Per-
ché il giovane Perassi?

La crisi del parlamentarismo non ¢ questione che caratterizzi sol-
tanto la post-modernita, ma ha anzi attanagliato la modernita. Certa-
mente le differenze tra i due passaggi di secolo — quello tra Otto e No-
vecento e questo di inizio di nuovo millennio — sono molto significati-
ve. Le attuali forme di sovraordinazione extra-nazionale delle decisio-
ni politiche sono inedite e dirimenti per avere contezza delle cause che
spingono sempre piu verso un’inammissibile marginalizzazione dei
parlamenti nella determinazione delle politiche nazionali e sovrana-
zionali. Cio non toglie che alcune caratteristiche della crisi del sistema
parlamentare si ripropongano tali e quali a quelle evidenziate da To-
maso Perassi nel 1907 nel volume dedicato a Le attuali istituzioni e la
bancarotta del parlamentarismol.

Allora, colui che diventera docente dell’Ateneo romano nel 1937
nonché Costituente di massimo rilievo e poi giudice costituzionale,

LT, PERASSI, Le attuali istituziont e la bancarotta del parlamentarismo, Pavia, 1907, ri-
stampato con il titolo Il parlamentarismo e la democrazia, Roma, 1946.
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non era ancora laureato all’Universita di Pavia, eppure Arcangelo
Ghisleri, repubblicano come lui, scrisse la Prefazione al suo volume
portandolo ad esempio per il modo in cui affronta quello che definisce
il «luogo comune» (perché giustamente condiviso da tutti) della deca-
denza del sistema parlamentare, indagandone le cause, ma anche indi-
candone i rimedi>. In effetti, come Lanchester ha colto, la crisi dei par-
lamenti costituiva «un tema strategico per gli ordinamenti costituzio-
nali (...) nel passaggio dall’ordinamento liberale-oligarchico a quello
liberale-democratico», questione che ritorno al centro delle attenzioni
nel passaggio dal «regime autoritario a tendenza totalitaria»” a quello
repubblicano e che oggi si ripropone nel passaggio in corso
dall’ordinamento repubblicano democratico sociale a uno oligarchico
globalizzato a-costituzionale. Anche nei nostri giorni, infatti, si ripre-
senta impellente la necessita di riflettere sulle cause e sui rimedi della
crisi del parlamentarismo perché la rappresentanza politica e le sue i-
stituzioni costituiscono uno snodo cruciale per ’esercizio della sovra-
nita popolare.

Rileggere oggi quel che scriveva il giovanissimo Perassi ¢ partico-
larmente utile perché egli avanzava il dubbio — piu che fondato — della
«insufficienza» del sistema parlamentare per realizzare la democrazia.
Accanto, infatti, a rimedi specifici rivolti al ruolo del Parlamento qua-
le sede della rappresentanza del popolo, egli individua gli elementi ul-
teriori di cui dovrebbe dotarsi un ordinamento che voglia essere de-
mocratico: non si tratta soltanto di abbandonare ogni istituto monar-
chico (dal Senato di nomina regia fino al Re), ma di articolare
I’esercizio del potere sulle autonomie locali e su istituti di democrazia
«diretta», come la definiva, con particolare riferimento al referendum:
la democrazia rappresentativa avrebbe dovuto arricchirsi di quelle isti-
tuzioni e quegli istituti in grado di attivare I’effettiva partecipazione
dei cittadini all’esercizio della sovranita.

Questi istituti, nel loro intreccio, favoriscono la piu profonda
«compenetrazione»” tra istituzioni e cittadini. Il principio di reale e
storica corrispondenza tra i cittadini e le “loro” istituzioni sara la cifra

2 A. GHISLERI, Prefazione, in T. PERASSI, Il parlamentarismo e la democrazia, cit., pp.
4-5.

3 F. LANCHESTER, Perasst, Tomaso, in Dizionario bibliografico degli Italiant, Treccani,
Vol. 82, 2015.

4 C. MORTATIL, L’opera di Tomaso Perassi, in Rivista di diritto internazionale, 1962, p.
214.
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di tutta la riflessione e I’attivita del Perassi. Come ebbe a dire Mortati
nella commemorazione del Nostro presso la Corte costituzionale, la
sua attenzione si rivolse a «quei rapporti o istituti che meglio appari-
vano rivolti a realizzare nel campo del diritto interno un vincolo sem-
pre piu stretto tra Stato e cittadini, e, nel settore delle relazioni inter-
nazionali, una maggiore solidarieta fra gli Stati. Infatti il beneficio del-
la certezza che la societa attende dal diritto sarebbe solo apparente se
la norma regolatrice dei rapporti sociali non aderisse alla coscienza
collettiva, se non fosse alimentata dalla volonta dei consociati € non
riuscisse ad operare una sintesi armonica degli interessi di ciascuno»”.

Si tratta di un principio di orientamento della formazione e
dell’interpretazione degli ordinamenti cui Perassi rimase fedele non
solo per 1 profili di diritto nazionale ma anche per quelli di diritto in-
ternazionale, campo nel quale spese enormi energie scientifiche, di-
plomatiche e professionali.

Si potrebbe obiettare che il libro del 1907 non presenti carattere
scientifico ma squisitamente politico, perché scritto da un studente re-
pubblicano in piena Monarchia liberale, con una prosa franca, diretta e
polemica, che Perassi perdera nella sua produzione successiva, carat-
terizzata viceversa, non solo dalla capacita di sintesi e chiarezza, ma
soprattutto dallo stile sobrio®. 1l tono polemico, tuttavia, nulla toglie al
valore scientifico di questo libro. Lo stesso Costantino Mortati, nella
commemorazione del suo collega di Facolta’ nonché della “Commis-
sione dei 75” dell’ Assemblea costituente, comincio proprio da questo
libro nel ricostruire la produzione scientifica di Perassi, evidenziando
appunto la corrispondenza tra quelle riflessioni e le battaglie portate
avanti in Assemblea costituente. Degno di nota, infatti, ¢ che il volu-
me del 1907 sia stato ripubblicato nel 1946 con il titolo Il Parlamenta-
rismo e la democrazia affinché il corpo elettorale dell’ Assemblea co-
stituente — composto per tre quarti da elettori che nel 1922, anno di
avvento al Governo di Mussolini, non erano ancora nati 0 comunque
nati da poco — potesse conoscere le istituzioni politiche prefasciste: la
nota al lettore della ristampa avvertiva che il libro affrontava «uno de-

5 C. MORTATI, L’opera di Tomaso Perassi, cit., pp. 210-211.

6 C. MORTATI, L’opera di Tomaso Perassi, cit., p. 204, parla di «sobrieta di parole» e
aggiunge, i, p. 205, di «cura posta nell’esprimersi con il minor numero di parole, e nella
scelta di quelle meglio appropriate e veramente essenziali».

7 Nel 1928 si trasferi all’Istituto Superiore di Roma e, infine, nel 1937 alla facolta di
Giurisprudenza dell’Universita di Roma in qualita di professore di Diritto internazionale.
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gli aspetti essenziali» affinché la «ricostruzione» non diventasse «re-
staurazione»".

Le riflessioni del giovane Perassi, difatti, risuonano nei dibattiti in
Assemblea costituente. Quel che in queste pagine si intende valorizza-
re, dunque, sono le ricadute specifiche in Costituzione di tre questioni
che proprio in questo libro Perassi mette in connessione: rappresen-
tanza e forma di governo, sistema delle autonomie ¢ democrazia “di-
retta”, come egli la definiva, con particolare riferimento al referen-
dum.

2. Le grandi speranze disilluse del parlamentarismo

Perassi comincia le proprie riflessioni dalle «grandi» e «illimitate
speranze» che le rivoluzioni della prima meta del XIX secolo riposero
nel regime rappresentativo «salutato come il trionfo della sovranita
della nazione sull’assolutismo del re»’. I nuovi organismi politici, in-
fatti, erano «destinati ad attuare nel diritto positivo le conquiste ideali»
nate con la Dichiarazione dei diritti dell’uomo del 1789'°.

Egli coglie, quindi, le correlazioni storicamente verificatasi tra il
principio di nazionalita e la rivendicazione dei regimi rappresentativi:
non valorizza, dunque, la formazione dello stato-nazione in sé, ma
quanto la nazione si formi rivendicando la sovranita popolare e le isti-
tuzioni democratiche che ad essa si confa. Questo spiega, secondo Pe-
rassi, perché le critiche al parlamentarismo siano mosse essenzialmen-
te dai conservatori che vorrebbero tornare all’ancien régime. 1l nostro,
animato da forti convincimenti repubblicani e democratici, ritiene che
si illudano 1 partiti democratici di potersi limitare a difendere il regime
rappresentativo senza ammettere la crisi del parlamentarismo, inda-
garne le cause profonde e concomitanti e proporre i rimedi necessari:
la crisi del sistema parlamentare «¢ un gravissimo problema di diritto
pubblico»'' e di portata generale per I'intero ordinamento che le forze

8 La nota si intitola «Al lettore» ed ¢é firmata da L.P.M. vale a dire la casa editrice Li-
breria Politica Moderna, di area del Partito Repubblicano, dove pubblico quasi tutte le
sue opere Giovanni Conti, che fu anche Vicepresidente dell’Assemblea costituente nonché
componente della Seconda Sottocommissione insieme a Perassi.

9T. PERASSI, Il parlamentarismo e la democrazia, cit., p. 9.

10T, PERASSL, cit., p. 8.

1T, PERASSL, cit., p. 14.
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democratiche devono affrontare, altrimenti prevarranno le forze della
reazione. La storia purtroppo gli dette ragione.

La crisi dei parlamenti — «comune, sia pure in grado diverso, a tutti
1 paesi»12 — ha, infatti, ricadute di carattere generale che egli definisce
«deperimento della vitalita di un paese»: «& la sfiducia che invade gli
animi e vi porta lo scetticismo e I’indifferenza che costituiscono una
vera peste morale. La nazione si abitua a riguardare il Parlamento con
un senso di indifferenza: non spera pit nulla; non partecipa piu alle e-
lezioni con la fiducia di esercitare un potere di sovranita. Cosi il par-
lamento, discreditato dalla coscienza pubblica, diventa un corpo trop-
po staccato moralmente dalla nazione e quindi piu facile a corrompersi
ed illanguidire»". Ed ancora insiste che «sembra che tra le intelligen-
ze migliori sia venuto allignando un senso di disgusto profondo, che le
porta a rifuggire dall’ambiente parlamentare, lasciando che in esso
trionfi la mediocrita impemnte»14

Perassi, dunque, non solo colloca la crisi del parlamento italiano
all’interno di un processo condiviso dagli altri Stati, ma segnala quan-
to questa crisi non possa essere confinata a un problema “istituziona-
le” quando, invece, ¢ una crisi nazionale perché segna la fine della
convinzione del popolo di poter davvero esercitare la sovranita. La di-
sillusione nelle istituzioni rappresentative dovuta alla degenerazione,
al tempo stesso politica e morale, del parlamento porta a un arretra-
mento dell’elevazione morale e politica della nazione stessa.

Perassi descrive senza sconti 1 vari sintomi della crisi del parlamen-
to, che tra loro hanno una «relazione intima, un’interdipendenza logi-
ca»: «i grandi partiti parlamentari, che sono la garanzia principale del
funzionamento del meccanismo rappresentativo, vanno scomparen-
do»; i gruppi parlamentari non sono «specchio fedele piu che sia pos-
sibile delle forze che operano in seno alla N azione»'"; «l’ascendente
personale di qualche uomo parlamentare basta» per determinare
«chiesuole» di «meschini opportunismi», mentre le forze parlamentari
non sono divise «secondo forti ragioni di solidarieta di pensiero politi-
co e di rappresentanza di comuni e collettivi interessi»'°. In questo
contesto, dunque, — continua Perassi — i governi vanno «a caccia di

12T, PERASSI, cit., p. 10.
13T, PERASSI, cit., p. 11.
14T, PERASSI, cit., p. 13.
15 T. PERASSI, cit., p. 15.
16 T. PERASSI, cit., p. 17.
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onorevoli» e i deputati «del loro diritto di voto fanno quasi una mer-
ce» e «per tutta la durata della legislatura non fanno sentire la loro vo-
ce se non per pronunciare il solito monosillabo della fiducia illimita-
tar'’

Gia alloralg, infine, attribuiva ai rappresentanti del Mezzogiorno un
ruolo chiave per sostenere qualunque Esecutivo nazionale pur di esse-
re lasciati liberi nel governo locale'®. Non ne resta immune neanche
«’estrema sinistra» che — a detta di Perassi — perde «spirito di combat-
tivita politica», oltre che il «senso scrupoloso della moralité»zo, facen-
do cosi «mancare quell’opposizione che 1’intima costituzione del si-
stema rende necessaria, come garanzia del funzionamento del mecca-
nismo parlamentare»”'. Le maggioranze parlamentari, dunque, «per-
dono ogni determinato colore politico»22

Tutto cio a cinquant’anni dalla nascita del Parlamento in Italia. A
distanza di oltre cent’anni, tuttavia, non ¢ difficile rappresentarsi que-
sto stato di cose, sembrando quasi una cronaca a noi coeva.

3. Cause organiche della decadenza e dell’insufficienza del parla-
mentarismo

Perassi esclude che tra le cause di questa degenerazione possa ri-
comprendersi la «immaturita del popolo» come lamentano 1 conserva-
tori, dal momento che fenomeni analoghi erano riscontrabili anche in
«paesi politicamente progrediti»23 . Viceversa, proprio la «progredita
educazione politica (...) rende piu sensibile un antagonismo tra go-
vernanti e governati»

17T. PERASSI, cit., p. 18.

18 P. MACRY, Tra Sud e Nord, I conti da rifare, in il Mulino, 1/2013, pp. 7-8, sostiene
che il Mezzogiorno avrebbe garantito con i suoi consensi ai governi via via di turno una
certa «stabilita politica all’intero paese in cambio di allocazione di risorse», concludendo
che «gli squilibri territoriali producono equilibri politici, e viceversa».

19 T. PERASSI, cit., p. 19, riassunta allora con la frase di Nitti «il governo vende il pre-
fetto e compra il deputato”, ivi, p. 20.

20T, PERASSI, cit., p. 23.

21T, PERASSI, cit., p. 22.

22T, PERASSI, cit., p. 26.

2 T, PERASSI, cit., p. 29.

20T, PERASSI, cit., p. 30.
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Emerge sin da questo passaggio la convinzione di Perassi che le i-
stituzioni devono favorire la «educazione politica» del popolo, raffor-
zando le capacita di partecipazione attiva di ciascuno alla vita sociale
e politica del paese. Se la nazione ¢ disamorata delle istituzioni, sono
le istituzioni che non sono ben congegnate, ben strutturate, ben fun-
zionanti. Le cause profonde della crisi vanno ricercate, infatti, in un
«esame critico» delle funzioni, della conformazione del parlamento e
dei suoi rapporti con gli altri organi politici.

La prima causa della crisi ¢ rinvenibile in una rappresentanza che
pretende di dirsi “nazionale”, ma che esce da un corpo elettorale da
cui erano esclusi 1 tre quarti dei cittadini maschi maggiorennizs. Seb-
bene Perassi non si ponga nemmeno la questione dell’esclusione delle
donne dai diritti politici, ¢ pienamente consapevole che la restrizione
del suffragio26 mina alla base ogni pretesa delle istituzioni di essere
realmente rappresentative.

A ci0 si aggiunga che anche chi godeva del diritto di voto non riu-
sciva ad esercitarlo liberamente. Perassi denuncia, infatti, il ruolo di
«agenzie elettorali» che nell’interesse del Governo assumevano le pre-
fetture in campagna elettorale, che diventava periodo di «intimidazio-
ne» ma anche di «mercato dei voti»®’,

Uguaglianza e liberta di voto, dunque, erano coartati al punto che
non poteva esservi per definizione corrispondenza tra istituzioni rap-
presentative e nazione.

A ci0 Perassi aggiunge un’importante considerazione in riferimento
al “contenuto” del mandato parlamentare: anche coloro che esercitano
liberamente il proprio diritto elettorale non hanno, con il proprio voto,
la possibilita di concorrere alla determinazione della politica nazionale
perché «in moltissimi collegi I’elezione del deputato non ¢ fatta su una
piattaforma di politica generale, sibbene su una piattaforma di interes-
si locali»*®. La dimensione locale degli interessi dei candidati a diven-
tare deputati fa perdere contenuto nazionale alla rappresentanza.

Questa ¢ una ricaduta specifica dell’assetto accentrato dello Stato
italiano che, dunque, secondo Perassi ¢ un enorme ostacolo al pieno

25 T. PERASSI, cit., p. 30.

26 Non si deve sottovalutare, tuttavia, lo strappo rispetto alla sua cultura di prove-
nienza, con particolare riferimento all’avversita del Cattaneo per la democrazia del suffra-
gio universale.

21T, PERASSI, cit., p. 31.

28 T, PERASSI, cit., p. 32.
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funzionamento del parlamentarismo e fonte significativa della sua de-
generazione. E interessante rilevare, infatti, che Perassi, nel promuo-
vere I’opzione autonomista, non prenda le mosse dalla necessaria va-
lorizzazione dei centri di vita locali come obiettivo in sé, ma parta dal-
le concrete conseguenze negative che sulla politica nazionale si abbat-
tono quando questa si espande a ogni affare e questione locale: il rigi-
do accentramento nelle mani dei ministeri fa si che i parlamentari cer-
chino di usare la propria influenza per intervenire
sull’amministrazione centrale, ottenendo ogni sorta di concessioni in
cambio del loro sostegno politico al ministero™. I Ministri possono ar-
rivare a sciogliere consigli comunali per favorire i loro deputati. Cosi
al centro dello scambio politico ci sono solo interessi locali e non inte-
ressi di ampio respiro nazionale™.

Ancor piu radicale ¢ il suo attacco alle istituzioni monarchiche. De-
cisa, infatti, ¢ la sua condanna del principio monarchico e delle sue
manifestazioni: attacca la Camera vitalizia non elettiva (il Senato di
nomina regia) che di fatto — contrariamente a quanto sostenuto da
quella che Perassi definisce «fantasia dei sofisti del diritto costituzio-
nale» che «si sbizzarrisce senza ritegno»3 ! _ & istituzione rappresenta-
tiva degli interessi della Corona.

Ancora una volta, tuttavia, non si accontenta di una petizione di
principio, ma evidenzia le conseguenze istituzionali che ne discendo-
no, in particolare le tante che si sono abbattute sul rapporto tra Camera
e Governo. La forma di Stato monarchica, infatti, ha forti ripercussio-
ni sul funzionamento della forma di governo: la Corona ha i1 suoi mi-
nistri «comandati» alla Guerra, alla Marina e agli Affari esteri>> — pe-
raltro dotati di budget intoccabili dagli altri ministeri — per scegliere 1
quali il Re non segue affatto le indicazioni risultanti dalle elezioni.

E la Corona ad avere poi sottratto alla Camera il suo peso politico
connesso al rapporto di fiducia con ogni singolo ministro, inventando
«I’espediente delle crisi extraparlamentari» con cui la Corona riesce a
mettere di fronte al fatto compiuto la Camera. Qualora poi la maggio-
ranza parlamentare non si adegui alle scelte della Corona, la Camera
puo essere sciolta dalla Corona stessa. La Corona, inoltre, poteva

29T, PERASSI, cit., p. 75.
30T, PERASSI, cit., p. 76
31 T. PERASSI, cit., p. 38.
32T. PERASSI, cit., p. 41.
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sciogliere le sessioni parlamentari facendo cadere tutte le proposte di
legge ancora in discussione. Perassi insinua addirittura che «molte av-
venture coloniali» non fossero altro che «diversivi» da «gravi situa-
zioni interne»™

Sotto questo profilo I’attacco di Perassi ai «soliti costituzionalisti
ortodossi», che ricostruiscono 1’istituto del re come arbitro super par-
tes e moderatore, € radicale. Perassi, inoltre, si duole che il movimento
repubblicano abbia raggiunto un compromesso con la Corona rinun-
ciando alla «finalita repubblicana»: questo strappo al principio rappre-
sentativo democratico ¢ stato possibile perché in Italia «il nuovo ordi-
namento rappresentativo non fu elaborato da un’assemblea costituente
nazionale, ma fu una “elargizione sovrana”»"".

Sin da allora, dunque, Perassi invoca un’assemblea costituente, che
sappia correggere queste insidie che corrompono irreparabilmente il
portato democratico del parlamentarismo.

A fronte di questo stato di cose ancora una volta Perassi ricorre a
considerazioni di realismo politico. Si tratta, infatti, di una «pacifica-
zione troppo artificiosa, perché riesca duratura»”>. Torna continua-
mente la sua preoccupazione per una corrispondenza tra i sentimenti e
gli ideali prevalenti nel paese e I’indirizzo politico perseguito, insom-
ma il rapporto davvero esistente tra governati e governanti.

Quel che appare, tuttavia, di pregio particolare ¢ 1’osservazione che
«la limitazione dei poteri del Parlamento affievolisce il senso di digni-
ta e di responsabilita dell’assemblea rappresentativa»’° fino a delinea-
re una vera e propria deteriore «psicologia dell’ambiente parlamenta-
re»>’. La psicologia degenerativa di cui parla Perassi & dovuta al fatto
che il deputato, da un lato, ¢ mero portatore di interessi locali che
sbriga nei corridoi se non direttamente presso i ministeri, dall’altro,
deve dimostrarsi riconoscente e accondiscendente con il governo per
le concessioni ricevute: aumentano, infatti, in modo vertiginoso le
«questioni di fiducia» poste alla Camera. Talmente diffusa ¢ tale pras-
si che i deputati escogitarono la c.d. «legge del perdono» che consi-
steva nel «dichiarare esplicitamente la fiducia al ministero pur disap-

33 T. PERASSI, cit., p. 52.
3¢ T. PERASSI, cit., p. 36.
35 T. PERASSI, cit., p. 53.
36 T. PERASSI, cit., p. 54.
37T. PERASSI, cit., p. 56.
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provando il determinato atto su cui ¢ impostata la votazione politi-
ca»™.

L’intreccio di queste dinamiche disfunzionali fa emergere un qua-
dro in cui, come denunciava Mosca, il sistema parlamentare era con-
gegnato in modo tale che «tutti in esso, dal piu alto al piu basso, dal
Ministro all’elettore, trovano il privato interesse nel tradire quegli in-
teressi pubblici che sono loro affidati»’’.

4. I rimedi: suffragio universale, sistema elettorale proporzionale,
decentramento e autonomie territoriali, referendum e stabilita di
governo

Per quanto concerne la strutturazione del sistema parlamentare,
mentre Mosca proponeva la restrizione del diritto di voto, Perassi ri-
vendicava il suffragio universale, non perché questo avrebbe eliminato
in sé gli inconvenienti del parlamentarismo, ma perché almeno avreb-
be dato al Parlamento una fisionomia piu aderente alla societa.

Se I’obiettivo ¢ che il Parlamento sia lo «specchio fedele piu che
sia possibile delle forze che operano nella nazione»*’ quel suffragio
universale dovrebbe seguire un sistema di rappresentanza proporzio-
nale, altrimenti I’unita sarebbe «apparente e fittizia»*'. Non solo, dun-
que, coglie la necessita di assicurare il pluralismo politico che soltanto
il sistema proporzionale puo rispecchiare, ma soprattutto questo plura-
lismo deve essere reale, concreto, radicato. Soltanto il sistema propor-
zionale richiede ai partiti di non allentare i rapporti con gli elettori.
Questo non solo rafforza la rappresentanza, ma soprattutto ¢ un argine
contro la corruttela: Perassi afferma lapidario che «il partito le cui for-
ze %zzirlamentari superano le sue forze reali inevitabilmente si corrom-
pe» .

38 T. PERASSI, cit., pp. 63-64.

39 T. PERASSI, cit., p. 67, dove cita G. MOSCA, Sulla teorica dei Governi e sul Governo par-
lamentare, p. 304. Sull’antiparlamentarismo di Mosca, ma anche di Arcoleo e Orlando si
rinvia a T.E. FROSINI, L’antiparlamentarismo e i suoi interpreti, Relazione alle Giornate di
diritto e storia costituzionale Atelier 4 luglio “G.G. Floridia”, Universita di Teramo, 4 lu-
glio 2008, in Associzionedeicostituzionalisti.it, 2008.

40 T. PERASSI, cit., p. 15. E ancora, ivi, p. 74.

M T, PERASSI, cit., p. 73.

12T, PERASSI, cit., p. 75.
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Ne emerge la profonda convinzione che soltanto un sistema eletto-
rale che permetta a tutti di essere rappresentati secondo il peso reale
che hanno nella nazione possa consentire, prima ancora che una effet-
tiva rappresentanza, la formazione di partiti politici animati da pro-
grammi generali e radicati nella nazione. Soluzioni di tipo diverso, in-
vece, avrebbero favorito comitati elettorali che diventano facilmente
anche comitati di affari. La sua aspirazione era che «I’organismo stata-
le non [fosse] piul considerato come la difesa esclusiva di una classe
ma come il mediatore plastico tra i conflitti sociali»*.

Di grande efficacia, inoltre, sarebbe il decentramento amministrati-
vo. Il mero decentramento, perd, sarebbe una riforma insufficiente
perché secondo Perassi soltanto «qualora gli interessi locali fossero
regolati da poteri elettivi autonomi gli elettori non si abituerebbero a
dare all’elezione politica un contenuto di amministrazione locale, non
si abituerebbero a votare per chi promette di ottenere dal Governo
questo o quel miglioramento»**.

Secondo Perassi, tuttavia, in entrambi 1 casi si tratta di rimedi tutto
sommato «sproporzionati» rispetto al «male che vorrebbero guari-
re»".

Quel che auspica Perassi ¢ una «radicale trasformazione» della
forma di Stato e di governo.

L’esempio da seguire in particolare ¢ quello della Confederazione
svizzera, innanzitutto perché repubblicana e basata sulla eleggibilita e
sulla periodicita di tutti 1 pubblici poteri: D’esecutivo ¢ eletto
dall’assemblea federale, a sua volta elettiva, e resta in carica per una
durata determinata di tre anni senza rapporto di fiducia, ma con il
mandato revocabile da parte degli elettori. Ancora una volta le osser-
vazioni di Perassi non sono mere petizioni di principio perché egli si
premura di argomentare in relazione agli influssi positivi sul funzio-
namento del parlamentarismo: la stabilita dell’azione di governo, in-
fatti, creerebbe anticorpi rispetto alla tentazione di comprare il soste-
gno dei deputati con favoritismi.

Altro pregio del sistema elvetico ¢ 1’esercizio della funzione legi-
slativa da parte del corpo elettorale tramite il referendum che rende
partecipi attivi i cittadini svolgendo, dunque, anche una funzione edu-

43T, PERASSI, cit., p. 88.
4“4 T. PERASSI, cit., p. 77.
45 T. PERASSI, cit., p. 81.
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cativa. Perassi, infatti, ¢ un grande fautore della «democrazia diretta»
perché «¢ un governo in cui le questioni concrete prevalgono sulle
persone», sui personalismi e sulle ambizioni personali con tutte quelle
«degenerazioni psicologiche e morali»*® che questi creano. «Il refe-
rendum & per il popolo una scuola politica»*’ di «educazione civile»
che «sviluppa nel popolo il senso della responsabilita politica e raffor-
za i legami della convivenza civile»*.

A ci0 si aggiunga che nell’esperienza elvetica il potere federale si
occupa della Confederazione, mentre i singoli Cantoni degli interessi
locali, fondandosi comunque sui principi democratici repubblicani. In
quest’ottica 1 Cantoni diventano i «laboratori di sperimentalismo poli-
tico e sociale»"’, che & quanto ci si proporra in Italia con la concreta
istituzione delle Regioni ordinarie. Perassi, infatti, immagina gia allo-
ra di andare «oltre il campo del diritto amministrativo, secondo i con-
cetti della scuola federalistica italiana di Carlo Cattaneo, Giuseppe
Ferrari e Alberto Mario», perché «gli interessi locali meglio sono trat-
tati se deferiti a corpi elettivi, costituiti da cittadini del luogo perché
questi meglio li conoscono e li comprendono»°".

Emerge, dunque, sin da allora la figura di Perassi come repubblica-
no e autonomista, convinto che la democrazia non sia soltanto rappre-
sentanza, ma anche partecipazione attiva e dal basso dei cittadini di
tutte le classi, posizionamenti che avranno un forte influsso, non abba-
stanza valorizzato, sulla nostra Costituzione che egli contribui a scri-
vere.

5. 1l pensiero giuridico di Perassi

Sin dalla sua prima opera giovanile, come si ¢ visto, ¢ percepibile
una forte sensibilita di Perassi per 1’indissolubile intreccio tra forme
istituzionali e perseguimento dei principi del costituzionalismo. In se-
guito, in chiaro sviluppo di questa prima opera, scrisse due monogra-

46 T, PERASSI, cit., p. 90.
47T. PERASSI, cit., p. 93.
48 T. PERASSI, cit., p. 92.
49 T. PERASSI, cit., p. 89.
50T, PERASSI, cit., p. 79.
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fie: una dedicata al federalismo’!' e un’altra al referendumsz, istituto
trascurato negli studi giuridici del tempo. La sua storia accademica te-
stimonia i tentativi di vincere una cattedra di diritto costituzionale ,
per poi ottenere tra il 1914-1928 quella di diritto pubblico e di diritto
internazionale, fino ad arrivare a La Sapienza a insegnare diritto inter-
nazionale.

L’interesse per il pensiero di Perassi, dunque, non si limita ai suoi
preziosi studi di diritto internazionale, ai quali si dedico soprattutto
con I’avvento del fascismo, ma si colloca pienamente in una piu vasta
dottrina giuspubblicistica™, di cui innovod «il metodo allora in auge di
una troppo supina acquiescenza ai risultati della scuola giuridica tede-
sca»

51 T. PERASSI, Confederazione di Stati e stato federale: profili giuridici, Manoppello,
1910. Secondo G. Bosco, Premessa, in T. PERASSI, Scritti giuridici, I, Milano, 1958, p. VI,
questa monografia «inaugurava I’annosa collaborazione del Perassi con la Rivista di Dirit-
to Pubblico», dove infatti pubblico almeno tre saggi: Posizione giuridica dell’Alsazia-Lorena
nell’Impero germanico attraverso un quarantennio di annessione e L’Home Rule irlandese,
nonché Necessita e stato di necessita nella teoria dommatica della produzione giuridica.

52 T. PERASSI, Il referendum: la dottrina giuridica. Appendice. Il referendum nel diritto
pubblico italiano, note alla legge 29 marzo 1903 sulla municipalizzazione dei pubblici servizi,
Roma, 1911. Su tale volume M0CCHI, nella Rivista di Diritto pubblico, 1912, scrisse una bel-
lissima recensione in cui elogiava la «critica acuta a tante opinioni correnti che il piu delle
volte sono accolte dai giovani come postulati oramai indiscussi, mentre possono essere di-
strutti nel breve ciclo di un ragionamento rigorosamente logico».

53 Si rinvia a FF. LANCHESTER, Momenti e figure del diritto costituzionale in Italia e in
Germania, Milano, 1994, pp. 360 ss., che riporta gli atti della commissione di concorso
dell’Universita di Macerata del 1922, dove Perassi risulto secondo dopo Marchi. G. Mo-
RELLL, Tomaso Perassi, in Rivista di diritto internazionale, 1962, pp. 3-4, ricorda che Peras-
si risulto terzo vincitore per la cattedra di diritto costituzionale dell’Universita di Genova
del 1911, per poi essere presente in entrambe le terne vincitrici nel 1914 per le cattedre di
diritto pubblico e diritto internazionale di Genova e Bari, dove insegno per poi passare a
Napoli. Nel 1928 ando a insegnare diritto internazionale pubblico e privato all’istituto Su-
periore di Roma che poi divenne la Facolta di Economia e commercio de La Sapienza.

54 Si rinvia infra al suo Corso di diritto pubblico e ad esempio R. ORESTANO, Concetto di
ordinamento giuridico e studio storico del diritto romano, Prolusione al corso di Storia del di-
ritto romano, letta nell’Universita di Roma il 23 marzo 1961, in Rivista italiana per le
sctenze giuridiche, n. 4/2013 — Prolusiont, p. 44, lo cita tra coloro che avvertono «I’esigenza
di una maggiore articolazione della originaria nozione [di ordinamento giuridico] (...): mi
riferisco ad es. alla distinzione fra ordinamenti paritari o autoritart elaborata in vario senso
da internazionalisti come il Perassi, da costituzionalisti come il Mortati, da processualisti
come I’Allorio».

55 G. B0sco, Premessa, cit., p. V, ai volumi che raccolgono i suoi lavori adopera della
Facolta di economia e commercio dell’Universita di Roma La Sapienza.
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Opinione comune comunque ¢ che i suoi studi di diritto internazio-
nale iniziano «una rivisitazione critica delle concezioni rigidamente
positivistiche>>56. La figura di Perassi, in particolare, ¢ stata determi-
nante per la “scuola romana™’ di diritto internazionale quale succes-
sore del positivista Anzilottiss, che aveva sostituito a sua volta il rous-
seauiano Mancini. Perassi, con la sua «impronta dommatica>>59, atte-
nua la svolta positivista che Anzilotti impresse alla scuola internazio-
nalista italiana con ’abbandono dell’insegnamento di Mancini®. Mor-
tati, infatti, ritiene che Perassi segni «lI’inizio di un nuovo orientamen-
to nella moderna scuola italiana del diritto internazionale>>6l, coniu-
gando la concezione normativa del diritto con quella istituzionale e of-
frendone, come rileva Salerno, «un’originale combinazione»®.

56 R. AGO, Tomaso Perassi: lo studioso, I’'uomo, il cittadino, in La Comunita Internazio-
nale, 1962, p. 6. A cura di R. AGO sono, inoltre, gli Scritti di diritto internazionale in onore
di Tomaso Perassi, Milano, 1957.

57 Sia G. MORELLI, cit., p. 3 ss., in particolare p. 13, nella commemorazione del 1962
presso la Facolta di Giurisprudenza de La Sapienza sia C. MORTATI, cit., in particolare p.
205, in quella presso la Corte costituzionale mettono in evidenza la capacita di Perassi di
creare una scuola resa viva non solo dalla profondita e originalita del pensiero ma anche da
una particolare capacita di relazione del maestro con gli allievi.

Mi fa piacere in proposito segnalare che PIERO BELLINI, Professore emerito della Sa-
pienza e Accademico nazionale dei Lincei, nelle note biografiche della quarta di copertina
del Suo libro pubblicato nel 2015, Sede apostolica e realta politiche fra I’Evo Medio e I’Epoca
moderna, Torino, scrive «laureato con Tomaso Perassi». Colgo 'occasione per ringraziarLo
pubblicamente per la Sua generosa attenzione e cortese disponibilita.

58 Perassi divenne tra il 1921 e 1922 condirettore della Rivista di diritto internazionale
fondata nel 1906 da D. Anzilotti e A. Ricci-Busatti.

59 Perassi critica in modo serrato il “giuspositivista volontaristico” con la sua Teoria
dommatica della fonti di norme giuridiche in diritto internazionale del 1917, attaccando
I'impostazione secondo la quale I’accordo tra gli Stati fosse un fatto pregiuridico mentre
secondo la sua dommatica esiste un principio della produzione giuridica internazionale
tramite ’accordo tra gli Stati: esiste una norma fondamentale — indipendente dalla volon-
ta degli Stati — sulla produzione giuridica del diritto internazionale che attribuisce
all’accordo tra gli Stati I'idoneita a creare norme di diritto internazionale. In seguito a
questa impostazione introdotta da Perassi si & potuto sviluppare un insieme di norme fon-
damentali del diritto internazionale, come Perassi stesso evidenzio nella sue Lezioni di di-
ritto internazionale.

% F. SALERNO, L’affermazione del positivismo giuridico nella scuola internazionalista ita-
liana: il ruolo di Anzilotti e Perasst, in Rivista di diritto internazionale, n. 1 del 2012, p. 29.

61 C. MORTATI, cit., p. 207.

02 F. SALERNO, L’affermazione del positivismo giuridico, cit., p. 53, che aggiunge, ivi, p.
57, che «la Teoria dommatica di Perassi rappresenta una sintesi — o se si preferisce una
mediazione — tra diverse dottrine (Anzilotti, Kelsen, Romano)».
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Sebbene Perassi assuma alcune posizioni espressamente contrarie a
quelle di Santi Romano — come quando insiste sul territorio come de-
limitazione spaziale della potesta di imperio per tutti gli enti territoria-
i, dallo Stato al Comune® — sin dal suo libro del 1907 & percepibile
una ferma attinenza al senso storico, sociale e politico di ogni ordina-
mento, che lo avvicina al pensiero giuridico istituzionalista®. Al tem-
po stesso sono innegabili le affinita con Kelsen, ma i due costruiscono
pensieri giuridici che mantengono una loro indipendenza65 e anche si-
gnificative differenze®.

L’accezione di diritto propria del Perassi ¢ spiegata in modo mira-
bile nella sua Introduzione alle scienze giuridiche al Corso di istitu-
zioni di diritto pubblico® tenuto tra il 1918 e il 1921, che in seguito fu

63 11 tema del territorio verra affrontato dapprima nel saggio Paese, territorio e signoria
nella dottrina dello Stato, in Rivista di diritto pubblico, 1912, pp. 146-160, ora in ID, Scritti
giurtdict, I, Milano, 1958, pp. 87 ss., dove afferma che «le questioni territoriali sono que-
stioni di signoria», e successivamente ne Sul concetto di ente territoriale, in Il Filangieri,
1913, pp. 372-289, ora i, pp. 115 ss., dove confuta la tesi dominante del territorio come
elemento costitutivo, indicando il criterio della competenza per la ricostruzione dell’ente
territoriale e nel diritto di signoria il xmomento discretivo» tra gli enti territoriali. Il terri-
torio &, per Perassi, i, p. 135, «una signoria sulle persone nell’ambito di uno spazio de-
terminato».

04 F. SALERNO, L’affermazione del positivismo giuridico, cit., p. 40, parla di “influenza”
di Santi Romano su Perassi.

65 C. MORTATI, cit., p. 208, ci tiene a chiarire che studi precedenti hanno dimostrato la
«indipendenza reciproca» tra Perassi, il dommatico, e Kelsen, il teoretico, perché Perassi
affida carattere storico e obiettivo alla norma base su cui ogni ordinamento poggia. Anche
N. BoBBI0O, Studi per una teoria generale del diritto, 2012, pp. 28-30, confronta Kelsen con
Perassi.

6 G. Bosco, Premessa, cit., p. VII, argomenta proprio in merito al parallelismo tra
I'impostazione di Kelsen e quella di Perassi evidenziando al tempo stesso i differenti «pre-
supposti logici-dommatici delle opposte costruzioni dottrinali. E bene mettere in rilievo
che, la dove il Kelsen si muove nell’astrazione pit completa, li il Perassi & profondamente
radicato nella realta; dove il Kelsen procede deduttivamente da principi affermati apriori-
sticamente, li il Perassi innalza il suo sistema con organica induzione; dove il Kelsen for-
mula ipotesi distinte ma logicamente equivalenti, lasciando libero il giurista di effettuare
tra di esse la sua scelta, li il Perassi, fra le diverse soluzioni dei singoli problemi che a mano
a mano gli si presentano davanti, opera una serie continua di scelte, in relazione ai dati
reali fenomenici, negando la validita dommatica ad altre soluzioni» perché «Perassi co-
struisce un sistema condizionato in tutti i punti al dato fenomenico e destinato ad una
funzione rigorosamente rappresentativa della realta». Come rileva G. MORELLI, cit., p. 10,
se ne distanzia anche per il modo di concepire sia il «procedimento seguito per la determi-
nazione della norma fondamentale», ma anche «per i caratteri che (...) questa norma rap-
presenta: postulato per il Perassi, ipotesi per Kelsen».

67 Napoli, 1921, ma con il titolo Istituzioni di diritto pubblico, Bari, 1918.
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pubblicata separatamente nel 1922°°. Perassi ritiene che «I’andamento
della dommatica giuridica»® «esige senso della realta nell’intendere
nella loro essenza i fatti della vita sociale e finezza di spirito nel de-
durre dall’ordinamento giuridico la valutazione appropriata di essi» .
Se I’ordinamento giuridico, dunque, ¢ «un sistema di canoni di va-
lutazione delle relazioni sociali»’', I’ordinamento pud considerarsi la
«formazione storica di una societa», perché reca «I’impronta e lo spiri-
to della concezione di giustizia, che sono, in un certo momento, diffu-
se nella societa» 2. Questa idea di ordinamento richiede, pero, una co-
stante opera di compenetrazione dei cittadini con le istituzioni affin-
ché non si venga a creare una frattura tra societa e ordinamento. Prova
ne sia che «il campo dei fatti e delle relazioni, cui pud estendersi la va-
lutazione giuridica, ¢ quindi estremamente variabile» nel tempo e se-
condo le diverse societa. In proposito Perassi in particolare considera
«grandioso» il fenomeno della legislazione sociale che allargava note-

% T, PERASSI, Introduzione alle scienze giuridiche, Napoli, 1922, ristampa Padova,
1967. Secondo G. MORELLI, cit., p. 6, tale libro «occupa un posto d’onore fra gli scritti di
teoria generale del diritto».

% T. PERASSI, Introduzione alle scienze giuridiche, cit., pp. 25-28, afferma che se la teo-
ria generale del diritto & la scienza che ha I'obiettivo di enucleare un concetto generale e
astratto di ordinamento giuridico — «dal dato storico dei singoli diritti si tratta di salire al
concetto del diritto» —, la dommatica giuridica, invece, ha I'obiettivo di dedurre
dall’ordinamento «le valutazioni, da esso stabilite, per i fatti, che esso contempla». Secon-
do Perassi parte della dommatica & rappresentata dalla teoria delle fonti del diritto, con
particolare riferimento alle «norme sulla produzione giuridica», distinguendo con nettezza
tra fonte e norma.

0T, PERASSL, Introduzione alle scienze giuridiche, cit., p. 28.

1T, PERASSI, Introduzione alle scienze giuridiche, cit., p. 26. Secondo Perassi, i, p. 17,
«l’ordinamento giuridico & uno dei sistemi di norme sociali che, come sovrastrutture, valu-
tano e governano le relazioni, in cui si svolge una societa»; wi, p. 11, tutte le norme sociali,
comprese quelle giuridiche, sono canoni di valutazione in considerazione della loro utilita o
dannosita sociale con 'obiettivo di mantenere «un equilibrio di coesistenza e di coopera-
zione» (wi, p. 21). L’A., ivi, p. 26, continua affermando che «in generale in una determina-
ta societa I’ordinamento giuridico comprende norme, che riguardano quelle relazioni socia-
li, di cui le esigenze della societa, quali storicamente sentite, considerano un interesse pre-
minente assicurare un determinato modo di svolgersi».

2 T. PERASSI, Introduzione alle scienze giuridiche, cit., p. 37, ove aggiunge che «ogni
ordinamento giuridico ¢ un ordine di giustizia, che si é tradotto nelle forme di norme certe
e precise, assistite da una garanzia specifica di realizzazione di singoli casi concreti». L’A.,
wi, p. 43, aggiunge che «le valutazioni del diritto sono rivolte, in definitiva, a conformare
il contegno dei singoli verso gli altri a certe esigenze dell’equilibrio sociale».
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volmente il campo delle valutazioni dell’ordinamento giuridico fino a
ricomprendere I’istruzione, il riposo e la previdenza’™.

Questa consapevolezza della storicita dell’ordinamento giuridico e
della natura sociale delle sue norme impone a Perassi di tentare di
comprendere come far dialogare il sistema dei canoni di valutazione
dell’ordinamento giuridico con gli ideali di giustizia che si sedimenta-
no nella societa. Appare chiaro questo intento nella sua Prolusione del
1921 dedicata a I lineamenti del diritto italiano dell’emigrazione di
cui sottolinea il carattere «speciale» dovuto anche all’obiettivo di sal-
vaguardare 1’interesse dell’emigrante, «socialmente meno forte» «di
fronte ai possibili abusi» prima del vettore transoceanico, e poi, anche
del datore di lavoro straniero europeo, considerati «socialmente pil
forti»'*. Chiude la Prolusione I’affermazione che «con il senso di real-
ta che gli € proprio, il diritto ha visto che I’emigrazione ¢ un fatto: im-
pedirlo sarebbe stato follia, ignorarlo sarebbe stata insensibilita. Ha
cercato con occhio pensoso di penetrare nei rapporti in cui esso si e-
sprime (...) illuminato da un senso di operosa tutela sociale» .

6. Quanto le sue posizioni sulla democrazia e sul parlamen-
tarismo hanno conformato la Costituzione italiana

Con questo pensiero giuridico fu interprete della Costituzione, pri-
ma nella veste di presidente dell’Alta Corte siciliana ed in seguito
quale giudice, vicepresidente, della Corte costituzionale. Soprattutto
con questo metodo giuridico contribui notevolmente alla scrittura del-
la nostra Costituzione, in quanto eletto in Assemblea costituente nella
lista dei repubblicani.

L’intento era quello di costituire la Repubblica come «l’ambiente
nel quale, attraverso il libero gioco delle forze politiche nell’ordine

3 T. PERASSI, Introduzione alle scienze giuridiche, cit., p. 37, afferma che «la maggior
forza di persistenza, che possiede 'ordinamento giuridico costituito, in confronto alle con-
cezioni della giustizia, che come ordine di sentimenti e di idee & piu facilmente variabile,
lascia comprendere come un ordinamento giuridico sia, di solito, in gran parte in contrasto
con cio che si ritiene idealmente giusto».

 T. PERASSI, Prolusione su I lineamenti del diritto italiano dell’emigrazione
nell’Universita di Napoli da egli tenuta nel 1921, in Bollettino dell’Emigrazione, n. 1, 19,
1921, p. 190, ora in T. PERASSI, Scritti Giuridici, Milano, I 1959, p.171 ss.

75 T. PERASSI, Prolusione, cit., p. 191.
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democratico, tutte le riforme sociali saranno possibili senza violenze e
sopraffazioni»76. Per fare cio tentd di congegnare soluzioni istituzio-
nali che favorissero la partecipazione attiva di tutti i cittadini. In que-
sto suo fondamentale apporto fu sempre guidato anche dalle «direttive
di massima per la redazione del progetto di costituzione», che egli
contribui a scrivere, impegnandosi perché la Costituzione fosse «il piu
possibile semplice, chiara e tale che tutto il popolo la possa compren-
dere»77.

La Costituzione italiana, infatti, ¢ debitrice del fondamentale appor-
to che Perassi diede come segretario della Commissione per la Costi-
tuzione dell’Assemblea costituente, ed in particolare della Seconda
Sottocommissione, Presidente della Sottocommissione per gli statuti
regionali speciali, nonché quale figura chiave dei diciotto membri del
comitato di redazione: come constatd Mortati, infatti, «puo dirsi che
non vi sia parte della Costituzione alla quale Egli non abbia recato un
Suo sempre penetrante apporto» . Il suo nome & indicato tra quello
dei «nostri maggiori costituenti»'~ insieme a Tosato, Mortati ¢ Am-
brosini®, se non addirittura considerato «il vero jolly della Commis-
sione»®! per la Costituzione.

Innegabile, infatti, ¢ il suo contributo specifico, a mero titolo esem-
plificativo, non solo nella stesura dell’art. 1082, dell’art. 11% e dell’art.

76 In “la Voce Repubblicana” il 19 maggio 1946.

7711 25 ottobre del 1946 in A.C., Commissione per la Costituzione, Assemblea plenaria,
fu approvato 'ordine del giorno a firma, oltre che di Perassi, di Bozzi, Lombardo, Cevolot-
to, Fanfani, Calamandrei e Dominedo: «1) La costituzione dovra essere il piu possibile
semplice, chiara e tale che tutto il popolo la possa comprendere; 2) 11 testo della costitu-
zione dovra contenere nei suoi articoli disposizioni concrete, di carattere normativo e costi-
tuzionale; 3) La costituzione dovra limitarsi a norme essenziali di rilievo costituzionale di
supremazia su tutte le altre norme, lasciando lo sviluppo delle disposizioni conseguenti a
leggi che non richiedano, per la loro eventuale modificazione, procedimenti speciali».

78 C. MORTATI, L’opera di Tomaso Perasst, cit., p. 213.

7 L. ELIA, Tosato e la forma di governo alla Costituente, in M. GALIZIA (a cura di), Fgi-
dio Tosato costituente e costituzionalista, Milano, 2010, p. 70.

80 G. NEGRIL, Capograssi, Ambrosini, Perassi, Tosato e la Costituzione italiana, in M. GA-
LIZIA (a cura di), Egidio Tosato, cit., p. 187, che definisce questi giuristi «coraggiosi» e do-
tati di fantasia, richiamando in particolare il confronto tra Perassi con Ambrosini e Tosato
sull’ordinamento regionale, tra Perassi e Capograssi sul sindacato di costituzionalita delle
legge e sul referendum.

81 G. AMATO, Egidio Tosato e le ragioni dell’esecutivo, in M. GALIZIA (a cura di), Egidio
Tosato, cit., p 80.

82 Autore con altri del 1 comma (v. Ass. costituente, Commissione per la Costituzione,
Adunanza plenaria, 24 gennaio 1947) definendolo «dispositivo di adattamento automatico
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35% nonché delle altre norme di rilievo per gli accordi internazionali,
ma anche per I’introduzione della motivazione della cd. “riserva di
giurisdizione™®’ per le libertd, in particolare per la liberta di manifesta-
zione del pensiero, cosi come per il divieto di estradizione per reati
politici® e, non da ultimo, alla penna di Perassi & dovuto il procedi-
mento di revisione costituzionale®”. In alcuni casi la sua posizione re-
std0 minoritaria, con particolare riferimento alla sua opposizione sia
all’inserimento in Costituzione dei Patti Lateranensi ma anche del de-
creto legge, che considerava un cavallo di Troia nel nostro ordinamen-
to per I’ingresso della “necessita e dello stato di necessita” cui, in un
saggio del 1917, aveva negato che potessero fondare un principio ge-
nerale di produzione giuridica®.

Come si tentera ora di restituire, la sua attivita in Assemblea costi-
tuente si concentro, tuttavia, lungo le tre direttrici presenti gia nel libro
del 1907, tutte ricomprese nelle competenze della Seconda Sotto-
commissione della Commissione per la Costituzione, di cui Perassi era
segretario: «perfezionamento della democrazia parlamentare, poten-

del diritto interno al diritto internazionale generalmente riconosciuto». Perassi scrisse la
Teoria dommatica delle fonti di norme giuridiche in diritto internazionale nel 1917 dove indi-
vidua la norma pacta sunt servanda quale norma-base dell’ordinamento internazionale. C.
EspPosiTo, La consuetudine costituzionale (1962), ora in ID, Diritto costituzionale vivente, pp.
300-302, definisce «inesatta» la tesi di Perassi sulle norme sulla produzione giuridica.

83 Perassi partecipo attivamente alla formazione e alla conoscenza dell’organizzazione
della Societa delle Nazioni prima con L’ordinamento della Societd delle Nazioni, in La vita
ttaliana, 1920, ora in Scritti giuridici, I, Milano, 1958, p. 305 ss., poi nelle sue lezioni su
L’ordinamento delle Naziont Unite (rist.), Padova, 1962, ora in ID., Scritti giuridici, 1, cit.,
p- 346. D’altra parte dal 1931 al 1936 partecipo alle delegazioni italiane della Societa delle
Nazioni.

84 Sin dal 1919 & stato Commissario per I’emigrazione, vedi anche supra nt. 74. R. Aco,
cit., p. 11, testimonia I’attivita che il Perassi svolse presso I’Organizzazione internazionale
del lavoro occupandosi in particolare dei lavoratori migranti, dal 1922 fino al 1955.

85 A.C., Commissione per la Costituzione, Adunanza plenaria, 24 gennaio 1947, p. 168.

86 A.C., Commissione per la Costituzione, Adunanza plenaria, 24 gennaio 1947, p. 170.

8711 3 dicembre 1947, nella seduta pomeridiana, in Assemblea Costituente Perassi pre-
sento I’emendamento sostitutivo dell’intero articolo che, approvato, divenne ’attuale art.
138.

88 T, PERASSI, Necessita e stato di necessita nella teoria dommatica della produzione giuri-
dica, in Rivista di diritto pubblico, 1917, pp. 269-302, ora in ID, Scritit giuridici, I, Milano,
1958, p. 191 ss.
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ziamento della democrazia diretta ed ampliamento delle autonomie lo-
. 89
cali»™".

6.1 Principio autonomistico e sue forme

Vinta la battaglia repubblicana del referendum istituzionale, restava
centrale per Perassi caratterizzare la Repubblica tramite il principio
autonomistico. Il tema delle autonomie, peraltro, ¢ stato considerato
dirimente da tutti 1 Costituenti, tant’¢ che le prime discussioni in adu-
nanza plenaria della “Commissione dei 75” si concentrarono proprio
su tale questione, prima di decidere di affidarlo alla Seconda Sotto-
commissione’™. Si discusse, infatti, dell’ipotesi di deferire il tema alla
Prima Sottocommissione perché si trattava di «argomento generale di
ordine pregiudiziale», di «importanza decisiva su tutto il modo di es-
sere della Costituzione», come ebbe a dire Perassi’'. Tanto bastd per
aprire un dibattito sugli organi di stampa contro 1’autonomia’®, che
annunciava la lunga battaglia a qualunque attuazione dell’ordinamento
regionale, che duro fino agli anni Settanta del secolo scorso.

I1 26 luglio 1946 cominciano 1 lavori della Seconda Sottocommis-
sione sotto la presidenza di Terracini che ripete che il problema
dell’autonomia & «pregiudiziale ad ogni altro»” e si decide di incari-
care Perassi ¢ Ambrosini di «fare I’impostazione generale del tema
dell’autonomia»’*. 11 giorno successivo Ambrosini presenta la Rela-
zione elencando quelli che sono considerati 1 «noti» «inconvenienti»
dell’accentramento; tra questi indica non solo la distanza tra interessa-
ti e governo centrale, con la relativa compressione delle «energie» e,
quindi, della «liberta» delle popolazioni, ma anche 1 «gravissimi» ef-

89 A. MALITOPPI, Tomaso Perassi, costituente repubblicano, in Studi per il ventesimo an-
niversario dell’ Assemblea costituente, Firenze, 1969, pp. 303 ss., in particolare p. 312.

9 Cfr. A.C., Commissione per la Costituzione, Adunanza plenaria, 23 luglio 1946.

91 Cfr. A.C., Commissione per la Costituzione, Adunanza plenaria, 23 luglio 1946, Rui-
ni, p. 6; Zuccarini, p. 6.

92 A.C., Commissione per la Costituzione, Adunanza plenaria, 24 luglio 1946, p. 13, do-
ve Lussu riporta ’editoriale del quotidiano Il popolo, dal titolo Autonomia e riforma che
temeva «lo smembramento del Paese» e in cui si affermava che i marxisti erano per
I’accentramento e i non marxisti per le autonomie. Lussu, invece, rivendicava la convin-
zione federalista e autonomista di molti socialisti marxisti.

93 A.C., Commissione per la Costituzione, Seconda sottocommissione, 26 luglio 1946, p.
1. Tutti gli interventi successivi riprendono il concetto espresso da Terracini.

94 A.C., Commissione per la Costituzione, Seconda sottocommissione, 26 luglio 1946, p.

4.
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fetti che I’assenza di autonomia territoriale avrebbe sul funzionamento
del parlamento e sulla «missione del deputato», che sarebbe distratto
dalla cura degli interessi nazionali perché continuamente sollecitato a
occuparsi di questioni locali”®. Tl «concetto di autonomia», pertanto,
non solo eviterebbe questi danni, ma potenziando la vita locale stimo-
lerebbe «la partecipazione dei singoli alla vita pubblica» e creerebbe
«un equilibrio tra le forze politiche» tale da impedire «I’abuso del po-
tere».

Impossibile non cogliere in queste affermazioni le richiamate anali-
si del giovane Perassi.

Sin da subito la soluzione indicata da Ambrosini ¢ quella della «au-
tonomia politica regionale», perché «non si pud giungere ad elevare la
regione alla dignita di quello che si suole chiamarsi Stato membro di
uno Stato federale»’®. Perassi, infatti, nota che Ambrosini abbia chia-
ramente espresso «alcune sue preferenze personali», essendo colui che
introdusse in Italia il concetto di Stato regionale’’ per descrivere
I’autonomia delle Regioni prevista nella Costituzione della Spagna re-
pubblicana del 1931%®. C’¢ da dire, tuttavia, che Perassi & uno dei pil
noti esponenti repubblicani che sin dal 1944 guardava alle Regioni
come enti di diritto pubblico assistiti da garanzie costituzionali con
poteri legislativi, incentrati su un’Assemblea elettiva®. Nel suo libro
del 1907, invece, se proponeva esplicitamente «poteri elettivi autono-
mi» che si occupassero degli interessi locali, indicava ad esempio la
Confederazione elvetica. Posizione quest’ultima che trovava voce in
Assemblea costituente, in particolare nelle posizioni di Finocchiaro

9 A.C., Commissione per la Costituzione, Seconda sottocommissione, 27 luglio 1946, p.
9 A.C., Commissione per la Costituzione, Seconda sottocommissione, 27 luglio 1946, p.

97 La dottrina & sin da subito piuttosto unanime nel riconoscere carattere unitario allo
Stato regionale contrapponendolo allo Stato federale. Rimase isolata, infatti,
I'impostazione di G. LUCATELLO, Lo stato regionale quale nuova forma di Stato, in Atti del
primo Convegno di Studi regionale, Padova, 1955, p. 136, che ricomprendeva nello Stato
regionale sia quello federale che quello caratterizzato dalle autonomie regionali.

98 G. AMBROSINI, Un tipo di Stato intermedio tra I”’unitario™ e il ‘federale’, caratterizzato
dall’*autonomia’ regionale’, ora in ID, Autonomia regionale e federalismo (Austria, Spagna,
Germania, U.R.S.S.), Roma, 1944, ripubblicato a Bologna nel 1957, pp. 7-15. Anche T.
PERASSI si occupd della Costituzione spagnola del 1931, in particolare con La nuova costi-
tuzione spagnola ed il diritto internazionale, Roma, 1932.

9 Cfr. E. ROTELLL, L’avvento della Regione in Italia, cit., p. 116, che richiama un arti-
colo del Perassi apparso su La Voce repubblicana.
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Aprile che insisteva per la Confederazioneloo, mentre altri, come Lus-
su, mantenevano posizioni federaliste'”'. L’opzione regionalista di Pe-
rassi, peraltro, si distingueva anche da quella di altri esponenti repub-
blicani che si posero su posizioni pil radicali'®?. Perassi, infatti, non
esce dall’ipotesi regionalista ed integra la Relazione di Ambrosini per
proporre che le Regioni possano con legge organica prevedere
I’istituto, al nostro particolarmente caro, del referendum'®.

Fu proprio Perassi, inoltre, a presentare il 1 agosto 1946 un o.d.g.
con cui la Seconda Sottocommissione abbandonava ogni ipotesi fede-
ralista'™, chiedendo un «assetto aderente alle reali condizioni della
nazione, le cui varieta regionali esigono di essere adeguatamente con-
siderate nell’interesse stesso dell’unita nazionale e della realizzazione
di un regime di decentramento e di effettiva democrazia»'®. E vero
che espressamente parla di decentramento, ma vi aggiunge la necessita
di un «regime di effettiva democrazia» di cui «uno dei cardini» sono
le regioni: si tratta di un regionalismo caratterizzato da competenza
legislativa attribuita alle Regioni nel rispetto dei principi costituzionali
e statali, da funzioni amministrative proprie, dall’elettivita degli orga-
ni regionali e da un ordinamento finanziario distinto, sebbene coordi-
nato, con quello dello Stato.

Perassi, in particolare, insisteva su una distinzione non rigida tra
I’interesse nazionale e quello regionale, auspicando un interesse na-
zionale determinato dal concorso di una molteplicita di assemblee e-

100 A.C., Commissione per la Costituzione, Seconda Sottocommissione, 29 luglio 1946,
p- 19.

101°A.C., Commissione per la Costituzione, Seconda Sottocommissione, 27 luglio 1946,
p- 15 ss.

102 Si rinvia a A. SPINELLI, I repubblicani alla Costituente, in Annali dell’istituto La
Malfa, Roma, 1998, pp. 297-331.

103 A.C., Commissione per la Costituzione, Seconda sottocommissione, 27 luglio 1946,
p. 11. Perassi, prima che la questione venisse affidata alla sezione apposita della Seconda
Sottocommissione, riprese la parola il 31 luglio 1946, pp. 66-67. Ambrosini, Presidente e
relatore per il comitato di redazione per ’autonomia regionale, presento i risultati del la-
voro sul tema il 13 novembre 1946.

104 Commissione per la Costituzione, Seconda Sottocommissione, 1 agosto 1946, reso-
conto, p. 70. Fu Lussu, federalista sardo di Giustizia e liberta. In seguito, a fare un inter-
vento in Seconda Sottocommissione il 13 novembre 1946 e in Assemblea costituente il 27
maggio 1947 che segno I’ammissione di resa di ogni istanza federalista in Italia, ripiegando
sull’idea dello Stato regionale.

105 A.C., Commissione per la Costituzione, Seconda Sottocommissione, 1 agosto 1946,

p- 70.
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lette sulla base di un sistema proporzionale che le rendesse concreta-
mente rappresentative concorrendo a un «regime di effettiva democra-
zia».

Di particolare rilievo, tuttavia, ¢ che fu Perassi a proporre di sposta-
re il principio autonomistico tra i principi fondamentali. Deve tenersi
presente, infatti, che nel Progetto iniziale 1’attuale art. 5 dedicato al
principio autonomistico era collocato quale incipit del Titolo V della
Parte II (art. 106). Perassi in Assemblea costituente il 24 marzo 1947
disse che «in queste disposizioni generali, secondo un’espressione
molto felice del Presidente della Commissione [Ruini] si vuole defini-
re il volto della Repubblica in tutti 1 suoi aspetti. Alcuni di questi a-
spetti sono indicati negli articoli 1, 2 e 3 che stiamo esaminando. Ma
vi € un altro aspetto ed ¢ quello concernente il modo di essere della
Repubblica, per quanto riguarda la sua articolazione»'. Perassi, in-
fatti, credeva in una repubblica retta da una rete di assemblee realmen-
te rappresentative e capaci di perseguire un indirizzo politico.

6.2 La stabilita dell’azione di Governo: l’o.d.g. Perassi

La convinzione di Perassi che la democrazia debba poggiare sulle
gambe di assemblee realmente rappresentative andava di pari passo
con la ricerca di meccanismi di stabilita dell’indirizzo politico nazio-
nale. La stabilita a suo giudizio consisteva essenzialmente nella durata
predefinita dell’esecutivo. Come si ¢ visto gia nel suo lavoro del 1907,
della forma di governo direttoriale elogiava essenzialmente la durata
fissa e irriducibile del potere esecutivo perché liberava il Governo dal-
la necessita di procacciarsi 1 voti dei deputati di qualunque schiera-
mento, facendo aumentare le questioni di fiducia e, cosi, rendendo il
voto parlamentare un mercimonio e il transfughismo tra i gruppi par-
lamentari la norma.

Gia il giorno successivo I’inizio della discussione sulla forma di
governo — il 4 settembre 1946 — fu presentato il famoso “o.d.g. Peras-
si”: «la Seconda Sottocommissione, udite le relazioni degli onorevoli
Mortati e Conti, ritenendo che né il tipo del governo presidenziale, né
quello del governo direttoriale risponderebbero alle condizioni della

106 A.C., Assemblea plenaria, 24 marzo 1947, p. 2420. Poi di nuovo A.C., Assemblea
plenaria, 27 giugno 1947, p. 5199, che rinvia la decisione alla Commissione di coordina-
mento.
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societa italiana, si pronuncia per I’adozione del sistema parlamentare
da disciplinarsi, tuttavia, con dispositivi idonei a tutelare le esigenze di
stabilita dell’azione di Governo e ad evitare le degenerazioni del par-
lamentarismo [corsivo nostro] »'%’.

Nel suo o.d.g., coerente con un metodo molto attento alla realta so-
ciale, partendo dalle «condizioni della societa italiana», optava per una
forma di governo parlamentare che fosse razionalizzata da accorgi-
menti per favorire la stabilita dell’azione del governo, intesa come
continuita dell’indirizzo politico, non certo come permanenza delle
stesse persone in carica'”. Perassi chiari che ’0.d.g. costituiva un
«blocco inseparabile>>109, quando 1l costituente comunista Grieco tento
di scinderlo, chiedendo di votare per la forma di governo parlamentare
in modo disgiunto dall’approvazione di dispositivi volti alla stabilita
del governo. La chiave di lettura dell’o0.d.g., infatti, ¢ in quel «tuttavi-
a»''" che subordinava I’abbandono della sua preferenza per il governo
direttoriale — avversando egli, invece, del tutto 1’opzione presidenzia-
lista, sebbene anche questa assicuri la predeterminazione della durata
dell’esecutivo''! — all’introduzione di presidi contro le degenerazioni
del parlamentarismo prefascista.

Come ha rilevato Elia, con quella memoria storica che non dovreb-
be mai mancare, «questo testo risale al disegno programmatico elabo-
rato da esponenti del Partito repubblicano, durante I’occupazione te-

PN

desca di Roma»''%. 1l riferimento & al Progetto di Costituzione che

. . . . . 11
proprio Perassi e Conti redissero durante 1’occupazione tedesca'"”.

107 A.C., Commissione per la Costituzione, Seconda Sottocommissione, 4 settembre
1946.

108 Questa lettura del concetto di “stabilita”
che nella seduta del 5 settembre 1946, quando afferma che «questa stabilita non puo essere

a ben vendere ¢ espressa anche da Mortati

intesa in modo puramente formale; non puo esser data, cioé, dal semplice fatto del perma-
nere di date persone fisiche per un certo periodo di tempo in una data carica; ma é, invece,
realizzata quando, attraverso tale permanenza, riesca a svolgersi e ad attuarsi l'indirizzo
politico di cui quelle persone fisiche sono portatrici».

109 Fu allora che Tosato propose due istituti che soltanto tre anni dopo saranno intro-
dotti, invece, nella Costituzione tedesca del 1949: il cancellierato e la sfiducia costruttiva.

110 Sul «tuttavia» insiste S. LABRIOLA, Partiti, Parlamento e governo in Tosato costituen-
te e nell’attuale esperienza costituzionale, in M. GALIZIA (a cura di), Egidio Tosato costituente
e costituzionalista, cit., p. 200.

111 Come sottolinea Tosato, nella seduta del 5 settembre 1946.

12 L. ELIA, La “stabilizzazione” del governo dalla Costituente ad oggi, in Accademia Na-
zionale Dei Lincei, La Costituzione ieri e oggi, Roma, 9-10 gennaio 2008, consultabile sul

Sito internet dell’Accademia Nazionale dei Lincei, dove continua: «dopo I’affermazione che i
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Sempre secondo Elia «durante quella discussione del settembre 46
gli “stabilizzatori”, come vengono chiamati da Giuliano Amato e Fer-
nanda Bruno, sembrano Vincenti>>“4, sebbene non vennero suggeriti
da Perassi ma da Mortati — che avanzo I’ipotesi di recuperare la durata
prestabilita del governo dal sistema elvetico, sebbene ridotta a due an-
ni — cosi come da Tosato — che “inventd” la mozione di censura co-
struttiva che poi nel 1949 si ritrovod nella Costituzione di Bonn'".

Non pare lecito, tuttavia, sovrapporre i c.d. “stabilizzatori” della
forma di governo parlamentare di cui parlava Perassi con generiche
forme di rafforzamento dell’Esecutivo. Perassi, che certamente del si-
stema elvetico ammirava la durata prestabilita del Governo''®, 1a am-
mirava perché liberava il Governo dalla ricerca del voto del singolo
deputato per riuscire a far passare 1 propri provvedimenti e, dunque,
liberava al tempo stesso il Parlamento dalla deleteria prassi della
“questione di fiducia”''”: «nei regimi parlamentari il Governo & alla
mercé del voto del Parlamento, che pud quando che sia rovesciarlo
con una votazione di sfiducia. Nel sistema svizzero tutto cid non av-

viene. Il potere esecutivo ¢ eletto per una durata di un triennio, e non

ministri debbano godere la fiducia delle Camere si precisava: «La Costituzione, stabilendo
questo principio, deve adottare alcune cautele per assicurare una conveniente continuita
del governo ed evitare che I’applicazione pratica di quel principio porti a fenomeni di de-
generazione parlamentaristica».

113 Ne danno notizia AGO, cit., p. 9 e MALITOPPI, cit., p. 312. Il Progetto era contenuto
nel documento Lineamenti costituzionali della Repubblica che fu discusso nel XVIII Con-
gresso del partito repubblicano.

14 1, ELIA, cit., p. 44. Il riferimento & a G. AMATO — F. BRUNO, La forma di governo ita-
liana. Dalle idee det partiti all’Assemblea Costituente in Quaderni costituzionali, 1981, pp. 33
ss.

15 Per una analisi del ruolo di Tosato in Assemblea costituente si rinvia a M. GALIZIA
(a cura di), Egidio Tosato costituente e costituzionalista, cit.

116 Cosi T. PERASSI, Il parlamentarismo e la democrazia, cit., p. 86, scriveva a proposito
della forma di governo direttoriale, la cui prima virtu & ovviamente quella di un’elezione
diretta da parte della Camere del Governo.

N7 T, PERASSI, Il Parlamentarismo e la democrazia, cit., p. 86, dove spiega che «il si-
stema della “questione di fiducia” costituisca la causa principale dei peggiori inconvenien-
ti, che inquinano il parlamentarismo, giacché da una parte accarezza tutte le ambizioni di
individui e di gruppi (...) d’altra parte colloca il Governo nella necessita di rincorrere ad
ogni mezzo per assicurarsi una maggioranza purchessia, raccogliendo voti a prezzo di con-
cessioni, favoritismi, soprusi. Sopprimere la possibilita delle crisi ministeriali significa
quindi eliminare una delle cause principali della decadenza delle istituzioni rappresentati-
ve».
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pone mai la cosiddetta questione di fiducia. Quando una proposta del
Consiglio federale ¢ respinta dal Consiglio Nazionale, non seguono le
dimissioni come avviene nei regimi parlamentari»''*. In caso sara il
popolo a poter revocare il Consiglio federale.

Questo passaggio ¢ fondamentale per comprendere il posiziona-
mento di Perassi. Il nostro voleva che non si instaurasse un rapporto di
mutuo mercimonio tra parlamento e governo, con una prassi di scambi
di favore che spingeva all’abbandono di qualunque posizionamento
politico ben strutturato: intendeva evitare la facile “ricattabilita” di en-
trambe le parti.

In particolare era la prassi della questione di fiducia che doveva es-
sere abbandonata. Questa prospettiva rappresentava un punto di pro-
fonda discontinuita con il parlamentarismo liberale che, infatti, ¢ pre-
sente gia nel decreto 16 marzo 1946 sull’ Assemblea costituente che
prevedeva che «il rigetto di una proposta governativa non porta come
conseguenza le dimissioni del Governo». E proprio quella formula-
zione che Perassi ripropose il 9 gennaio 1947: nel suo intervento fa
espresso riferimento alla «prassi parlamentare del passato» che porta-
va alle crisi governative, mentre in tal modo la «persistenza in carica
del governo» in caso di voto contrario ¢ rimessa all’esecutivo e non
dipende da un obbligo costituzionale'"”. In definitiva si costituziona-
lizzava in tal modo la cosiddetta “legge del perdono” che, come aveva
raccontato nel suo libro del 1907, il parlamento liberale inventd per
liberarsi dalla morsa delle questioni di fiducia.

In quella formulazione, inoltre, fu Perassi a insistere perché si scri-
vesse «proposta» e non «disegno di legge» in modo che la norma ac-
quisisse una portata piu ampia. D’altra parte, come ricostruisce Rido-
la, i repubblicani e in particolare Perassi e Zuccarini non credevano in
un esecutivo forte quanto, viceversa, in un «parlamento inserito in un
assetto non rigido, ma piu strutturato dei ruoli di maggioranza o oppo-
sizione»'%.

Nel prosieguo dei lavori dell’ Assemblea costituente, inoltre, Peras-
si avanzo alcune proposte per ottenere la sua idea di “stabilita gover-
nativa”: basti pensare alla sua proposta di far firmare la mozione di

18 T, PERASSI, cit., p. 86.

19 A.C., Commissione per la Costituzione, Seconda Sottocommissione, Resoconto se-
duta del 9 gennaio 1947, p. 75.

120 P, RIDOLA, I liberali, i repubblicant e Tosato alla Costituente, in M. GALIZIA (a cura
di), Egidio Tosato costituente e costituzionalista, cit., p. 125.
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sfiducia da un quarto dei componenti e che questa fosse messa in di-
scussione non prima di cinque giornim, in una fase del dibattito costi-
tuente in cui la sfiducia era proponibile soltanto dell’Assemblea na-
zionale. Certamente, inoltre, anche la motivazione della mozione di
fiducia rientra in una strutturazione del rapporto fiduciario.

E pur vero che questi accorgimenti, rispetto alla durata predefinita
dell’azione di governo, comportavano di fondare davvero tutto il si-
stema parlamentare sui partiti, sulla loro organizzazione, vitalita e cor-
rettezza. E bene notare, infatti, che quel che preme ¢ la «stabilita
dell’azione del governo», non la “governabilita del Parlamento”, che
doveva essere eletto con il sistema proporzionale in modo che rappre-
sentasse davvero I’articolazione delle posizioni politiche e degli inte-
ressi presenti nel Paese. L’opzione proporzionalista, infatti, si accom-
pagnava, da un lato, al rifiuto di ogni ipotesi corporativa della rappre-
sentanza delle categorie, dall’altro, alla proposta di una seconda Ca-
mera delle autonomie per ottenere un Parlamento «chiamato alla pon-
derazione degli interessi»' 2.

1l regime parlamentare andava «strutturato»'> si, ma proprio per
non rinunciare alla complessita della rappresentanza pluralista garanti-
ta dal sistema proporzionale, non per rafforzare eccessivamente
I’esecutivo. Perassi, infatti, si oppose a una predominanza del capo
dell’esecutivo e «batté»'** Tosato ottenendo che non si parlasse di
Primo ministro ma di Presidente del Consiglio dei Ministri'® per resti-
tuire I’idea del primus inter pares: la responsabilita deve essere colle-
giale con una «preminenza» del Presidente per mantenere 1’unita di
indirizzo politico'*°, vale a dire dirigere la «realizzazione pratica» del-
lo stesso'*’. Contro le posizioni di Tosato e Mortati, & Perassi a pro-

23

121 Cfr. A.C., Commissione per la Costituzione, Seconda Sottocommissione, Resoconto
seduta del 10 gennaio 1947.

122 P. RIDOLA, I liberali, i repubblicani e Tosato alla Costituente, in M. GALIZIA (a cura
di), Egidio Tosato costituente e costituzionalista, cit., p. 130, dove richiama anche le ricadute
di questa visione del parlamento che Perassi fece sulla funzione legislativa.

123 L. ELIA, La “stabilizzazione” del governo, cit., p. 72.

124 G. AMATO, Egidio Tosato e le ragioni dell’esecutivo, in M. GALIZIA (a cura di), Fgidio
Tosato costituente e costituzionalista, cit., p. 81.

125 A.C., Commissione per la Costituzione, Seconda Sottocommissione, Prima sezione, 7
gennaio 1947, resoconto, p. 42.

126 A.C., Commissione per la Costituzione, Seconda Sottocommissione, Prima sezione, 7
gennaio 1947, resoconto, p. 42.

127 A.C., Commissione per la Costituzione, Seconda Sottocommissione, Prima sezione, 7
gennaio 1947, resoconto, p. 46.
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porre che il Presidente del Consiglio «diriga» la politica generale, e
non che ne «sia responsabile» perché i membri dell’Esecutivo dove-
vano essere «solidalmente responsabili»'>®. Addirittura soltanto
I’assenza di Perassi nel comitato di redazione, secondo Amato'?, a-
vrebbe consentito di attribuire al Presidente del Consiglio dei ministri
la responsabilita della politica generale, mentre Perassi — che avrebbe
voluto una «responsabilita solidale»'*" — individud il compromesso
«della collegialita nella determinazione e dell’unita nell’attuazione
della politica generale del governo»m: Perassi, infatti, chiari che «di-
rigere» non significa «fissare» perché «il programma politico governa-
tivo non puo essere fissato che con I’accordo dei vari partiti chiamati a
far parte del governo e approvato dal Parlamento» ',

Secondo note letture, invece, nel proseguo dei lavori
dell’assemblea costituente 1’0.d.g. Perassi rimase «disatteso» e «non
attuato»' - gia reso complicato a causa della consapevolezza della i-
nevitabilita di governi di coalizione, dopo che nella primavera del
1947 si ruppe 'unita antifascista al Governo, si diffuse il timore in
ogni parte politica, non soltanto nei partiti di sinistra'*, di rafforzare
troppo 1’avversario eventualmente al Governo del paese135. Da allora,

128 A.C., Commissione per la Costituzione, Seconda Sottocommissione, 10 gennaio
1947, resoconto, p. 91, afferma di aver proposto in comitato di redazione la dicitura Presi-
dente del Consiglio dei ministri. Come & noto Mortati, invece, tramite il termine Primo Mi-
nistro intendeva esattamente segnare la superiorita di tale carica rispetto al Consiglio.
Messo ai voti su sua proposta il primo comma dell’art. 92 attuale fu approvato.

129 G. AMATO, Egidio Tosato e le ragiont dell’esecutivo, in M. GALIZIA (a cura di), Egidio
Tosato costituente e costituzionalista, cit., p. 82.

130 P. RIDOLA, I liberali, i repubblicani e Tosato alla Costituente, in M. GALIZIA (a cura
di), Egidio Tosato costituente e costituzionalista, cit., p. 126.

131 P. RIDOLA, I liberali, i repubblicani e Tosato alla Costituente, in M. GALIZIA (a cura
di), Egidio Tosato costituente e costituzionalista, cit., p. 126.

132 A.C., Commissione per la Costituzione, Seconda Sottocommissione, 7 gennaio 1947,
resoconto, p. 42.

133 Cosi L. ELIA, cit., p. 47. Non manca chi, come V. ONIDA, La Costituzione del 1948,
teri e oggi, wi, p. 22, invece ritenga che «non & vero che la Costituzione abbia ignorato le
esigenze di correggere le «degenerazioni del parlamentarismo», secondo I'indirizzo
dell’ordine del giorno Perassi.

134 Mentre G. AMATO, cit., p. 8, sottolinea lo «sfrenato e giacobino assemblearismo»
delle sinistre, invece L. ELIA, cit., pp. 70-75, estende anche a De Gasperi le preoccupazioni
di un eccesso di rafforzamento dell’esecutivo.

135 Chiarissima ricostruzione del dibattito successivo all’approvazione dell’ordine del
giorno Perassi é fatta da L. ELIA, cit., p. 45: «ma gia nella elaborazione informale in comi-
tato ristretto, e percio non verbalizzata (e poi nella prima sezione della seconda Commis-
sione riunita dal 19 dicembre 1946 al 16 gennaio 1947) la posizione assembleare dei comu-
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dunque, non manca chi intenda trovare una strada per “attuare”
I’0.d.g. Perassi. Sebbene sia innegabile che le stesse proposte di Peras-
si sul rapporto fiduciario “parlamentarizzato” non siano passate, non
sembrano attribuibili al pensiero di Perassi i tre modi individuati nel
tempo per perseguire la stabilitd del Governo: agire sulla rappresen-
tanza tramite 1’abbandono del sistema proporzionale ovvero cambiare
la forma di governo in senso presidenziale ed, infine, operare una «ri-

strutturazione dei partiti”'*® incentrata sulla personalizzazione.

6.3 Il referendum

Coerentemente con le sue impostazioni giovanili, per Perassi la
democrazia rappresentativa non era sufficiente per assicurare
I’esercizio della sovranita del popolo. Il popolo per esercitare la so-
vranita doveva partecipare alla formazione delle leggi, quelle ordinarie
e quelle costituzionali. L’istituto che lo consentiva era quello del refe-
rendum, quale «innovazione» «che attua concretamente il principio
della sovranita popolare»"’.

In particolare Perassi tentd in Assemblea costituente di far emerge-
re la funzione educativa del referendum: si tratta di istituto che «ha
anche il grande pregio educativo di abituare il popolo a partecipare al-
la vita politica mediante giudizi su cose concrete, e non soltanto su
persone»'*

Per quanto riguarda le leggi ordinarie, in particolare nella seduta
del 17 gennaio 1947 in Seconda Sottocommissione'*’, in merito alla

nisti che appariva del tutto minoritaria nell’autunno diventa maggioritaria nell’inverno:
tra sottocommissione e discussione in Assemblea Tosato non riesce neppure a riservare
all’Assemblea nazionale (il futuro Parlamento in seduta comune) la messa in gioco del
rapporto fiduciario (mozione di sfiducia semplice). Non si salva nemmeno la garanzia con-
tenuta nell’art. 3, u.c., del D.Lgs.Lgt. 16 marzo 1946, n. 98, secondo cui la fiducia al go-
verno conferita dall’Assemblea costituente a maggioranza semplice poteva venir meno con
I’adozione di una mozione di sfiducia approvata a maggioranza assoluta dai membri
dell’Assemblea. Anzi, nel progetto la situazione si rovescia: & prevista la maggioranza asso-
luta per conferire la fiducia mentre basta quella semplice per approvare la mozione di sfi-
ducia; ma questa stortura sara eliminata in aula».

136 Questa ¢ la ricostruzione offerta da L. ELIA, cit.

137 A.C., 16 ottobre 1947, p. 1266 ss.

138 A.C., 16 ottobre 1947, p. 1266 ss.

139 Oltre che per I’approfondita riflessione sull’istituto referendario, inteso quale stru-
mento di democrazia partecipativa, in particolare per un’analisi del dibattito costituzione
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redazione degli articoli sul referendum presentata da Mortati, Perassi
riteneva «accettabile» a livello nazionale il referendum sospensivo e
«facoltativo» ad iniziativa popolare, su una legge approvata, che & e-
sattamente 1’istituto presente nel sistema svizzero'®. Fu Perassi, pre-
siedendo la seduta successiva del 18 gennaio, a mettere ai voti il prin-
cipio di «xammettere su una legge approvata dal parlamento un’istanza
di referendum». Si trattava di un referendum inteso come condizione
risolutiva di efficacia della legge.

Affermato tale principio a lui molto caro, tuttavia, si concentrod sui
limiti da inserire al ricorso a tale istituto, perché non voleva neanche
che la strada referendaria si trasformasse in strumento di mera turbati-
va dell’ordinario perseguimento di un indirizzo politico. Dal momento
che il sistema elettorale presupposto era quello proporzionale,
I’intervento popolare diretto andava limitato ai casi in cui fosse ipotiz-
zabile uno scollamento tra la maggioranza che aveva approvato la leg-
ge e la volonta popolare.

Perassi, infatti, invitdo ad affrontare il tema dei limiti alle richieste
di referendum, proponendo di non consentirlo soltanto su leggi appro-
vate da particolari maggioranze qualificate141 e a precisare meglio 1 ti-
pi di legge su cui non era ammesso: invitd a non parlare di leggi fi-
nanziarie, ma di leggi tributarie e di bilancio e analogamente di leggi
di autorizzazione a ratificare i trattati internazionali. Era favorevole,
inoltre, a un intervento del Parlamento prima che si indicesse il refe-
rendum. Soprattutto fu Perassi a ribadire la necessita di un quorum di
validita'**.

Anche nella adunanza plenaria della Commissione per la Costitu-
zione del 29 gennaio 1947 Perassi prese le difese del referendum che
interviene prima dell’entrata in vigore delle leggi, anche se conveniva

e piu in generale sull’istituto si rinvia al prezioso volume di M. LUCIANI, La formazione del-
le leggi, Tomo I, 2, Il referendum abrogativo, Art. 75, in Commentario della Costituzione, Bo-
logna, 2015.

140 Tn base all’art. 141 della Costituzione svizzera se 50 000 aventi diritto di voto o otto
Cantoni ne fanno richiesta entro cento giorni dalla pubblicazione ufficiale dell'atto, sono
sottoposti al voto del Popolo.

141 A.C., Seconda Sottocommissione, 22 gennaio 1947, quando propose il limite dei tre
quinti dei componenti di ciascuna Camera.

142 A.C., Seconda Sottocommissione, 22 gennaio 1947.
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con Togliatti143 e Grassi che un partito di massa piuttosto facilmente
avrebbe potuto fare in modo di bloccare I’indirizzo politico di una
maggioranza parlamentare. Propose, dunque, di vietare il referendum
su leggi approvate con la maggioranza dei due terzi, emendamento che
fu approvato dalla Commissione.

Come ¢ noto, invece, in Assemblea costituente ci si oppose al refe-
rendum sospensivo delle leggi ordinarie per ripiegare soltanto su quel-
lo abrogativo144 che puo essere chiesto da cinque Consigli regionali, e
non sette, per armonizzare questo istituto con 1’emendamento che lo
stesso Perassi presento per quello costituzionale.

E proprio I’*emendamento Perassi” a introdurre per il referendum
costituzionale la versione poi confluita del nostro art. 138: oltre a ri-
durre da 7 a 5 il numero di Consigli regionali che possono richiedere il
referendum, aggiunse che «La legge sottoposta a referendum non ¢
promulgata se non ¢ approvata dalla maggioranza dei voti validamente
espressi»' . Nell’illustrare il proprio emendamento, — oltre a ricapito-
lare con chiarezza il concetto di rigidita costituzionale e distinguerlo
dall’immutabilita, a segnalare la superiore legalita costituzionale e le
sue ricadute sulla validita delle leggi, a cogliere la distinzione tra leggi
costituzionali e leggi di revisione costituzionale, a ricordare gli aggra-
vamenti previsti per la loro formazione — si soffermo sul referendum
costituzionale quale «istituto di democrazia diretta (...) disciplinato in
modo che il concorso del voto del popolo (...) assume il valore giuri-
dico di un elemento di formazione della legge costituzionale»'*.

143 Per il profilo di Togliatti costituente si rinvia a G. FERRARA, I comunisti italiani e
la democrazia. Gramsci, Togliatti, Berlinguer, Roma, 2017.

144 Per una approfondita riflessione sull’istituto referendario, inteso quale strumento di
democrazia partecipativa, non puo non rinviarsi a M. LUCIANI, Articolo 75 — 1l referendum
abrogativo, in Commentario della Costituzione, a cura di G. Branca e A. Pizzorusso, Bologna
— Roma, 2005.

145 11 Testo coordinato dal Comitato di redazione prima della votazione finale in As-
semblea e distribuito ai Deputati il 20 dicembre 1947 rechera la stessa formulazione sosti-
tuendo soltanto le parole «voti validamente espressi» con «voti validi».

146 A.C., 3 dicembre 1947, nella seduta pomeridiana, ove continua: «nel nuovo testo da
me proposto si prevede che la legge costituzionale votata dalle due Camere, non é promul-
gata, ma viene soltanto pubblicata ai fini di essere portata a conoscenza del popolo, sicché
i cittadini possano esercitare la facolta di chiedere il referendum. Soltanto quando, essendo
stato richiesto il referendum, la votazione popolare abbia avuto luogo e la maggioranza ri-
chiesta si sia pronunciata a favore della legge, questa viene promulgata e pubblicata ai fini
della sua entrata in vigore».
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7. Una lezione da non dimenticare

Non ¢ possibile non notare che la democrazia italiana si ¢ dedicata
con particolare insistenza a riflettere proprio sul sistema delle auto-
nomie, sulla stabilita del governo e sul referendum, abrogativo e costi-
tuzionale. Ben due di questi profili della Costituzione addirittura sono
stati “congelati” fino agli anni Settanta: il referendum e le Regioni or-
dinarie. Sin dall’inizio dell’esperienza repubblicana, tuttavia, si parlo
di “inattuazione” dell’o0.d.g. Perassi sulla stabilita del governo.

La percepita necessita di rimediare a quest’ultima “inattuazione”
costituzionale si manifestd dapprima nell’obiettivo di superare il si-
stema elettorale proporzionale, sin dalla “legge truffa” del 1953. Dopo
il naufragio della tentazione maggioritaria della “legge truffa”, si tentod
di agire sui partiti: De Gasperi si convinse che servisse la coincidenza
tra segretario del partito e incarico di governo, sebbene quel “doppio
incarico” non ebbe conferme fino al PSI di Craxi'?’. Interessante nota-
re che il doppio incarico — oggi, invece, diffuso in molti partiti — si af-
fermi nonostante nel frattempo il sistema elettorale sia diventato prima
a prevalenza maggioritaria con il c.d. Mattarellum, poi radicalmente
maggioritario con il c.d. Porcellum, con cui si ¢ eletto il Parlamento
che sta per giungere a fine Legislatura. L’ironia della sorte, peraltro,
ha voluto che proprio un referendum abrogativo abbia permesso il su-
peramento del sistema elettorale proporzionale che, nel pensiero del
Perassi, era invece alla base del buon funzionamento della democrazia
parlamentare.

Da oltre vent’anni, dunque, il sistema elettorale non ¢ proporziona-
le, eppure abbiamo avuto soltanto governi di coalizione, continue crisi
di governo, ricorso forsennato alle questioni di fiducia e transfughi-
smo dilagante.

Non si ¢ mai smesso, inoltre, di coltivare 1’idea di cambiare la for-
ma di governo in una direzione presidenziale, ipotesi fortemente av-
versata da Perassi. Si tratta di un tentativo fallito varie volte a livello
nazionale, ma realizzatosi a livello regionale dove dal 1999 vige una
forma di governo unica al mondo, in cui la vita del Consiglio regiona-
le ¢ indissolubilmente legata a quella della persona fisica del Presiden-
te della Giunta, direttamente eletto: se dovesse venir meno, fosse an-

147 Cosi L. ELIA, cit., p. 47.
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che per morte o malattia, si dovrebbe procedere allo scioglimento del
Consiglio e a nuove elezioni. Cid nonostante, con la legge costituzio-
nale n. 3 del 2001 si ¢ provveduto ad aumentare in modo significativo
le competenze legislative di questi Consigli regionali, subordinati isti-
tuzionalmente al Presidente.

Se volessimo dare credito alla lezione di Tomaso Perassi, la crisi
attuale sia del parlamento nazionale che dei consigli regionali potreb-
be essere ricondotta alla circostanza che tutte le assemblee legislative
sono marginalizzate dal rafforzamento degli esecutivi e per i Consigli
regionali anche dalla ricentralizzazione delle competenze legislative —
oramai stabilizzatasi nella legislazione e nella giurisprudenza costitu-
zionale — in capo allo Stato. Lo Stato, con I’avallo della Corte costitu-
zionale, ¢ riuscito infatti a ricentralizzare con semplici fonti primarie
(ivi compresi decreti-leggi) le competenze costituzionalmente attribui-
te alle Regioni. Le attuali autonomie territoriali, dunque, sono state
private o della loro diretta elettivita (come nel caso delle Province e
delle Citta Metropolitane) o dell’esercizio delle loro competenze legi-
slative previste in Costituzione (come nel caso delle Regioni) o co-
munque delle risorse finanziarie necessarie per assolvere ai servizi di
cui sono responsabili (come nel caso dei Comuni).

Secondo I’insegnamento di Perassi era prevedibile il fallimento di
queste forme di “parlamentarismo”: 1’idea che muove Perassi, infatti,
¢ che, togliendo dignita politica ad un’assemblea rappresentativa, la
sua degenerazione, financo morale, sia inevitabile.

Il risultato ¢ che alle elezioni regionali e a quelle comunali
I’affluenza alle urne ¢ molto bassa'*®. Quelle provinciali semplice-
mente non sono piu elezioni dirette del corpo elettorale. Le Camere
uscenti sono state elette con I’affluenza piu bassa mai registrata nella
storia della Repubblica, pari al 75,20 per cento dei residenti in Italia e
il 31,59 per cento dei residenti all’estero'*’.

Eppure al referendum costituzionale del 2016 su una riforma costi-
tuzionale che rafforzava il Governo, accentrava le competenze in capo
allo Stato e prevedeva un Senato non eletto direttamente dal corpo e-
lettorale, ha partecipato al voto il 68,49 per cento degli elettori resi-

148 Secondo le indicazioni riportate sul Sito internet istituzionale del Ministero
dell’Interno I’affluenza definitiva per le elezioni amministrative 2017 & stata del 60,07%.

149 Non ¢ disponibile sul sito del Ministero degli Interni la percentuale complessiva di
partecipazione al voto per 'elezione della Camera della Deputati.
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denti in Italia che scende a 65,48 per cento se si sommano anche gli
italiani all’estero. Ha vinto, inoltre, il voto contrario alla legge costitu-
zionale approvata dalla maggioranza assoluta delle due Camere se-
condo quel procedimento disegnato proprio da Perassi.

Due Camere che passeranno alla storia, non solo perché hanno per
la prima volta rieletto un Presidente della Repubblica, perché sono sta-
te elette con la prima legge elettorale del parlamento dichiarata inco-
stituzionale (il Porcellum, con la sentenza n. 1 del 2014), ma anche
per I’inaudito numero sia di cambi di gruppo parlamentare'™ che di
questioni di fiducia a loro poste"', financo sulle due leggi elettorali
che hanno approvatom.

In questo contesto aumentano le preoccupazioni sul prevedibile
aumento dell’astensionismo anche alle prossime elezioni c.d. politi-
che.

Perassi, d’altra parte, lo insegnava: o ¢’¢ compenetrazione tra elet-
tori e istituzioni o non c’¢ elezione che possa soddisfare le esigenze
minime di una democrazia compiuta. Un suffragio universale non e-
sercitato — al di 1a della (insostenibile) discrepanza tra corpo elettorale
e popolazione dovuta alle migrazioni — ¢ molto preoccupante. Senza
un rilancio della mediazione politica ad opera dei corpi intermedi —
dai partiti ai sindacati — un “ritorno al futuro” di un ancien régime non
¢ affatto da escludere.

150 Cfr. openpolis.it, 2 novembre 2017: «Da inizio legislatura il 43,13% di Palazzo Ma-
dama ha cambiato gruppo almeno una volta, parliamo per I'esattezza di 138 senatori. In-
sieme ai 204 transfughi della camera, sono ora 342 i parlamentari coinvolti dal giro di val-
zer politico, il 36% degli eletti. I due rami messi insieme hanno totalizzato 533 cambi di
casacca. La media mensile dalle politiche del 2013 & piu di due volte superiore rispetto a
quella della scorsa legislatura. Dal 2008 al 2013 i cambi di gruppo al mese erano poco piu
di 4, ora sono circa 10».

151 Cfr. openpolis.it, 26 ottobre 2017: «Da quando si é insediato il governo Gentiloni &
arrivato a quota 27, poco meno di 3 al mese. Aggiungendo i governi Letta e Renzi il totale
della X'VII legislatura & 103: nella precedente erano stati 97». Fra gli ultimi 5 governi
(XVI e XVII legislatura), solo I’esecutivo Monti ha registrato numeri piu alti, con una
media di 3 voti di fiducia al mese.

152 Si tratta di ben due leggi elettorali: una (c.d. Italicum) dichiarata incostituzionale
perché considerata “distorsiva” della rappresentanza (sent. n. 35 del 2017), ’altra che non
“cede” all'uguaglianza del voto ma resta anzi ancorata all’idea “trascinante” del voto uni-
nominale (c.d. Rosatellum).

Tra Camera e senato sono stati 8 i voti di fiducia sulla legge elettorale Rosatellum, con
3 questioni di fiducia alla Camera dei Deputati per altrettanti articoli e 5 al Senato della

Repubblica.

52 | Rubriche — Parte IV



«Il parlamentarismo e la democrazia» - Introduzione al testo di Tomaso Perassi

Ognuno di noi dovrebbe sentire la responsabilita di partecipare a
questo rilancio, anche tentando di rendere diffusa ed effettiva quella
«osservanza della Costituzione» che Perassi fece aggiungere per il
giuramento presidenziale'™® ma che dovrebbe guidare le forme della
nostra convivenza: una lezione da non dimenticare, un insegnamento
da coltivare con passione.

153 A.C., 22 ottobre 1947, Resoconto, pp. 1453-1454.

Costituzionalismo.it ~ Fascicolo n. 2/2017 ‘ 53






VERSO UNA
TRASFORMAZIONE RADICALE

d1 Tomaso Perassi

SOMMARIO: /. Insuflicienza dei comuni rimedi. - Necessita di una
trasformazione sostanziale; II. Dall’Inghilterra alla Svizzera. - Lor-
dinamento istituzionale svizzero. - Sue differenze dal sistema parlamen-
tare. - Sua superioritd; Il La democrazia diretta. - I dinitti popolart. -
Il referendum e la sua efficacia; IV. La sovranita popolare effettiva. -
Eliminazione degli inconvenienti del parlamentarismo.

1. Insufficienza dei comuni rimedi — Necessita di una trasforma-
zione sostanziale

Tutti 1 correttivi, che comunemente si propongono per mettere un
serio riparo alla lenta decadenza, che trascina il parlamentarismo verso
un avvenire che si delinea ben triste, contengono, almeno la maggior
parte di essi, innegabilmente del buono. Ma sono assolutamente spro-
porzionati al male che vorrebbero guarire. Il parlamentarismo ¢ una
barca, che da acqua da tutte le parti. I rimedi pitt comuni, che si vor-
rebbero applicare, non sono che sforzi per turare qualche fessura sui
fianchi della barca che pericola e minaccia di sommergere. Ma I’acqua
continua ad entrare dal fondo, che piu non regge. La verita ¢ che il si-
stema parlamentare ¢ malato intimamente.

Dall’esame critico, che se n’¢ fatto, la conclusione che si trae € evi-
dente. Ci0 che andiamo chiamando decadenza, degenerazione, dissol-
vimento del parlamentarismo altro non ¢ in ultima analisi se non il
portato della struttura organica fondamentale del sistema. La confor-
mazione del meccanismo parlamentare & cosi fatta, che gli inconve-
nienti, che da noi si lamentano, vi sono contenuti potenzialmente. Il
funzionamento del meccanismo non fa che sviluppare i germi del ma-
le; né 1 rimedi, che piu generalmente si propongono, possono ripro-
mettere di fermare il corso di questo male profondo e radicato.

Dr’altra parte alcuni correttivi non sono facili ad applicarsi, e certe
cause, anche esterne, di taluni inconvenienti non si possono eliminare
senza gravi cambiamenti in tutto il nostro organismo statale.
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Si ¢ visto, per esempio, che I’influenza che la Corona esercita nelle
contese parlamentari e del suo intervento nel determinare la soluzione
di queste contese si devono riguardare come una causa di deperimento
dei nostri costumi parlamentari. Il rimedio si presenta spontaneo: to-
gliere I’influenza della Corona nelle faccende parlamentari. Ma € pos-
sibile solo pensare a questa eliminazione senza togliere di mezzo la
monarchia? Qualora anche, per ipotesi, si giungesse a rendere impos-
sibile I’intervento aperto della Corona nella soluzione dei conflitti par-
lamentari, rimarrebbe pur sempre quella che il Mosca chiama
I’ «influenza occultay, forse piu dannosa.

Ma c’¢ qualcosa di piu. Si ¢ visto, come la maggior parte degli in-
convenienti, anzi la parte peggiore di essi, sia originata dal sistema di
funzionamento del meccanismo parlamentare. Il Ministero, che ha bi-
sogno dei voti, per assicurarsi la sua permanenza al potere, ed il depu-
tato che dispone di uno di questi voti, si trovano in posizione che pare
creata a bella posta per causare una serie infinita di inconvenienti, di
intrighi, di compromessi, di congiure, di veri e propri giochi di merca-
to politico. Ora, su questo sistema della «questione di fiducia», che il
Ministero puo porre quando vuole e 1 deputati possono provocare
quando loro talenta, si impernia costantemente tutto il regime parla-
mentare. Ne ¢ anzi la caratteristica fondamentale.

Tutte queste considerazioni, tendono a presentare il problema sotto
forme sempre pit complesse. La soluzione di esso, se si vuole che sia
veramente efficace, si comprende che dovra necessariamente tener
conto di tutta intera la complessita della questione.

Dall’altra parte non si puo passar sopra alle ragioni della critica del
sistema parlamentare dal punto di vista della sua finalita. Il regime
rappresentativo non attua la sovranita popolare, come comunemente si
proclama e si crede. In realta il congegno parlamentare ¢ cosiffatto,
che attraverso di esso la sovranita del popolo non riesce a farsi valere
completamente. E ben a ragione notava un giorno il Ferrero che «per
una strana contraddizione, in questi ultimi anni, a mano a mano che il
vigore vitale del Parlamento si illanguidiva, si sono diffuse molte esa-
gerazioni sulle istituzioni parlamentari, come se fosse la parte pit im-
portante e pill attiva, il cuore e il polmone dello Stato moderno. E un
errore. Anche nei regimi parlamentari piu antichi e perfetti le autorita
costituenti la monarchia, la burocrazia, hanno un potere maggiore, pil
efficace, piu costante che i Parlamentari; i quali infatti si sono mostrati
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quasi dappertutto impotenti a riformare profondamente I’amministra-
zione, quando questa non consentisse»'.

Le grandi speranze nutrite dalla generazione che preparo e fece le
rivoluzioni liberali del secolo XIX non trovarono la loro corrispon-
denza nella realta. Il sistema rappresentativo fu concepito come lo
strumento politico della sovranita popolare completa ed effettiva. In
verita fu una grande illusione. L’introduzione dell’istituto parlamenta-
re fu indubbiamente un progresso considerevole: ma fu ben lungi dal
segnare il trionfo completo della sovranita del popolo, come si era
sperato”.

Tutto cid induce a far concepire il pensiero, che la decadenza del
parlamentarismo sia il tramonto di un’istituzione troppo imperfetta
nella sua struttura per preservarsi da inconvenienti che la corrompono,
e troppo impari ai nuovi bisogni. Donde la necessita logica non di un
rimedio parziale, il cui effetto sarebbe molto discutibile, ma di una
trasformazione radicale.

II. Dall’Inghilterra alla Svizzera — L’ordinamento istituzionale
svizzero — Sue differenze dal sistema parlamentare — Sua superio-
rita

Quando I’Europa si preparava ad abbattere definitivamente e in tut-
ti 1 paesi gli istituti dell’ancien régime e ad introdurre ordinamenti
nuovi, che rispondessero ai principii fondamentali della nuova conce-
zione dei rapporti politici e sociali, 1’ Inghilterra serviva da faro lumi-
noso e da esempio. Le istituzioni rappresentative, venute consolidan-
dosi in quella nazione attraverso una lenta evoluzione e trasformatesi
sulla base veramente parlamentare dopo il 1688, parvero ai popoli del
continente, che potessero essere gli organismi politici del nuovo diritto
pubblico. E difatti presso che tutti i paesi, che si diedero nuovi ordi-
namenti istituzionali, copiarono il sistema inglese, sia che si riordinas-
sero in repubblica, sia che accettassero la sopravvivenza delle vecchie
monarchie. Il prestigio del parlamentarismo inglese fu cosi grande,

1 Secolo, 7 febbraio 1905.
2 Cfr. le opere del MOSCA in cui si & svolta la teoria della “classe politica” e ’ottimo vo-
lume del RENSI: Gli anciens régimes e la democrazia diretta, Bellinzona, 1902.
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che le rivoluzioni politiche del secolo XIX non fecero che trapiantare
nel continente le istituzioni di oltre Manica.

Ed oggi, che la fiducia nelle istituzioni parlamentari declina col lo-
ro decadimento, c’¢ qualche paese ai cui ordinamenti politici costitui-
scono un’esperienza istituzionale degna di studio e magari di imita-
zione? A noi sembra che questo paese ci sia: la Confederazione Sviz-
zera.

Preveniamo subito un’obiezione molto comune. Si potrebbe dire:
un paese piccolo, come la Svizzera, non puo essere preso a modello,
nel suo ordinamento politico, per altri paesi molto pitl grandi. Le isti-
tuzioni che nella piccola Elvezia sono buone, possono diventare pes-
sime, ove si trasportino in una nazione di territorio incomparabilmente
maggiore. Ma questa obiezione non ha un fondamento serio. Le istitu-
zioni che caratterizzano la Svizzera, differenziandola profondamente
dagli Stati puramente parlamentari, sono in buona parte comuni anche
negli Stati Uniti, che per estensione di territorio non sono certo infe-
riori a nessuna nazione d’Europa. Si aggiunga anche, che la repubblica
del Nord America ha un ordinamento istituzionale, profondamente di-
verso dal regime parlamentare, quale vige nella maggior parte degli
Stati Europei, e ci0 malgrado che gli Stati Uniti siano figli immediati
della terra madre del parlamentarismo.

La Svizzera, adunque, ci presenta un ordinamento politico dal qua-
le c’¢ molto da imparare. Purtroppo — osserva giustamente il Ghisleri
nell’introduzione al buon libro del Rensi — in Italia della Confedera-
zione Svizzera non si ha che un’opinione mitologica, anzi, per cio che
riguarda I’intero funzionamento istituzionale, non se ne ha notizia al-
cuna. Eppure questo paese ¢ alle porte dell’Italia. Anzi c’¢ un lembo
di terra italiana, che costituisce uno dei ventidue cantoni, di cui si
compone quella confederazione repubblicana, nella quale
I’organizzazione politica a base di democrazia diretta, non solo riesce
ad eliminare i gravi inconvenienti del parlamentarismo, ma ¢ anche
effettivamente lo strumento politico di un’effettiva sovranita popolare.

Non ¢ nostro assunto analizzare minutamente 1’ordinamento istitu-
zionale svizzero in tutte le sue complesse funzioni. Ci basti mettere in
evidenza le caratteristiche piu salienti, che differenziano radicalmente
il sistema svizzero dai regimi puramente parlamentari in genere, e dal
nostro in particolare.

Anzitutto I’ordinamento politico svizzero ha un carattere di razio-
nalita che manca completamente nei sistemi parlamentari.
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L’eleggibilita e la periodicita di tutti i poteri pubblici costituiscono
il principio fondamentale, che informa tutto il meccanismo istituziona-
le. Quindi a differenza dei regimi parlamentari il potere esecutivo
(Consiglio Federale) ¢ elettivo e dura in carica tre anni. La presidenza
del Consiglio Federale ¢ devoluta al Presidente della Confederazione
che ¢ eletto fra i membri del Consiglio stesso, e dura in carica un an-
no. Tanto il Presidente che il Vice-presidente della Confederazione
non sono rieleggibili. Il Consiglio Federale, ed il Presidente e il Vice-
presidente della Confederazione sono nominati dall’Assemblea federa-
le, che ¢ la riunione delle due camere rappresentative: il Consiglio Na-
zionale ed 1l Consiglio degli Stati. Entrambi sono elettivi; il primo ¢
composto — come dice la costituzione — dei «deputati del popolo sviz-
zero», eletti a suffragio universale diretto e segreto; il secondo € com-
posto dei «deputati dei Cantoni» in ragione di due per cantone. I
membri del Consiglio Nazionale sono indennizzati dalla Cassa federa-
le, i membri del Consiglio degli Stati dai Cantoni. Sia I’uno che 1I’altro
consiglio ¢ eletto per la durata di tre anni e prima dello scadere di que-
sto periodo non puo essere sciolto.

Questi corpi costituiscono il potere federale, che deve trattare gli
affari, che interessano tutta la confederazione, essendo riservata ai
singoli Cantoni la competenza per quanto riguarda gli interessi locali.
Ogni Cantone si regge con una propria Costituzione. La costituzione
federale solo stabilisce, che le costituzioni nulla contengono di contra-
rio alle prescrizioni della costituzione federale, che assicurino
I’esercizio dei diritti politici giusta le forme repubblicano-
rappresentative o democratiche, e siano state accettate dal popolo e
possano essere riformate, quando la maggioranza assoluta dei cittadini
lo richieda. In altri termini la Costituzione federale stabilisce, che i
Cantoni abbiano un ordinamento fondato sui principii democratici re-
pubblicani. Cosi ¢ attuata una sana distribuzione di poteri e di funzio-
ni, limitando per conseguenza quella confusione che deriva
dall’accentramento, da cui si ¢ visto provenire molti inconvenienti del
parlamentarismo.

Da ci0 appare chiaramente che I’organizzazione politica della Con-
federazione svizzera ¢ informata a criteri, che la distaccano profonda-
mente dal regime parlamentare.

Si ¢ visto come il potere esecutivo (Consiglio Federale) sia nomina-
to per un triennio dal potere legislativo (Assemblea federale). Mentre,
adunque, nei sistemi parlamentari il Governo (Ministero) ¢ nominato,
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sia pure seguendo le indicazioni parlamentari, dal Re o dal Presidente,
in Isvizzera esso ¢ eletto direttamente dalle assemblee rappresentative.
Altra grande differenza sta in questo: nei regimi parlamentari il Go-
verno ¢ alla merce del voto del Parlamento, che puo quando che sia
rovesciarlo con una votazione di sfiducia. Nel sistema svizzero tutto
cio non avviene. Il potere esecutivo ¢ eletto per la durata di un trien-
nio, e non pone mai la cosidetta questione di fiducia. Quando una pro-
posta del Consiglio federale ¢ respinta dal Consiglio Nazionale, non
seguono le dimissioni come avviene nei regimi parlamentari. E ci0 ri-
sponde ad una concezione integrale della sovranita popolare. Il Consi-
glio Federale ¢ nominato per disimpegnare le funzioni governative.
Esso deve subire le critiche, i1 suggerimenti, 1 giudizi del popolo e dei
suoi rappresentanti, 1 quali soli possono revocarlo quando si mostri in-
degno di rimanere al suo ufficio. In altri termini in Isvizzera non si
conoscono le «crisi ministeriali». Manca sia nel Governo che nei de-
putati la facolta di tentare all’improvviso i colpi di maggioranza: ossia
manca la caratteristica fondamentale del sistema parlamentare.
L’instabilita del governo ¢ eliminata.

Non occorre spender parola, per mettere in evidenza quali possono
essere le immediate conseguenze di questa soppressione
dell’instabilita del governo, vale a dire delle crisi ministeriali. Basti
ricordare cid che avviene nei sistemi parlamentari. Si € visto come in
questi il sistema della «questione di fiducia» costituisca la causa prin-
cipale dei peggiori inconvenienti, che inquinano il parlamentarismo,
giacché da una parte accarezza tutte le ambizioni di individui e di
gruppi e le fa scatenare senza ritegno spingendole a compiere ogni
sorta di intrighi per ordire le file delle congiure e delle imboscate volte
ad assalire d’improvviso il Ministero e rovesciarlo, d’altra parte collo-
ca il Governo nella necessita di ricorrere ad ogni mezzo per assicurarsi
una maggioranza purchessia, raccogliendo voti a prezzo di concessio-
ni, favoritismi, soprusi. Sopprimere la possibilita delle crisi ministeria-
li significa quindi eliminare una delle cause principali della decadenza
delle istituzioni rappresentative; significa rendere impossibili, perché
inutili, tutte quelle ibride coalizioni fra gruppi ed individui d’intendi-
menti tutt’affatto diversi stipulate nel retroscena per pura bramosia in-
confessabile di dar la scalata al potere; significa togliere il deputato da
quella posizione morale, che nel sistema parlamentare gli permette di
far servire il mandato rappresentativo a fini estranei al pubblico inte-
resse; significa rendere impossibile la ingerenza parlamentare nell’am-
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ministrazione, che oggi vi porta il favoritismo, 1’ingiustizia, la viola-
zione delle leggi e dei regolamenti, e come conseguenza il disordine e
lo sfacelo.

III. La democrazia diretta — I diritti popolari — Il referendum e la
sua efficacia

L’esperienza svizzera dunque ci offre gia delle superiorita inconte-
stabili sul sistema parlamentare dandoci un organismo politico razio-
nale in tutto il suo funzionamento dal quale sono tolte le possibilita di
sorprese e di colpi di scena. Mediante 1’elettivita del capo dello Stato,
non ha al vertice un’istituzione dinastica, che per i suoi particolari in-
teressi potrebbe influire sull’indirizzo della politica nazionale e sullo
svolgersi delle contese fra i partiti. La regolarita nel funzionamento
dei poteri riesce ad eliminare i piul gravi inconvenienti, che si riscon-
trano nel parlamentarismo.

Ma cio non ¢ tutto. La caratteristica differenziale della democrazia
diretta, quella veramente che la stacca dai sistemi parlamentari affer-
mandola come un ordinamento piu progredito, ¢ il principio della par-
tecipazione diretta dei cittadini alle funzioni legislative.

Nei regimi puramente parlamentari i deputati dal giorno in cui sono
eletti al termine della legislatura si trovano completamente indipen-
denti dal corpo elettorale, come i cittadini dal giorno delle elezioni al
giorno delle elezioni seguenti non hanno piu nelle loro mani mezzo
alcuno per controllare I’opera dei loro rappresentanti. In questa posi-
zione di assoluta liberta ed irresponsabilita in cui si trovano i deputati
si € visto, che si doveva ricercare una delle cause della decadenza del
parlamentarismo: ed alla ricognizione di questo inconveniente bisogna
aggiungere quest’altra considerazione, che ne ¢ la logica conseguenza:
dati questi rapporti di assoluta indipendenza dei deputati dagli elettori,
la condotta dell’assemblea rappresentativa non sempre tien conto della
volonta e degli interessi del paese. In altri termini la sovranita popola-
re non riesce ad attuarsi.

Ora, la democrazia svizzera ha adottato il principio, che il popolo,
pur attribuendo 1’esercizio della sovranita ad assemblee elettive, ha il
diritto di controllare 1’opera di quelle assemblee, correggerla, integrar-
la, realizzando il detto di Tacito: de minoribus principes consultant, de
maioribus omnes. Questa partecipazione diretta dei cittadini alle fun-
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zioni legislative dello Stato ¢ regolata dagli istituti del referendum,
dall’iniziativa popolare, e dalla revisione.

E noto in che consista il referendum. Le leggi federali, come pure
le risoluzioni federali di carattere obbligatorio e che non sono di natu-
ra urgente, devono essere sottoposte al popolo per 1’accettazione od il
rifiuto, quando ci0 sia domandato da trentamila cittadini svizzeri aven-
ti diritto di voto. Si capisce che il meccanismo del referendum, essen-
do piuttosto dispendioso, nell’ambito federale si limita ad essere ap-
plicato per le deliberazioni delle assemblee federali che rivestono ca-
rattere di alta importanza, mentre piul largamente ¢ esercitato nei sin-
goli Cantoni. Il governo cantonale, che si regge con costituzione pro-
pria, ¢ veramente «governo di casa». Tutti i nuovi diritti democratici
trovano nei Cantoni la loro elaborazione ed il loro esperimento. Cosi il
referendum nella maggior parte dei Cantoni per certe materie impor-
tanti, quali una revisione della costituzione o una legge finanziaria ¢
obbligatorio, vale a dire quelle leggi devono essere sottomesse alla
votazione del popolo: in altri casi € facoltativo, cioe il voto popolare
deve aver luogo, se un dato numero di cittadini elettori, determinato
dalla costituzione, ne fa regolare domanda. Anche il diritto
d’iniziativa in materia legislativa ¢ meglio disciplinato e sviluppato
nei singoli Cantoni, quantunque dopo la riforma costituzionale del
1891 possa esercitarsi anche in materia federale. Il diritto d’iniziativa
sancisce il diritto del popolo di partecipare direttamente alle funzioni
legislative. In forza poi del diritto di revisione, il popolo svizzero puo
liberamente modificare la costituzione fondamentale sia della Confe-
derazione, sia del Cantone, perché, ci osserva il Droz, «in Isvizzera
non si comprenderebbe che la legge fondamentale del paese, Confede-
razione o Cantone, dovesse restare immutabile malgrado la volonta
popolare, come se una costituzione repubblicana fosse una semplice
carta concessa dai governanti»°.

Questo in breve il contenuto delle caratteristiche essenziali della
democrazia diretta. Non entra nel nostro assunto mettere in evidenza
le grandi conseguenze d’ordine politico e sociale dell’esistenza e
dell’esercizio di questi istituti. Il Rensi, nel suo ottimo saggio, dimo-
stra come la teoria del Mosca della «classe politica» la quale sostiene

3 DROZ: La Suisse jugée par un américain, in Etudes et portraits politiques. Ginevra,
1895, pag. 493. Per piui larghe notizie sugli istituti della democrazia diretta cfr. RENSI: Op.
cit., cap. VL.
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che in ogni governo, sia assoluto che parlamentare, la minoranza or-
ganizzata domina la maggioranza disorganizzata, non ¢ pill vera nei
regimi a democrazia diretta; i quali «rompono il breve cerchio della
“classe politica” racchiudente esclusivamente in sé il potere pubblico,
e diffondono la vis politica veramente per tutto il popolo, rendendo ef-
fettivo I’esercizio del potere politico e della sovranita in ciascun citta-
dino»*. Donde in democrazia diretta il potere politico non rappresenta
uno strumento di dominio per una classe privilegiata, ma nel giuoco
degli interessi in conflitto e negli attriti delle classi sociali giace neu-
tro, anzi garanzia di un’effettiva parita giuridica fra le classi stesse.
L’organismo statale non ¢ piu considerato come la difesa esclusiva di
una classe, ma come il mediatore plastico fra i conflitti sociali, per-
mettendo a tutte le classi che sono in giuoco di farsi valere secondo il
proprio peso naturale. D’altra parte il sistema federale lasciando ai
singoli Cantoni di regolare 1 propri affari locali con proprie leggi, fa in
modo che i Cantoni diventino veramente dei laboratori di sperimenta-
lismo politico e sociale. In essi, dove piu frequente € 1’esercizio del re-
ferendum, e del diritto d’iniziativa, la sovranita popolare non ¢ un mi-
to, ma una realta effettiva.

Ma cid che a noi qui pill propriamente interessa sta di dimostrare
come la democrazia diretta abbia eliminato 1 gravi inconvenienti del
parlamentarismo, e tutti i danni che da essi derivano. In altri termini
occorre far vedere come I’esistenza di quegli strumenti validi ed effi-
caci della sovranita popolare eserciti anche un’altissima efficacia
sull’equilibrio istituzionale.

Se la funzione del referendum, come mezzo di sindacato sull’opera
dei corpi rappresentativi e del governo in genere, garantisce 1 diritti
della sovranita popolare, influisce anche con una incontestabile effica-
cia sul funzionamento delle assemblee rappresentative. Togliendo ad
esse 1’assoluta liberta d’azione, impedisce che vi prendano campo i
germi dissolvitori. L’esistenza del referendum ricorda ai deputati che
essi debbono disimpegnare la loro funzione secondo la volonta del
popolo. «Il referendum in Isvizzera — scrive il Curti, che della legisla-
zione popolare del suo paese si ¢ fatto lo storico sereno ed acuto — €
stato fecondo di risultati: ha dato all’opinione pubblica ed alla volonta
generale un’influenza maggiore sulla legislazione e sull’insieme della
vita pubblica, mentre i Consigli sono anche troppo disposti a trasfor-

4 Cfr. RENSI: Op. cit., cap. VI.
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marsi in una classe particolare ed in una casta pili preoccupata dei suoi
interessi, che dell’interesse generale. Le votazioni popolari richiamano
alla memoria dei parlamentari i loro doveri: esse li incitano a ricercare
di nuovo il contatto col popolo, secondo 1’espressione usata un giorno
dal presidente dei sue Consigli, dell’ Assemblea federale, dopo una de-
cisione popolare energicamente negativa»". Gli stessi giudizi sul refe-
rendum sono espressi da un altro illustre uomo politico svizzero, il
Droz. 1l referendum, egli scrive, «mantiene il contatto tra il popolo ed
i suoi rappresentanti. E un contrappeso al regime parlamentare, che,
come lo si pratica nella maggior parte dei paesi, merita il male che se
ne dice»’.

IV. La sovranita popolare effettiva — Eliminazione degli inconve-
nienti del parlamentarismo

La struttura organica della democrazia diretta, gli istituti di cui si
compone, il contrappeso dei poteri che ne garantisce 1’equilibrio,
I’ordinamento federale che attua una saggia distribuzione delle fun-
zioni pubbliche, cospirano a far si, che 1’ordinamento istituzionale del-
la Svizzera permetta ’esercizio effettivo e completo della sovranita
popolare, ed elimini i gravi inconvenienti del parlamentarismo.

La critica del sistema parlamentare era duplice: da una parte con-
cludeva, che attraverso quel meccanismo politico, in ispecie dove al
vertice di esso sta ancora I’istituto monarchico, la sovranita popolare
non trova il modo di farsi valere in tutta la sua ampiezza: e dall’altra
veniva, a concludere, che la decadenza del sistema si dovesse riguar-
dare come il prodotto naturale della conformazione interna del sistema
medesimo.

Ora, la democrazia diretta ha in sé la possibilita di risolvere il du-
plice problema. Essa si presenta come la forma verso la quale debbono
trasformarsi gli attuali sistemi parlamentari, se non si vuole che il cor-
so irrefrenabile del male, che tutti 1i pervade, li avvii sempre pil in
fretta verso un completo sfacelo.

5 TH. CURTL: Le “referendum”. Histoire de la législation populaire en Suisse. (Trad. di J.
Ronjat). Paris, 1905, pag. 357.
¢ DROZ: Op. cit., pag. 492.
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I sistema parlamentare non regge piti. E un grande organismo am-
malato sul quale non si fa sentire I’efficacia dei soliti rimedi. A poco a
poco coll’avanzare della decadenza, anche nella coscienza pubblica si
fa largo un senso di diffidenza. Il dissidio e 1’abisso fra Parlamento e
Paese crescono in maniera impressionante. Il sistema parlamentare si
manifesta sempre pit imperfetto ed insufficiente. «Se non fossimo
abituati a veder funzionare questo sistema — scrive il Rensi — e ce lo
descrivessero come esistente in un altro pianeta, esso ci sembrerebbe
completamente assurdo e ridicolo» .

In questa decadenza generale dei regimi rappresentativi, a noi pare
che "ordinamento istituzionale della vicina repubblica attiri su di sé
I’attenzione dei popoli, che vedono venir meno la fiducia per lungo
tempo riposta nei regimi parlamentari, che al loro sorgere sembravano
il trionfo della sovranita popolare e la perfezione dei governi.

L’ordinamento svizzero, fondato sulla democrazia diretta, si diffe-
renzia radicalmente dai sistemi parlamentari. A differenza di questi, la
democrazia diretta ¢ un governo in cui le questioni concrete prevalgo-
no sulle persone. I regimi puramente parlamentari sono caratterizzati
dal fatto che tutto il loro funzionamento si fonda su questioni di per-
sone e di fiducia in esse. Di qui essi sono in balia di tutte le ambizioni
personali e di tutte le degenerazioni psicologiche e morali che si veri-
ficano in un’assemblea di uomini. La democrazia diretta sovverte tutti
questi sistemi. Le questioni concrete di cose, di leggi, di indirizzi de-
terminati e precisi, prendono il posto delle questioni di fiducia e di
persone. Di qui tutto il funzionamento sottratto ai capricci isterici de-
gli individui. Di qui il potere esecutivo eletto per una durata fissa di un
determinato periodo e non lasciato in balia delle congiure e degli in-
trighi orditi nel corridoio dalle ambizioni e trafficanti della politica. Di
qui ancora il diritto del popolo di giudicare 1’opera dei rappresentanti.
La democrazia diretta conserva il sistema della rappresentanza perché
non se ne puo far a meno, ma lo corregge dando ai cittadini il diritto di
sindacare gli atti dei loro deputati e di esprimere direttamente il loro
voto su singole questioni secondo le loro idee ed i loro interessi. Nei
sistemi parlamentari la sovranita popolare ha un’unica via legale per
manifestarsi: I’elezione del deputato. Ora ¢ facile capire, che nella
scelta di questa persona, che dovra rappresentare la volonta popolare,
le cause di disguido della volonta dell’elettore sono infinite;

7 RENSI: Op. cit., pag. 175.
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dall’ascendente personale del candidato alla corruzione. La democra-
zia diretta elimina i danni di questo inconveniente. L’elettore, che nel-
la scelta della persona che deve interpretare i suoi interessi ed i suoi
sentimenti politici si pud essere sbagliato, ha pur sempre i mezzi di
correggere questo errore manifestando il suo giudizio sui singoli atti
delle assemblee rappresentative. E dovendo manifestare il suo giudi-
Zi0 su una cosa concreta, una legge o una proposta, non si lascia in-
gannare dalle apparenze fallaci. «Si trattera per esempio, di accettare o
respingere un progetto di codice civile, di votare per I’esercizio di sta-
to o per la cessione a una compagnia privata di una ferrovia, di appro-
vare o rifiutare una tassa o una legge di polizia sui pubblici esercizi. In
questo caso — osserva il Rensi — non ¢ pil, in primo luogo, possibile
nessuna confusione: non avviene piu, cioe, come accade quando la
massa ¢ chiamata ad eleggere una persona che essa elegga in questa
tutto un complesso di idee, di tendenze, di pregiudizi, la cui azione
sfugge quasi totalmente al controllo della massa e agisce indipenden-
temente da questa una volta che la persona ¢ stata eletta. Il giudizio,
invece, verte sopra una sola e determinata questione: e di fronte ad es-
sa ciascun cittadino emette il giudizio che gli pare piu opportuno. In
secondo luogo, nessun ascendente personale — quell’ascendente fa-
migliare, economico, intellettuale per cui un uomo, appartenente alla
classe politica dirigente, ha mille probabilita di imporsi alla massa —
¢ possibile. Si tratta di una questione astratta, non d’una persona: e
quindi la visione del proprio interesse appare nitidamente a ciascuna,
non offuscata da considerazioni estranee o da errori, € a norma di tale
visione ciascuno emette il suo voto»®. Si comprende quindi facilmente
come questo chiamare direttamente il popolo ad esercitare le funzioni
legislative, oltre che essere garanzia suprema di fronte ai possibili a-
busi delle assemblee rappresentative, si risolve anche in un fattore al-
tissimo di educazione civile. Sviluppa nel popolo il senso della re-
sponsabilita politica e rafforza i legami della convivenza civile, per cui
al di sopra dei conflitti interni di interessi si sente fortemente 1’unita
politica e morale, di cui ¢ simbolo e palladio I’organismo statale, sen-
sibile a tutte le idee ed a tutte le tendenze che si agitano nel seno della
nazione.

Il fatto mirabile della Svizzera risultante da diversi elementi etnici,
che armonizzano completamente, e sentono fra di essi vincoli forse

8 RENSI: Op. cit., pag. 234.
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piu forti diciamolo francamente, che le varie parti di Italia, dipende
principalmente dall’organismo politico, che la Svizzera si ¢ foggiata,
il quale garantendo ai diversi elementi la loro autonomia, mediante
specialmente 1’istituto del referendum ha fatto si che tutti i cittadini
svizzeri si sentissero fortemente uniti da un vincolo non coattivo, ma
spontaneo e per questo indissolubile. Onde il Curti puo scrivere parole
come queste: «Si sa che la Confederazione svizzera riunisce nel suo
seno una grandissima quantita di antagonismi: ma non si contesti che
questi antagonismi siano stati appiattiti dal referendum... 1l referen-
dum ¢ per il popolo una scuola politica e pertanto un considerevole e-
lemento di civilta. Dove ¢ in vigore tutte le classi della popolazione si
preoccupano dello Stato e dei suoi doveri; esse acquistano una quanti-
ta di cognizioni politiche»9.

Quando si introdussero i regimi rappresentativi le condizioni dei
vari paesi erano profondamente diverse. Il senso della vita politica era
limitato ad una ristretta cerchia di individui e di classi. Onde il sistema
della semplice rappresentanza sembrava fosse sufficiente a garantire
I’esercizio della sovranita popolare. Ai giorni nostri le condizioni sono
mutate. In quest’ultimo trentennio ¢ andato iniziandosi un grande mo-
vimento sociale. La parte pit numerosa della popolazione ¢ andata
svegliandosi a vita nuova ed a perseguire un fine di rinnovamento e di
emancipazione. Il senso della via politica si ¢ diffuso assai piu. Da
questa numerosa parte della popolazione, che ¢ pervasa da un fremito
di vita nuova, la partecipazione alle funzioni politiche ¢ sentita come
una necessita di lotta. Ora 1l sistema parlamentare non solo si mostra
insufficiente all’esercizio della sovranita popolare, ma si manifesta
anche come un organismo che non puo rispondere ai nuovi bisogni.
Quello che Giuseppe Mazzini, chiamava «il moto ascendente delle
moltitudini vogliose di entrare partecipi nella vita pubblica e sottrarla
al privilegio dei pochi» trova innanzi a sé il sistema parlamentare co-
me un ostacolo. 1l sistema della pura rappresentanza si palesa insuffi-
ciente. Se il principio della sovranita popolare non deve essere
un’illusione, occorre integrare la rappresentanza con altri istituti, che
soddisfino al bisogno largo e sentito di partecipare direttamente al
maneggio dei pubblici affari. Sovranita forma equazione con governo,
diceva Alberto Mario.

9 CURTI: Op. cit., pag. 356.
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SELEZIONE DI ATTI DELL’ASSEMBLEA COSTITUENTE

a curadi Laura Ronchetti

Si riproducono, qui di seguito, alcuni interventi di Tomasi Perassi in
Assemblea costituente sulle tre questioni che egli avanzo in tema di au-
tonomismo, forma di governo e referendum.

SOMMARIO: /. Il principio autonomistico: 1.1 Assemblea costituen-
te, Commussione per la Costituzione, Seconda Sottocommissione - 27
luglio 1946; 1.2 Assemblea costituente, Commissione per la Costituzio-
ne, Seconda Sottocommissione - 31 luglo 1940; 2. Forma di Governo:
2.1 Assemblea costituente, Commissione per la Costituzione, Seconda
Sottocommussione, (Prima Sezione) - 7 gennato 1947 (Sul Governo);
2.2 Assemblea costituente, Commissione per la Costituzione, Seconda
Sottocommissione, (Prima Sezione) - 9 gennaio 1947 (sulla mozione di
sfiducia e sul voto contrario); 2.3 Assemblea costituente, Commissione
per la Costituzione, Seconda Sottocommissione, (Prima Sezione) - 10
gennaio 1947 (sul Governo); 3. Referendum: 3.1 Assemblea costituen-
te, Commussione per la Costituzione, Adunanza plenaria - 29 gennaio
1947: 3.2 Assemblea costituente - 16 ottobre 1947; 3.3 Assemblea co-
stituente - 3 dicembre 1947,

1. 1l principio autonomistico

1.1 Assemblea costituente, Commissione per la Costituzione, Seconda
Sottocommissione — 27 luglio 1946

PERASSI, Relatore, constata che la relazione del collega Ambrosini
¢ esauriente nel modo piu assoluto; anzi, ¢ andata oltre quel che era
richiesto, sia perché il Relatore ¢ sceso a considerare utili particolari,
sia perché ha fatto conoscere alcune sue preferenze personali. A pre-
scindere da questo, sta in fatto che nella relazione di Ambrosini tutti i
problemi sono stati posti, dai piu generali e piu particolari. Non rimar-
rebbe pertanto che precisare sinteticamente quali sono gli aspetti da
considerarsi al fine di prendere una posizione.

—
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Il problema si accentra, soprattutto, sulla opportunita di creare in
Italia I’ente «regione» e di determinarne le competenze. A questo ri-
guardo il punto pill importante consiste nel determinare la competenza
legislativa. E qui si pone questa considerazione: se sia il caso di pro-
cedere a questa determinazione della competenza in via diretta o in via
indiretta, cioe in relazione alla competenza dello Stato.

Senza entrare nel merito, perché qui si tratta di prospettare soltanto
le due formule, queste possono essere: determinare le materie nelle
quali la competenza legislativa ¢ riservata allo Stato; I’altra, inversa,
determinare direttamente la competenza della regione, senza fare una
elencazione di competenze dello Stato.

Resta poi, come idea centrale da esaminare, quella di determinare
in che senso e in che limiti la regione eserciterebbe la sua funzione le-
gislativa. Qui si hanno due ipotesi: legislazione su materie determinate
con una competenza piena, nel senso che in queste materie ogni regio-
ne possa fare proprie leggi con piena liberta, salvo soltanto i limiti de-
terminati da alcuni principi costituzionali inseriti nella Carta Costitu-
zionale dello Stato; oppure legislazione regionale, la quale dovrebbe
svolgersi nell’ambito della legislazione statale, che, rispetto a certe
materie, dovrebbe limitarsi a fissare i capisaldi, rendendo possibile al-
le singole regioni di avere una legislazione di adattamento alle condi-
zioni locali.

Questi sono 1 punti fondamentali.

Naturalmente, il problema della regione si connette soprattutto al
problema dell’ordinamento tributario. Anche qui, prescindendo dai
particolari, possono escogitarsi diversi sistemi: il sistema di una finan-
za regionale autonoma, nel senso che la costituzione determini essa
stessa quali sono le fonti di imposizione per la finanza regionale; e il
sistema, nettamente opposto, secondo cui le regioni, avendo la compe-
tenza tributaria piu larga, concorrono alle spese dello Stato mediante
contingenti.

Comunque, ¢ certo che il problema dell’ordinamento tributario e
della coordinazione della finanza regionale con la finanza dello Stato ¢
fondamentale. In ogni caso, nella costituzione alcuni principi dovreb-
bero essere posti in maniera netta, allo scopo di disciplinare questa
coordinazione e di evitare inconvenienti.

Altro punto ¢ quello di sapere se tra le materie da lasciarsi alla
competenza legislativa della regione entri anche I’ordinamento degli
enti locali; se attraverso la regione o attraverso lo Stato.
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Anche il problema della giurisdizione ¢ stato accennato ampiamen-
te e puo avere diverse soluzioni: la regione puo avere una giurisdizio-
ne propria in talune materie; la sua funzione giurisdizionale puo essere
limitata al campo amministrativo.

Per quanto concerne 1’organizzazione della regione, si pone una
domanda pregiudiziale: la costituzione deve fisare essa stessa criteri
dell’organizzazione regionale, oppure questa materia pud essere la-
sciata alla legislazione regionale; o i due sistemi si possono combina-
re? E possibile concepire che la regione abbia una organizzazione i cui
principi, siano fissati, nella costituzione, ma che, tuttavia, la costitu-
zione lasci alle singole regioni la facolta di integrare questi principi
mediante una legge organica, che renda possibile eventualmente nella
regione 1’adozione di certi istituti; per esempio ’istituto del referen-
dum.

Lasciando da parte per il momento 1’esame dei problemi piu detta-
gliati, ’attenzione della Sottocommissione dovrebbe fissarsi sui pro-
blemi fondamentali: istituzione della regione; competenza legislativa,
determinata o no dalla costituzione.

1.2 Assemblea costituente, Commissione per la Costituzione, Seconda
Sottocommissione — 31 luglio 1946

PERASSI concorda sulla necessita che la Sottocommissione precisi
alcuni punti, tenendo presente che la questione per ora deve solo esa-
minarsi in sede pregiudiziale. Ritiene che 1 punti salienti emersi fin qui
dalla discussione siano i seguenti:

1°) istituzione dell’ente regione. A questo proposito bisognerebbe
precisare se la regione debba essere o meno istituita in tutto territorio
dello Stato. Si dichiara favorevole alla istituzione della regione in tutto
il territorio, salvo poi a discutere 1’altra questione, e cio¢ se tutte le re-
gioni debbano avere necessariamente la stessa competenza; né ¢ da
escludersi la possibilita che certe regioni abbiano una competenza in
certe materie diversa, pill ampia, di altre;

2°) determinazione della competenza della regione, prendendo po-
sizione netta sulla questione, che ¢ stata tanto discussa, se debba avere
0 no competenza legislativa. La conclusione dovrebbe precisarlo, in-
dicando le competenze legislative nei diversi modi che si possono
formulare, come gia ¢ stato varie volte accennato, ossia: a) competen-
za legislativa su determinate materie da indicarsi nella Costituzione e
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sulle quali la regione abbia una potesta legislativa primaria, col solo
limite di principi generalissimi iscritti nella Costituzione, principi che
limitano anche la legislazione dello Stato; b) competenza legislativa
su materie sempre da determinarsi nella Costituzione, con tutte le con-
seguenze che ne derivano, e sulle quali le regioni abbiano la potesta di
emanare norme giuridiche destinate a svolgersi nell’ambito di norme
pilt generali indicate in leggi ordinarie dello Stato, allo scopo soprat-
tutto di rendere possibile una legislazione regionale su queste materie
che meglio tenga conto della varieta delle esigenze regionali. E questa
la categoria forse destinata ad essere la piu ricca di applicazioni prati-
che;

3°) questione della organizzazione della regione; nel senso di stabi-
lire se la regione debba avere organi suoi propri o invece organi in
qualche maniera connessi con quelli dello Stato. Crede tutti siano
d’accordo nell’affermare il principio che gli organi della regione deb-
bano essere tutti di emanazione regionale, a carattere elettivo, e non di
provenienza dello Stato.

Le altre questioni — la cui importanza nessuno mette in dubbio —
dovrebbero essere studiate dalle sezioni cui il problema verra rinviato.
La stessa questione finanziaria — salvo a fare, se possibile, qualche
osservazione di principio — € cosi notevole e complessa, che convie-
ne lasciare ad una sezione di studiarla in maniera piu particolareggiata.
Cosi anche il problema se la Provincia, che ¢ autarchica, debba restare
o debba sopprimersi, non puo risolversi in un senso e nell’altro in que-
sto momento e conviene lasciarla allo studio di una sezione, perché tra
’altro si porra questa domanda: la materia degli ordinamenti degli enti
locali potra inserirsi nella lista delle materie attribuita alla competenza
legislativa della regione? Se, per ipotesi, si arrivasse a questa soluzio-
ne, sarebbe possibile che una regione, tenendo conto delle sue esigen-
ze particolari, ammettesse nel suo ambito 1’esistenza di comuni e di
provincie e che un’altra, invece, usando della facolta attribuitale dalla
Costituzione, ritenesse che nel suo ambito non ¢’¢€ posto per i Comuni
o altri enti.

Quindi ritiene che non convenga pregiudicare questo punto con una
decisione di massima; e cosi per altri problemi piu particolareggiati.
L’essenziale ¢ che in questo momento, tenendo conto del modo come
la questione ¢ stata rinviata a questa Sottocommissione e delle riper-
cussioni che le decisioni di questa devono avere sull’attivita delle altre
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Sottocommissioni e sezioni, occorrerebbe limitarsi a prendere posi-
zione precisa sui punti fondamentalissimi che ha indicato.

2. Forma di Governo

2.1 Assemblea costituente, Commissione per la Costituzione, Seconda
Sottocommissione, (Prima Sezione) — 7 gennaio 1947 (Sul Governo)

PRESIDENTE [PERASSI] dichiara che la parola «dirige» contenuta nel
primo emendamento da lui proposto non dev’essere interpretata nel
senso che sia il Primo Ministro a fissare la politica generale del Go-
verno. Il programma politico governativo non puo essere fissato che
con I’accordo tra i vari partiti chiamati a far parte del Governo e
dev’essere poi approvato dal Parlamento. Il compito del Primo Mini-
stro, quindi, ¢ soltanto quello di curare che quel programma sia attua-
to. E in tal senso che egli deve avere la direzione della politica genera-
le del Governo. Non ritiene, poi, che la responsabilita dei Ministri
debba essere limitata agli atti dei loro Ministeri, secondo quanto di-
spone I’ultimo comma dell’articolo 20. A suo avviso, i Ministri devo-
no anche essere responsabili, solidalmente con il Primo Ministro, della
politica generale del Governo. Di qui la proposta del suo secondo e-
mendamento.

PRESIDENTE [PERASSI] ha gia osservato come, con la disposizione
del secondo comma dell’articolo 20, per cui il Primo Ministro puo as-
sumere un Ministero soltanto ad interim, i1l Primo Ministro venga ve-
ramente ad essere tale: le sue funzioni, quindi, saranno effettive, ed
egli non avra soltanto quella di presiedere il Consiglio dei Ministri.
Ci0 considerato, con la formula «dirige la politica generale del Gover-
no», gli sembra che si metta in sufficiente evidenza la posizione pre-
minente del Primo Ministro nei confronti dei Ministri, senza tuttavia
arrivare ad un ordinamento in cui la responsabilita di questi ultimi
debba essere intesa come responsabilita limitata. Nella Costituzione
francese recentemente approvata si dice che i Ministri sono colletti-
vamente responsabili davanti un’Assemblea Nazionale della politica
generale del Governo ed individualmente dei loro atti personali. Ri-
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nunciare a tale principio non gli sembra conveniente, perché, cosi fa-
cendo, ogni Ministro sarebbe indotto a interessarsi soltanto
dell’attivita relativa al proprio Ministero, estraniandosi dalla politica
generale del Governo. Occorre, invece, che ogni Ministro si senta par-
te di un’unita, sapendo di essere responsabile con tutti gli altri
dell’azione politica svolta dal Governo. Cio non toglie che il Primo
ministro debba emergere come una figura preminente, dotata di suffi-
cienti poteri per mantenere 1’unita di indirizzo del Governo.

[...]

PRESIDENTE [PERASSI] osserva che si potrebbe adottare per il primo
comma dell’articolo 20 la seguente dizione: «II Primo Ministro dirige
I’attuazione della politica generale dal Governo». Con tale dizione, ri-
sulterebbe evidente che il compito di fissare la politica generale del
Governo non spetta al solo Primo Ministro: questi avrebbe soltanto il
potere di dirigere la realizzazione pratica della politica governativa,
approvata dal Parlamento. D’altra parte, poiché ritiene che il principio
della responsabilita collegiale dei Ministri debba essere affermato nel-
la Costituzione, propone che il testo dell’emendamento gia da lui pre-
sentato all’articolo 20, in cui si dispone che il Primo Ministro ed i Mi-
nistri sono solidalmente responsabili della politica generale del Go-
verno e ciascuno di essi individualmente degli atti di sua competenza,
sia aggiunto come ultimo comma all’articolo 19. Conseguentemente
nell’articolo 20 dovrebbe essere soppresso 1’ultimo comma, in cui si
stabilisce che i Ministri sono responsabili degli atti dei loro Ministeri.

2.2 Assemblea costituente, Commissione per la Costituzione, Seconda
Sottocommissione, (Prima Sezione) — 9 gennaio 1947 (sulla mozione
di sfiducia e sul voto contrario)

PERASSI trova pericolosa la formula del Comitato, la quale fa pen-
sare che in una Camera possa svolgersi una discussione tendente ad un
voto «sull’operato del Governo». Ritiene che cio sia da escludere, una
volta approvato il principio che la competenza a dare il voto politico
spetta all’Assemblea Nazionale. A suo avviso, I’ipotesi da prevedere ¢
un’altra: che, cioé, in una delle due Camere, in occasione
dell’approvazione di un disegno di legge o di altro oggetto di discus-
sione, si dia un voto contrario ad una proposta governativa o comun-
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que esprimente una opinione divergente da quella del Governo. A me-
glio precisare questo concetto, prospetta la opportunita di far ricorso
alla espressione contenuta nel decreto del 16 marzo 1946
sull’Assemblea Costituente: «Il rigetto di una proposta governativa
non porta come conseguenza le dimissioni del Governo».

[...]

PERASSI osserva che non puo farsi una netta distinzione tra funzioni
legislative e funzioni politiche delle Camere e che il riservare
all’Assemblea Nazionale la competenza ad esprimere la fiducia o la
sfiducia al Governo non implica che alle Camere non resti altra com-
petenza che quella di votare le leggi. Esse potranno sempre esercitare
un controllo. Frattanto, dal momento che si € stabilito che il voto di
sfiducia ¢ di competenza della Assemblea Nazionale, logicamente le
singole Camere non possono votare una mozione di sfiducia al Gover-
no. A suo parere, qualora in una Camera venisse sollevata la questione
della fiducia, il Presidente dovrebbe dichiarare incostituzionale la pre-
sentazione di una mozione del genere. Una Camera potrebbe respinge-
re un disegno di legge, adottare un provvedimento che fosse contrario
al punto di vista del Governo o comunque compiere uno di quegli atti
che secondo la prassi parlamentare del passato portavano ad una crisi
governativa, senza che il suo atteggiamento avesse rilevanza ai fini
della persistenza in carica del Governo, il quale sarebbe libero di di-
mettersi, ma non avrebbe 1’obbligo costituzionale di farlo. Ove venga
sollevata una questione che puo sfociare in un voto di sfiducia al Go-
verno, per raggiungere questo risultato ¢ necessario che un certo nu-
mero di componenti la Camera presenti una mozione di sfiducia al
Presidente dell’ Assemblea Nazionale, il quale sara tenuto a convocare
I’ Assemblea stessa entro un certo termine.

PERASSI insiste sulla espressione «su una proposta del Governo»
che ha una portata pit ampia.
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2.3 Assemblea costituente, Commissione per la Costituzione, Seconda
Sottocommissione, (Prima Sezione) — 10 gennaio 1947 (sul Governo)

PERASSI ricorda cha inizialmente si & detto che il Governo & com-
posto dal Presidente e dai Ministri.

[...]

PERASSI fa presente di aver proposto, in sede di comitato di reda-
zione, di aggiungere al termine di « Primo Ministro » I’altro «Presi-
dente del Consiglio dei Ministri ».

[...]

PERASSI propone che al termine approvato si aggiunga « Presidente
del Consiglio dei Ministri » nel primo comma dell’articolo 19, 1a dove
st dice: « Il Governo della Repubblica ¢ composto dal Primo Ministro
e dai Ministri ».

3. Referendum

3.1 Assemblea costituente, Commissione per la Costituzione, Adunan-
za plenaria — 29 gennaio 1947

PERASSI, per quanto concerne la proposta dell’onorevole Grassi,
osserva che il rilievo che il referendum proposto dalla Sottocommis-
sione dia luogo ad un assurdo teorico, gli pare sia una affermazione un
po’ ardita. In fondo, questo sistema di referendum, con qualche mu-
tamento di ordine tecnico, vige in molti paesi: in Svizzera, ad esem-
pio, dal 1874. Ora, non risulta che ’esistenza di questo istituto vi ab-
bia compromesso né la stabilita del Governo né, in generale, il funzio-
namento delle istituzioni dello Stato. Assurdo teorico quindi non c’¢.

L’onorevole Togliatti, invece, fa delle riserve non di ordine teorico,
ma di ordine pratico e, senza formulare una opposizione di principio
all’istituto del referendum, mette in evidenza, sotto I’aspetto del fun-
zionamento pratico, gli inconvenienti a cui, a suo avviso, potrebbe dar
luogo, quando vi siano dei partiti che vogliano maneggiare questo
strumento con  spirito  ostruzionistico. Le  preoccupazioni
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dell’onorevole Togliatti gli sembrano in parte fondate ed appunto par-
tendo da analoghe considerazioni egli, pur essendo fondamentalmente
favorevole all’introduzione del referendum, ha ritenuto opportuno di
proporre una notevole limitazione all’applicabilita del referendum ol-
tre quelle prevedute dalla Sottocommissione. Secondo le proposte del-
ta Sottocommissione, gia sono sottratte al referendum le leggi dichia-
rate urgenti e certe categorie di leggi. Oltre queste limitazioni egli
propone di sottrarre al referendum le leggi quando siano state appro-
vate con una maggioranza di almeno due terzi dei membri di ciascuna
Camera. Quando una legge ¢ adottata da ciascuna Camera con una
maggioranza cosi elevata, si puo fondatamente presumere che essa ri-
sponda alle esigenze del Paese, onde una domanda di referendum po-
trebbe apparire come una manovra ostruzionistica. Con queste limita-
zioni, ritiene che nella Costituzione 1I’istituto del referendum facoltati-
vo debba essere accolto come un opportuno e democratico correttivo
del regime rappresentativo.

3.2 Assemblea costituente — 16 ottobre 1947

PERASSI. In questa discussione sono stati avanzati punti di vista no-
tevolmente diversi. lo non entro nella questione generale del referen-
dum, perché ¢ inutile ormai fare discussioni di ordine accademico, ma
restero sul terreno concreto.

Sul terreno concreto, in relazione alle diverse proposte contenute
nell’articolo 72, sono stati anche qui riassunti degli atteggiamenti che,
mi permetto di dire, sono un po’ contraddittori. Caratteristica, ad e-
sempio, ¢ la posizione dell’onorevole Nobili Tito Oro, il quale, mentre
da un lato dichiara di aderire alle proposte di soppressione
dell’articolo, propone, dall’altra parte, la soppressione del terzo com-
ma, ossia arriva ad ammettere che il referendum, sia pure soltanto a-
brogativo, possa funzionare per qualsiasi legge.

Ma veniamo al concreto: nello schema dell’articolo 72 si propon-
gono due tipi di referendum; 1’'uno, contemplato nel primo comma, ¢ il
referendum come elemento di formazione della legge; 1’altro invece ¢
il referendum che possiamo dire abrogativo. E da notare che la formu-
la usata nel primo comma dell’articolo 72 darebbe al referendum una
configurazione giuridica che diverge da quella propria del referendum
cosiddetto facoltativo, adottato in Svizzera. Nella Confederazione,
quando una legge ¢ votata dalle due Camere federali, non viene pub-
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blicata ai fini dell’entrata in vigore, come previsto nel nostro progetto,
ma viene invece annunziata al pubblico mediante la inserzione in un
foglio speciale, — La Feuille Fédérale —, che ¢ diverso dal Récueil
des lois fédérales. Lo scopo di questa prima pubblicazione ¢ sempli-
cemente quello di portare a conoscenza del popolo che il Parlamento
ha votato quella legge e di permettere al popolo di esercitare
I’iniziativa del referendum, ossia di presentare entro il termine di tre
mesi il numero di firme richiesto perché abbia luogo il referendum
sulla legge. In questo sistema, il referendum viene a configurarsi giu-
ridicamente come un elemento che concorre a formare la legge. 1l voto
del popolo si aggiunge a quello delle Camere, quale elemento costitu-
tivo della legge.

Ora il sistema che ¢ stato escogitato nel nostro progetto non coinci-
de con quello svizzero, perché, secondo la formula qui proposta,
quando una legge ¢ votata dal Parlamento essa ¢ pubblicata nel senso
tecnico della parola; soltanto la sua entrata in vigore, che normalmente
dovrebbe cominciare decorsi 20 giorni dalla pubblicazione, viene ad
essere automaticamente sospesa, se nei termini prescritti sono presen-
tate le firme richieste per il referendum nel numero minimo richiesto a
questo fine.

Dal punto di vista giuridico, nel sistema proposto, il referendum
viene ad assumere una configurazione diversa da quella del sistema
svizzero. In realta, il referendum assumerebbe il carattere di un veto,
nel senso che la legge ¢ perfetta ma se, per ipotesi, domandatosi il re-
ferendum, questo da un voto negativo, la legge viene meno.

Il sistema qui proposto presenta, da certi punti di vista pratici, ri-
spetto al sistema svizzero, il vantaggio di rendere piu rapida la mac-
china nel senso che, se entro quindici giorni le firme non sono presen-
tate, la legge, che ¢ gia pubblicata, entra senz’altro in vigore. Resta da
vedere, per venire alla soluzione concreta — una volta che non si as-
suma una posizione aprioristicamente contraria al referendum — con
quali limiti, con quale ampiezza questo istituto di democrazia diretta
viene accolto dalla Costituzione.

Quali sono le cautele? Io invito i colleghi a leggere bene il com-
plesso delle norme proposte e a rendersi ragione dei limiti nei quali
questo meccanismo del referendum funzionerebbe.

In primo luogo: se una legge ¢ dichiarata urgente, ¢ esclusa la pos-
sibilita del referendum. In secondo luogo, se una legge ¢ votata in cia-
scuna delle Camere in una certa maggioranza qualificata, il referen-
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dum ¢ pure escluso. In terzo luogo, vi ¢ un limite per materia, che ¢
indicato nell’ultimo comma dell’articolo: le leggi tributarie, le leggi di
approvazione di bilanci e quelle di autorizzazione a ratificare trattati,
sono sottratta alla procedura del referendum.

Ora, date queste cautele, dati questi limiti per materia, a noi sembra
che I’introduzione del referendum non possa sollevare obiezioni. Si
tratta di un istituto che puo essere opportuno. Se il Parlamento adotta
una legge, che nell’opinione pubblica ¢ ritenuta contraria agli interessi
generali, perché si vorrebbe impedire che il popolo possa essere chia-
mato a pronunciarsi su di essa?

Dunque, dati i limiti nei quali il referendum ¢ accolto dal progetto,
credo che la Costituzione debba accogliere questo istituto, che attua
concretamente il principio della sovranita popolare, ed ha anche il
grande pregio educativo di abituare il popolo a partecipare alla vita
politica mediante giudizi su cose concrete, € non soltanto su persone.

Per quanto concerne il secondo comma, riteniamo opportuno man-
tenere il limite di due anni. S’intende che questo limite ha ragion
d’essere solo quando il referendum abrogativo, previsto nel secondo
comma, non sia la sola forma di referendum accolta nella Costituzio-
ne, ma si accompagni al referendum preveduto nel primo comma. Il
limite dei due anni ¢ ispirato dalla considerazione che prima di mette-
re in moto la macchina del referendum, che ¢ gia una macchina pesan-
te, ed eventualmente provocare 1’abrogazione di una legge in vigore, €
opportuno che questa legge abbia fatto una certa esperienza: quello di
due anni sembra un termine abbastanza breve e nel tempo stesso suffi-
ciente per permettere che questa esperienza si faccia.

Con questi criteri e con questo spirito, noi appoggiamo 1’articolo 72
cosi com’¢, perché riteniamo che esso costituisca un’innovazione che
il nostro ordinamento costituzionale deve accogliere, se la sovranita
popolare, a cui tutti si richiamano, non ¢ intesa come una frase fatta,
vuota di contenuto.

3.3 Assemblea costituente — 3 dicembre 1947

PRESIDENTE. L’onorevole Perassi ha presentato il seguente emen-
damento sostitutivo dell’intero articolo:
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«Sostituirlo col seguente:

Le leggi di revisione della Costituzione e le altre leggi costituzio-
nali devono essere adottate da ciascuna Camera in due letture con un
intervallo non minore di tre mesi ed approvate a maggioranza assoluta
membri di ciascuna nel voto finale in seconda lettura.

La legge di revisione costituzionale ¢ sottoposta a referendum po-
polare quando, entro tre mesi dalla sua pubblicazione, ne facciano
domanda un quinto dei membri di una Camera o cinquecentomila elet-
tori o cinque Consigli regionali. La legge sottoposta a referendum non
¢ promulgata se non ¢ approvata da una maggioranza dei voti, valida-
mente espressi.

Non si fa luogo a referendum se la legge di revisione costituzionale
¢ stata approvata in seconda lettura da ciascuna delle Camere a mag-
gioranza di due terzi dei suoi membri».

Ha facolta di svolgerlo.

PERASSL. E stato detto qui e fuori di qui che vari articoli della Costi-
tuzione sono inutili o sovrabbondanti: puo darsi. Ma qui invece ci tro-
viamo di fronte ad un articolo che ¢ giuridicamente necessario; si trat-
ta solo di formularne il testo definitivo.

Giuridicamente necessario, ho detto, perché discende da alcuni cri-
teri che hanno costantemente dominato I’elaborazione del progetto co-
stituzionale.

Fin dall’inizio dei nostri lavori, I’Assemblea Costituente, attraverso
gli oratori dei vari gruppi, ha unanimemente accolto il principio che la
Costituzione italiana dovesse essere una Costituzione rigida e, sulla
base di questo principio, ¢ stato elaborato il testo del Progetto.

Il primo riflesso giuridico di questo principio della rigidita della
Costituzione ¢ quello che si pud chiamare il primato della Costituzio-
ne sulle leggi ordinarie, nel senso che la Costituzione si pone come un
limite alle leggi ordinarie. Il che significa che la conformita alla Costi-
tuzione ¢ un essenziale requisito per la validita di ogni legge.

Ma, quando si dice rigidita della Costituzione, non si vuole affer-
mare I’immutabilita assoluta di essa. Se l’espressione frangar non
flectar puo essere la divisa di un uomo di carattere o puo essere il mot-
to di un giornale, non puo essere il motto di una Costituzione, perché ¢
contradittoria e ripugnante alla destinazione stessa di ogni ordinamen-
to giuridico, e quindi anche della Costituzione, la sua immutabilita.
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Si tratta, dunque, di contemperare questi due concetti: da un lato, la
rigidita della Costituzione, e dall’altro, la sua non immutabilita. Questi
due criteri determinano il problema legislativo che dobbiamo ora ri-
solvere. Si tratta, cioe, di inserire nella Costituzione una norma che
regoli il procedimento di formazione delle leggi costituzionali. A que-
sto riguardo, con riferimento all’emendamento che ho presentato, rile-
vo, anzitutto, che non si deve parlare soltanto di revisione della Costi-
tuzione, perché nel testo gia approvato, si prevede anche, in un caso,
un tipo speciale di legge, la legge costituzionale: tali sono, secondo
Iarticolo 108, le leggi con le quali si adottano gli ordinamenti speciali
per alcune Regioni. Ora, a meno di voler distinguere — il che mi
sembra inutile — fra leggi che modificano la Costituzione e le altre
leggi costituzionali (il che darebbe luogo poi ad altri inconvenienti),
sembra opportuno fare una forma unica che riguardi sia la formazione
di leggi che toccano direttamente la Costituzione, rivedendola, sia le
leggi che riguardano le altre materie costituzionali.

Quale puo essere questa norma? Il mio emendamento non tocca
nessuna parte sostanziale del testo elaborato dalla Commissione dei
Settantacinque. Questo testo ¢ ispirato ad un criterio di ragionevolezza
che risponde a quanto abbiamo detto prima, e cioe¢ che la Costituzione
deve essere rigida, ma non immutabile, inflessibile. Non si pud conce-
pire la Costituzione come lastra di vetro; occorre che sia di un metallo
duro, ma un metallo plasmabile. Si tratta, dunque, di trovare una for-
mula che contemperi queste due esigenze.

Il concetto a cui si ¢ ispirata la Commissione ¢ quello di rendere il
procedimento di formazione delle leggi costituzionali pit complicato
di quello che ¢ previsto per le leggi ordinarie, ma di non arrivare a
stabilire un procedimento che renda estremamente difficile la revisio-
ne della Costituzione. L’idea pratica che ¢ stata di guida nel discipli-
nare questa materia ¢ questa: di far si che vi sia una ponderata rifles-
sione quando si procede ad un atto cosi importante. Da cio 1’adozione
del sistema delle due letture a distanza di un certo periodo di tempo:
tre mesi, si propone nel testo. L’esperienza mostra che questo espe-
diente ¢ utile. Ciascuno di noi potrebbe porsi questa domanda: se io
fossi chiamato a votare a distanza di tre mesi qualche articolo della
Costituzione che ho gia votato, darei il medesimo voto? Lasciare un
certo margine alla riflessione ¢ utile.

Il secondo punto che nel testo della Commissione distingue la legge
costituzionale dalla legge ordinaria ¢ la maggioranza speciale, richie-
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sta affinché essa sia validamente adottata in ciascuna delle due Came-
re. Nel progetto si dispone che le leggi di revisione della Costituzione
— e, secondo il mio emendamento, le altre leggi costituzionali — de-
vono essere adottate da ciascuna Camera in due letture, con intervallo
non minore di tre mesi, e approvate a maggioranza assoluta dei mem-
bri di ciascuna Camera nel voto finale in seconda lettura. A noi sem-
bra che questo sistema sia un dispositivo di riflessione, sufficiente ad
assicurare che 1’adozione di una legge costituzionale avvenga in con-
dizioni tali da rispondere a vere esigenze del Paese, e con ci0 sia suffi-
cientemente differenziata la legge costituzionale da quella ordinaria.

La differenza fra legge costituzionale e legge ordinaria ¢ poi accen-
tuata dal comma seguente, nel quale si prevede la possibilita del refe-
rendum. E su questo punto il mio testo, nella sua prima parte, non dif-
ferisce sostanzialmente dal testo della Commissione. Infatti dice: «La
legge costituzionale ¢ sottoposta a referendum popolare quando, entro
tre mesi dalla sua pubblicazione, ne facciano domanda un quinto dei
membri di una Camera o cinquecentomila elettori o (ecco una piccola
variante) cinque Consigli regionali». Nel testo della Commissione si
dice invece: «sette Consigli regionali». A questo riguardo, ricordo che
in altra occasione ¢ stato fatto presente che, data la distribuzione delle
regioni d’Italia, esigere che la domanda del referendum sia fatta da
almeno sette Consigli regionali potrebbe avere qualche inconveniente
dal punto di vista politico. Quindi sembra conveniente abbassare que-
sto numero a cinque.

L’emendamento che ho proposto continua, portando una semplice
integrazione al testo della Commissione per quanto riguarda il refe-
rendum. Nel mio emendamento si dice: «La legge sottoposta a refe-
rendum non ¢ promulgata se non ¢ approvata dalla maggioranza dei
voti validamente espressi».

Con questa formula si risolve il problema di configurare il referen-
dum che si applica in questo caso. Secondo la formula proposta, si a-
dotta un tipo di referendum che ¢ diverso da quello che era stato esco-
gitato nell’articolo 72 del progetto per quel che concerne le leggi ordi-
narie.

Come I’Assemblea ricordera, secondo quel testo — che non ¢ stato
approvato — una legge ordinaria sarebbe stata promulgata e pubblica-
ta e sarebbe stata poi sottoposta al referendum, se un certo numero di
cittadini ne avesse fatta domanda in un determinato termine, restando
in tal caso sospesa I’entrata in vigore della legge. Con un tale regola-
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mento, il referendum avrebbe appunto la configurazione giuridica di
un veto.

Mi sembra che in materia di leggi costituzionali convenga dare al
referendum una altra configurazione, piu vicina a quella che ha il refe-
rendum in altri paesi, dove questo istituto di democrazia diretta ¢ pra-
ticato, specialmente in Svizzera, e cioe disciplinato in modo che il
concorso del voto del popolo, quando la domanda di referendum ¢ re-
golarmente fatta assume il valore giuridico di un elemento di forma-
zione della legge costituzionale.

In confronto a tale concetto, nel nuovo testo da me proposto si pre-
vede che la legge costituzionale votata dalle due Camere, non ¢ pro-
mulgata, ma viene soltanto pubblicata ai fini di essere portata a cono-
scenza del popolo, sicché i cittadini possano esercitare la facolta di
chiedere il referendum. Soltanto quando, essendo stato richiesto il re-
ferendum, la votazione popolare abbia avuto luogo e la maggioranza
richiesta si sia pronunciata a favore della legge, questa viene promul-
gata e pubblicata ai fini della sua entrata in vigore.

Occorre poi determinare qui qual ¢ il numero di voti richiesti per-
ché la legge sottoposta al referendum possa ritenersi approvata. Nel
testo da me proposto si precisa che occorre la maggioranza dei voti
validamente espressi.

Infine, nell’ultimo comma, che ¢ uguale a quello del testo della
Commissione, si stabiliscono 1 casi in cui su una legge costituzionale
non ¢ ammesso il referendum facoltativo. Si dice cioe: «Non si fa luo-
go a referendum, se la legge costituzionale ¢ stata approvata in secon-
da lettura da ciascuna delle Camere a maggioranza di due terzi dei
suoi membri».

Questo comma, che potrebbe eventualmente diventare, dal punto di
vista formale, un inciso del precedente, viene a porre un limite ragio-
nevole alla facolta di chiedere il referendum e quindi alla messa in
moto di una macchina notevolmente pesante, quale ¢ quella della vo-
tazione popolare. Anche qui, sotto questa formula, c’¢ una idea di
buon senso. Quando, secondo il procedimento abbastanza complicato
che ¢ previsto, una legge costituzionale ¢ stata votata dalle due Came-
re e ciascuna di queste I’abbia approvata a maggioranza di due terzi
dei suoi membri, si pud fondatamente presumere che si ¢ di fronte a
una legge costituzionale che risponde a esigenze sentite dalla maggio-
ranza del Paese. Quindi sembra inutile condizionare la perfezione di
una tale legge all’eventualita del referendum. Ricordo, a questo ri-
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guardo, che anche recenti Costituzioni, per esempio quella francese,
contengono qualche analoga disposizione.

Sono questi i criteri a cui si ispira il testo dello articolo come ¢ stato
rielaborato nella formulazione che ho sottoposto all’ Assemblea.
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