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PREMESSA

Le regole concernenti la responsabilita politica e penale del
Capo dello Stato sono fondameniali per definirne e qualificarne
la posizione e le attribuzioni nell’ ordinamento costituzionale.

Al riguardo, come & noto, il Costituente italiano ha seguito
Uindirizzo di molte altre recenti costituzioni repubblicane, san-
cendo la piena irresponsabilita politica del Presidente della
Repubblica per gli atti di ufficio, con Uunico limite rappresen-
tato da alcuni pit gravi casi di responsabilita penale, I« alto
tradimento » e U’« attentato alla Costituzione ».

Ad oltre vent’anni dall’ entrata in vigore della Costituzione
repubblicana, & diffuso convincimento che la posizione e le
attribuzioni del Presidente della Repubblica abbiano subito,
nella concreta applicazione, una graduale ma sensibile evo-
luzione che, sulla sola scorta del dettato costituzionale, non
sarebbe stata certamente prevedibile. La distinzione tra atti
propri del Presidente ed atti propri del Ministro, comunemente
accolta, seppur con varie sfumature, dalla dottrina — nono-
stante che nell’art. 89 della Costituzione sia riprodotta, in so-
stanza, la regola, gia stabilita dallo Statuto albertino (art. 67),
per cui tutii gli atti del Capo dello Stato debbono essere contro-
firmati dal Ministro proponente (rectius, competente), che ne
assume la responsabilita — ne & l’esempio pin rilevante e
significativo.

All estendersi, in via di prassi, delle attribuzioni e degli
interventi attivi del Presidente della Repubblica non ha, pe-
raltro, corrisposto — in contrasto con uno dei postulati essen-
ziali del costituzionalismo moderno, per cui la dove vi & potere
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deve esservi, anche, responsabilita — un’analoga estensione
della responsabilita di indole politica. Cio & avvenuto non tanie,
o non solo, per una sorta di inerte e tralatizia conservazione del
principio classico dei regimi liberal-democratici, secondo cui il
Capo dello Stato deve restare immune da ogni sanzione, quanto
piuttosto per la generale tendenza, manifestatasi nella vita po-
litico-costituzionale italiana, a porre super partes la figura del
Presidente della Repubblica, riconoscendo quale suo connotato
essenziale il distacco dal gioco delle forze politiche, dalle contin-
genti ed alterne vicende di maggioranze e minoranze, dalle for-
mule e dai programmi dei governi.

D’altro canto, in un’epoca di profonde trasformazioni poli-
tico-sociali e di acuta crisi dei valori stessi dell’ ordinamento
costituzionale, la materia degli illeciti presidenziali contem-
plati nell’art. 90 della Costituzione, si ripropone all’interprete
sotto una diversa prospettiva e con profili originali od incon-
sueti che esigono la pin attenta considerazione. La configura-
zione e la disciplina dei reati di Stato, come, in genere, di tutti
v delitti politici, sono in intima e siretta connessione con le
strutture essenziali dell’ ordinamento, con i suoi principi e con
i suoi fini supremi. Risulta, pertanto, indispensabile rimeditare
e passare al vaglio critico gli insegnamenti tradizionali sull’ ar-
gomento — alla formazione dei quali, in verita, hanno concorso,
in passato, pit i penalisti che i costituzionalisti — saggiandone,
con un appropriato e coscienzioso lavoro di analisi e di ricostru-
zione, la reale rispondenza con gli aspeiti problematici nuovi,
suggeriti dalla recente esperienza costituzionale italiana.

Per quanto I’eventualita della commissione di illeciti pre-
sidenziali sia abbastanza remota e possa, in concreto, essere con-
siderata mera ipotesi scolastica — anche perché non sembra
che, sinora, le regole di normale correttezza ed il buon costume
costituzionale siano stati, sostanzialmente, intaccati — non puo,
tuttavia, sfuggire la peculiare importanza di una puntuale disa-
mina delle figure di «alio tradimento» e di « attentato alla Co-
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stituzione », al fine di un adeguato approfondimento e di un piu
esatto inquadramento di alcune delle questioni di maggior mo-
mento del diritto pubblico, quali quelle relative alle garanzie ed
ai limiti dell’azione dei supremi poteri. Si tratta, in aliri ter-
mini, di illuminare le zone nebulose ed incerte, che si pongono
ai confini tra due conirastanti esigenze: consentire, da un lato,
il libero esercizio delle rilevanti e delicate potesta pubbliche del
Capo dello Stato ed impedirne, dall’altro, con una rigorosa
verifica dei limiti di legittimita e di liceita, i pitu gravi abusi.

Considerazioni di ordine strettamente sistematico por-
tano — & appena il caso di notarlo — a separare lo studio dei
reati presidenziali, che rappresentano, sul piano sostanziale, ec-
cezioni e limiti alle immunita del Presidente della Repubblica,
da quello relativo alla messa in stato di accusa del Capo dello
Stato da parte delle Camere ed al giudizio della Corte costitu-
zionale, che rienira, secondo I’unanime orientamento della dot-
trina, nell’ambito dell’analisi concernente le aitribuzioni e le
funzioni della stessa Corte costituzionale.

Cio, peraltro, non esclude che, alla luce dei risultati con-
seguili nella presente indagine, si possano poi esaminare, in
una specifica ed autonoma ricerca ed in forma compiuta ed
organica, i profili di ordine piti propriamente processuale dei
reati presidenziali.






PARTE 1

NATURA GIURIDICA DELLE IMMUNITA
E DELLE GUARENTIGIE PRESIDENZIALI






Capitoro [

CONSIDERAZIONI INTRODUTTIVE

Sommario: 1. Nozioni generali sulle guarentigie degli organi cosiituzionali. —
2. Critica della tesi secondo cui le immunitd sono attributi propri degli
organi costituzionali. — 3. Raffronto preliminare fra la posizione di asso-
luta inviolabilitd riconosciuta alla persona del Re, sotto lo Statuto albertino,
e la posizione del Presidente della Repubblica nell’attuale ordinamento. —
4. Le regole generali sulle irresponsabilitd del Presidente della Repubblica.
La pretesa rilevanza costituzionale di una sua respomsabilitd morale.

1. La comune osservazione del diritto positivo dei Paesi
democratici occidentali dimostra come agli organi costituzionali
siano connesse determinate situazioni giuridiche, designate ge-
neralmente con i termini guarentigie ('), immunita e talora anche

(1) Va ricordato, tuttavia, che i termini « garanzia » e « guarentigia » sono
adoperati oggi dalla dottrina con accezioni diverse rispetto a quelle accolte nel pre-
sente lavoro: cid avviene specie in rapporto all’uso dei termini stessi fatto nel
Titolo VI della Costituzione.

Cosi il CHIARELLI, Le garanzie costituzionali, in Studi sulla Costituzione,
a cura del Comitato naz. per la celebrazione del primo decennale della promulga-
zione della Costituzione, Milano 1958, III, p. 467 ss., definisce il termine « ga-
ranzia » come un mezzo per assicurare un bene od un valore giuridico. Tale mezzo
deve avere un carattere sussidiario od accessorio, ossia aggiunto alla normale tutela
giuridica con lo scopo di rafforzare la possibilita di realizzare il bene tutelato.
11 Chiarelli, quindi, qualifica come garanzie costituzionali il procedimento aggravato
di revisione costituzionale e ’efficacia erga omnes conferita alle sentenze della Corte
costituzionale.

11 Mogrrarl, Istituzioni di diritio pubblico, Padova 1969, II, p. 1105 ss. e
nota 1, critica quest’ultima distinzione fra la tutela e le forme che assume, propo-
nendo di accogliere il significato pitt ampio di garanzia, come idoneo a designare
« ogni congegno di protezione di determinati interessi contro I’eventualitd di offese
cui si1ano esposti ».

Secondo il GaLrorTi, La garanzia costituzionale (Presupposti e concetti),
Milano 1950, p. 26 ss. e passim, per garanzia occorre intendere ogni meccanismo
costituzionale ordinato a garantire direttamente (con garanzie reali, obbiettive), od
indirettamente (con garanzie subbiettive, come situazioni di responsabilita, ecc.)
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prerogative (°).

In senso generico e comprensivo, si puo intendere come
contenuto di tali espressioni la condizione di chi sia esentato o
dispensato dal compiere obblighi comuni verso lo Stato, ovvero
sottratto alla generale soggezione alla legge od ai pubblici poteri.
Tale accezione risulta assai prossima al significato storico-
etimologico del termine, in correlazione, cioé, con 1’aggettivo la-
tino immunis, adoperato nelle fonti del passato per designare lo

Pinteresse alla regolaritd costituzionale intesa come funzionamento degli organi in
modo conforme alle disposizioni' cestituzionali.

Assai ampio & il criterio accolto dal Virca, Diritto costituzionale, Milano
1967, p. 516 ss., che distingue diverse categorie di guarentigie costituzionali, in
connessione con i diritti fondamentali, i diritti civici, i doveri, i principi gene-
rali del diritto, gli obblighi internazionali dello Stato ed, anche, le future riforme
previste dalla Carta costituzionale.

Un inquadramento sistematico delle garanzie costituzionali & prospettato dal
BartHoLINI, La promulgazione, Milano 1955, p. 516 ss., in ispecie 528 s. e passim,
che. vi ricomprende anche la promulgazione delle leggi.

Sulla molteplicitd dei significati assunti dal termine, pel diritto positivo e
nella dottrina, v. FERrARI, Guarentigie costituzionali, in Noviss. Dig. it., Torino 1962,
VIII, p. 45 ss. il quale sostiene che « ogni garanzia giuridica consiste in un conge-
gno o meccanismo di assicurazione o di tutela della conservazione dell’osservanza di
determinati valori »; ed aggiunge che « il congegno, positivamente disciplinato, si ri-
solve in una funzione, la quale presuppone un organo, caratterizzato a sua volta dal-
Destraneita ad ogni interesse particolarz e dell’accessorietd mei confronti dell’or-
gano agente ». Fra le garanzie, cosi intese, sono fatte rientrare il Consiglio di
Stato, la Corte dei Conti, la Corte Costituzionale, il Presidente della Repubblica ed
il procedimento di revisione costituzionale.

Diversamente il CarBONE, Le guarentigie dell’Esecutivo, in Studi sulla
Costituzione, cit., III, p. 271 ss., definisce come guarentigie del Governo ’insieme
delle norme e degli istituti costituzionali destinati a tutelarne la stabilita e D’effi-
cacia dell’azione, pur senza negare il principio hasilare della responsabilita politica.

(®) Quest’ultimo termine risulta adoperato in un senso alquanto improprio
ed impreciso, ove si ricordi che per tradizione s’indicava come prerogativa la
« quota di quei poteri e diritti che il Monarca storicamente detiene e che le leggi
formali non hanno modificato o abrogato o regolato » (P(EXANDREI, La « preroga-
tiva » regia di comando delle Forze Armate e il suo esercizio, Roma 1942, p. 20).
Si trattava, quindi, di una figura propria dei regimi transitori di monarchia
costituzionale, in cui la tendenza generale nel senso di regolare I’esercizio di tutti
i poteri secondo precise norme di legge, oltrecché di sotitoporlo al controllo politico
del Parlamento, trovava ostacolo e contraddizione nella continuitd di residui poteri
assolutistici del monarca.

Del penetrante saggio di ZANGARA, Prerogative costituzionali (Notaziont e
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stato di chi beneficiava di dette situazioni di eccezione, concesse
da pubbliche autorita (°).

Di solito, perd, si da oggi rilievo a significati piu ristretti
e specifici. Si vuole, cioé, intendere che le norme generali nelle
quali sono contemplate sanzioni per determinati atti o comporta-
menti, non trovano applicazione o subiscono dei contempera-
menti nei confronti di certe persone. Correlativamente, le immu-
nitd si possono concepire come restrizioni, assolute o relative,
alle generali potestd del sindacato giurisdizionale, del controllo
politico-amministrativo e della coercizione propria dei pubblici
poteri.

Sulla base delle nozioni testé ricordate & facile comprendere
come I’immunita possa riguardare non solo le persone, ma anche
le cose ed i luoghi. Ad esempio, vi sono certi oggetti, come
pacchi, valigie od altri colli, indirizzati ai funzionari del Corpo
diplomatico o da essi inviati, che, in forza di norme di diritto
internazionale, sono esenti dalle comuni ispezioni doganali. As-
sal note sono, poi, le immunitd di certi luoghi, quali i locali
propri delle missioni diplomatiche o delle ambasciate, le sedi
delle assemblee parlamentari, ove & vietato I’accesso delle forze
di polizia senza 1’autorizzazione del rispettivo presidente o dei
funzionari responsabili.

Per quanto concerne le immunita attribuite a soggetti giuri-
dici, occorre, altresi, distinguere a seconda che esse riguardino
persone fisiche ovvero persone giuridiche. Di quest’ultima specie

spunti), estr. da Scritti in onore di G. Ambrosini, Milano 1970 (che individua una
piattaforma concettuale comune delle varie prerogative in una situazione di
riserva di potere esclusivo e garantito, il cui centrd di gravitazione — D’istitu-
zione o status — sia dall’ordinamento salvaguardato in ragione della sua funzione
costituzionale) non si & potuto tener conto che limitatamente ad alcuni richiami
in nota, in sede di revisione delle ultime bozze. Per quanta riguarda, segnata-
mente, gli atti di prerogativa del Capo dello Stato, v. ZANGARA, op. cit., p. 20 ss.
e n. 32.

(3) Nel senso indicato, con ampi ragguagli, v. le voci Immunita-Diritto ro-
mano ed Immunita-Diritto intermedio, in Nowiss. Dig. it., VIII, Torino 1962,
p. 192 ss., redatte dalla NicoLETTI € dal PECORELLA.
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¢ la cosiddetta « immunita giurisdizionale degli Stati esteri», os-
sia il principio per cui I’esercizio del potere giurisdizionale pro-
prio di ogni Stato incontra dei limiti nei confronti di ogni altro
Stato (estero) che sia parte in giudizio, limiti segnati dalla neces-
sita di rispettare la peculiare autonomia che qualifica la sfera
degli atti del potere statuale (*).

Ma cio che piu rileva, in questa sede, & la materia delle
immunitd che formano guarentigie sancite dal diritto pubblico
nei confronti di persone fisiche investite di pubblici poteri o
di pubbliche funzioni. Al riguardo occorre, anzitutto, ricordare
le pit comuni impostazioni della dottrina.

Dapprima in Inghilterra nella secolare storia del suo Parla-
mento e, successivamente, in Francia per le Assemblee rappre-
sentative dalla Rivoluzione in poi, si venne affermando la con-
cezione delle immunita od inviolabilita come eccezione al prin-
cipio di uguaglianza, quale ius singulare, da interpretare restrit-
tivamente, o quale privilegio (°). In tal senso 1’eccezione al di-
ritto comune viene giustificata con il richiamo alla necessita di as-
sicurare I’indipendenza del Parlamento (°). La stessa tendenza

(%) Cfr. MieLe M., Immunita giurisdizionale degli Stati, in Noviss. Dig. it.,
Torino 1962, VIII, p. 199 ss.

(5) Tale significato & stato ripreso nell’esame di esperienze giuridiche con-
temporanee, nel saggio di RescieNo P., Immunita e privilegio, in Riv. dir. civ.,
1961, p. 415 ss. (ora in Persona e comunita, Bologna 1966, p. 379 ss.). Contra,
ZANGARA, Prerogative costituzionali, cit., p. 35 ss. e, gid prima, Lemnorz, Das
Wesen der Reprisentation unter besonderer Beriicksichtigung des Reprisentativ-
systems, Berlin-Leipzig 1929, p. 170 ss., per il quale: « Die Immunititen scheinen
heute nichts anderes wie antiquierte liberalistische Reminiszenzen zu sein ».

Sulle guarentigie parlamentari nell’attuale regime costituzionale della Ger-
mania occidentale, v. il saggio di BEYER, Immunitit als Privileg, Berlin und Neu-
wied a.R. 1966, passim. V., ad es., p. 10 ss., 22 ss., 26 s., 59 ss., ove si afferma,
come premessa generale, I’esigenza di delineare i caratteri dell’immunita parla-
mentare in relazione all’intero sistema costituzionale vigente ed alla situazione
politico-sociale della comunitd. A p. 56 ss. & contrastata I’opinione assai diffusa
fra i costituzionalisti, secondo cui le immunitd vanno intese quali garanzie del-
I’istituzione del Parlamento e non quali privilegi della persona del singolo par-
lamentare.

(5) In tal senso cfr. Duculr, Traité de droit constitutionnel, IV, Paris 1924,
p. 211 ss.; EsMEIN-Nkzarp, Elements de droit constitutionnel francais et comparé,
Paris 1928, II, p. 418 s.; Haurtou, Précis de droit constitutionnel, Paris 1929,
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fu accolta e sostenuta dalla dottrina costituzionalistica italiana,
specie piu antica ().

Contro tale impostazione originaria reagirono i piu auto-
revoli Maestri italiani del diritto costituzionale, i quali presero
I’avvio dalla considerazione che le inviolabilita o le immunita,
nelle fasi pit progredite degli ordinamenti liberal-democratici,
pur operando, in concreto, a tutela della libertad personale degli
individui investiti di cariche pubbliche, sono preordinate di prin-
cipio a vantaggio non della singola persona, ma dell’ufficio (°).

p. 532 ss.; BonNNEAU, Les immunités parlementaires dans la Constitution francaise
du 27 octobre 1946, in Rev. du droit publ. et de la science politique, 1948, p. 59 ss.
ed anche Draco, L’évolution récente de la notion d’inviolabilité parlementaire,
ibidem, 1949, p. 350 ss. e 1950, p. 403 ss.; BUrDEAU, Droit constitutionnel et insti-
tutions politiques, Paris 1968, p. 517 ss.

Per D’esperienza costituzionale inglese ove le immunitd parlamentari sono
designate con il termine « privilegi », essendo riservata la qualifica di « preroga-
tiva » ai poteri della Corona, v. Ripces, Constitutional Law, London 1950, p. 62
ss. V., anche, AprauaM and Hawtrey, 4 parliamentary Dictionary, London 1964,
voce Privilege, p. 155 ss.

(") In proposito vanno ricordati, tra gli altri, CAsANovA, Del diritto costitu-
zionale, Genova 1860, II, p. 285 ss. (v. anche la seconda edizione, Genova 1869,
vol. II, p. 285 ss.); PALmA, Corso di diritto costituzionale, Firenze 1877, II, p. 341
ss.; ARcoLEo, Diriito costituzionale, rist., Milano 1935, p. 305 ss. V., anche, per
ampie notizie sull’evoluzione delle diverse opinioni, TRANCHINA, L’autorizzazione
a procedere, Milano 1967, pp. 7 ss., specialmente 13 ss.

(8) Per tale impostazione va ricordato, come fondamentale, il noto saggio
di V. E. OruanNpo, Immunita parlamentari ed organi sovrani, ora in Diritto pub-
blico generale. Scritti varii (1891-1940) coordinati in sistema, Milano 1954, p. 482
ss. Cfr., anche, Orre1, Il diritto costituzionale e lo Stato giuridico, Roma 1927,
p. 244 s.; Raciopp1 e BruNELLI, Commento allo Statuto del Regno, Torino 1909,
I, p. 213 ss.; RanerLerri, Istituzioni di diritto pubblico, Milano, 1954, II-IV,
p. 384 ss.; RomanNo, Nozione e natura degli organi costituzionali dello Stato, in
Scritti minori, Milano 1950, I, p. 11, e Principi di diritto costituzionale generale,
Milano 1947, p. 117 s., 234 ss.

Anche la dottrina italiana piti recente segue la stessa concezione, come si
pud vedere nei seguenti autori, BARILE, La Corte costituzionale organo sovrano:
implicazioni pratiche, in Giur. cost. 1957, p. 908 ss., 911; Biscarerti p1 RUFFia,
Diritto costituzionale, Napoli 1968, p. 358 s.; Cerer1, Diritto costituzionale italiano,
Torino 1963, p. 422; LavaeNa, Diritto costituzionale, Milano 1957, I, p. 288 e n. 269
ed Istituzioni di diritto pubblico, Roma 1966, p. 733 ss.; LoyacoNo, Le prerogative
dei membri del Parlamento, Milano 1954, p. 17 ss. e passim (con rilievi critici);
Mortart, Istituzioni di diritto pubblico, Padova 1969, I, p. 469 ss., ed anche
Sanpurnr, Sulla « posizione » della Corte costituzionale nel sistema degli organi
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Per definire una tale situazione giuridica, viene da alcuni au-
tori adoperato il termine prerogativa, in un senso particolare
-— indicativo, cioé, di attributo proprio dell’ufficio o dell’isti-
tuzione (°) — e soprattutto in contrasto col termine privilegio,
il quale gia di per sé denota discipline giuridiche pertinenti
direttamente e particolarmente ai singoli soggetti (*°).

Con tali espressioni si fa richiamo alla teoria generale
degli organi giuridici, per cui & postulata una stretta ed intima
connessione fra 1’ufficio ed i soggetti fisici preposti, riguardati
come sue parti integranti: le persone dei titolari risultano pro-
tette essenzialmente per la sfera di quei rapporti in cui sono
assunte e qualificate dall’ordinamento come facenti corpo con
I’ufficio ricoperto (*"). La tutela dell’integrita delle persone vale,
quindi, a salvaguardare I’integritda dell’istituzione di cui sono

parte e ’esercizio regolare dell’attivita ad esse affidata (**).

supremi dello Stato, in Riv. trim. dir. pubbl. 1960, p. 714 s. V., anche, TrAN-
CHINA, L’autorizzazione a procedere, cit., pp. 7 ss. Da ultimo, per una puntuale
disamina critica e attenta revisione della concezione tradizionale, ZANGARA, Prero-
gative costituzionali, p. 33 ss. .

In parte analoghe alle concezioni comunemente accolte dalla dottrina sono
le idee esposte nel noto saggio del GuariNo, Il Presidente ‘della Repubblica italiana
(Note preliminari), in Riv. trim. dir. pubbl. 1951, p. 918 ss., ove acutamente si
sostiene che in un regime pluralistico, come quello italiano, tutti gli organi
costituzionali sono irresponsabili, non solo politicamente ma anche giuridicamente.
Cosi per i cittadini, membri del popolo sovrano, & esclusa ogni discriminazione
politica (art. 3 Cost.); I'indirizzo politico dei partiti &é esente da sanzioni politiche
e giuridiche; per i membri del Parlamento vige l’insindacabiliti e I’indipendenza
da ogni vincolo di mandato (art. 67 Cost.), e cosi via. Eccezionale pare, invece,
al Guarino il principio della piena responsabilitd politica e giuridica dei ministri.

(°) V. OrLANDO, op. .cit., loc. cit. Per qualche svolgimento sul significato
dei due termini v., anche, Raciorpi e BRUNELLI, Commento, cit., I, pp. 214 ss.

(%) L’0OrranNpo, op. cit., p. 475 ss., 482 ss., non si limitava a porre una
differenza di termini, e rifiutava I’idea che le immunita fossero privilegi, ossia
istituti di ius singulare da interpretare in senso restrittivo, ravvisandovi istituti
fondati sul diritto comune.

(1Y) Sul punto, cfr. Crosa, Gli organi costituzionali e il Presidente della
Repubblica nella Costituzione italiana, in Riv. trim. dir. pubbl. 1951, p. 95 ss.,
con richiamo alla dottrina del Romano, v. Organi, in Frammenti di un dizionario
giuridico, Milano 1953, p. 157.

(32) V. Crosa, Gli organi, cit., p. 96.
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A conforto della teoria ora accennata viene addotta an-
che la considerazione che in molti ordinamenti democratico-
costituzionali contemporanei il pericolo di persecuzioni politiche
nei confronti dei singoli parlamentari — pericolo temuto in altre
epoche storiche — & venuto ormai meno. Inoltre si fa osservare
che, nello « Stato di diritto », appaiono radicalmente contrarie al
sistema guarentigie aventi per contenuto specifico la sottrazione
di persone al potere destinato proprio al fine istituzionale di tu-
telare i diritti fondamentali (*°). L’autorita giudiziaria, infatti,
¢ soprattutto ordinata per offrire la prima e naturale difesa
contro le prepotenze e le persecuzioni delle autorita di governo.
E pud, dunque, apparire come un’anomalia il fatto che tante
delle immunita costituzionali abbiano per contenuto proprio la
possibilita di sottrarre talune persone ai loro giudici natu-
rali (*%).

Sulla base di tali premesse si & cercato di dimostrare fondata
la costruzione delle immunita come tipico e coessenziale carattere
degli organi costituzionali, in quanto conseguente alla loro in-
dipendenza da altre autorita e alla divisione dei poteri. Ap-
pare cosi radicalmente rovesciata la tesi che si tratti di ecce-
zioni al ius commune, poiché & postulato, anzi, criterio ge-
nerale del diritto costituzionale, operante per dare regola agli
organi supremi (*°). Sinteticamente si pud ravvisare una enun-

(13) OrrLanDO, op. cit., p. 480.

(**) Qualche considerazione in merito si trova in BEYER, op. cit., p. 83 ss.,
e passim, che richiama, fra I’altro, il pensiero del Kelsen secondo cui oggi la
tutela delle minoranze contro la maggioranza & assicurata meglio da una magistra-
tura indipendente che mediante prerogative soggette al voto parlamentare. Contra
il CaseTTA, Autorizzazione a procedere, in Enc. dir., Milano 1959, IV, p. 522 ss.
nega che le guarentigie contravvengano al divieto di sottrazione al giudice naturale.
Nello stesso senso v., anche, TRANCHINA, L’autorizzazione a procedere, cit., p. 151 ss.

(15) Tale punto di vista trova chiara enunciazione, olirecché negli scritti
dell’OrLaNpo e del Crosa, pit volte citati, nel saggio del BariLe, La Corte costi-
tuzionale organo sovrano, cit., p. 907 ss. ed, in ispecie, p. 920, il quale, affer-
mata la natura di organo sovrano della Corte costituzionale, ne trae il corollario
« della necessita della presenza delle maggiori guarentigie delle persone che com-
pongono I’organo e dell’organo medesimo », facendo riferimento a quelle che sono
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ciazione di principio nei termini che seguono: «...la persona
(o il collegio di persone) che dell’inviolabilitda & coperta, non
pud essere sottoposta ad alcuna giurisdizione, in quanto si attui
una coazione sulla persona. Per questa stessa ragione, l’in-
violabilita contiene normalmente in sé anche 1’irresponsabili-
ta...» (*°). In termini analoghi si legge anche: «...il principio,
cioé, che nessuna volonta esteriore pud, non diremo limitare,
ma neanche semplicemente councorrere con quella di ciascun or-
gano costituzionale nell’esercizio delle sue attribuzioni» (7).

Dal riconoscimento di siffatto principio vengono tratte de-
duzioni assai importanti, anche sul piano dell’interpretazione
giuridica. Le norme sulle prerogative dei diversi organi costi-
tuzionali sono, infatti, intese non pin quali disposizioni parti-
colari ed eccezionali, ma quali parti integranti di « un insieme di
regole e di istituti che la scienza riduce a sistema» (**). In una
tale visione sistematica, al suddetto principio viene attribuito un
ruolo preminente in quanto «integra e coordina, mel tempo
stesso, quell’organico complesso istituzionale» ('*). Ne deriva,
in ispecie, che le norme sulle prerogative, stabilite nei diversi
testi costituzionali per ciascuno degli organi supremi, vanno in-
terpretate, non gia separatamente, come se ognuna fosse per sé
stante, ma come tutte legate da inscindibile connessione, quali
parti di un solo complesso organico ed unitario di regole e d’isti-
tuti. Cio6 implica, altresi, la possibilitd di procedere ad interpre-
zioni estensive, ed anche di argomentare per analogia legis o per
analogia iuris (*°).

assicurate agli altri organi costituzionali. V., anche ZANGARA, Prerogative costitu-
zionali, cit., passim. )

(1¢) Cfr. Orranpo, Immunita, cit., p. 485 s.

(") OgrraNDO, op. cit., p. 485.

(%) ORLANDO, op. cit., p. 484.

(1%) OgrraNDO, op. cit., p. 485.

(2% Particolarmente esplicito sul punto appare il Crosa, Gli orguni, cit.,
p. 103, che afferma: « Le lacune formali, in tale campo, riscontrate nella Costitu-
zione per deficienze tecniche, devono essere integrate coi mezzi propri della
scienza del diritto, ma non possono essere invocate per negare l’esistenza delle
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Bisogna pero osservare che 1’Orlando, autorevole assertore
della concezione suesposta, non arrivava a trarre le ultime e ri-
gorose conseguenze dal criterio di analogia or ora enunciato.
L’illustre autore, infatti, ammetteva che il postulato dell’in-
violabilita, per quanto ritenuto « vero in se stesso», incontrasse
dei limiti nel diritto positivo e che, anzi, desse luogo ad un con-
flitto « venendo in urto il principio universale, che regge le
azioni umane e che importa sempre responsabilitad, con la ne-
cessita logico-giuridica che conduce a dichiarare I’irresponsabi-
lita del sovrano» (*). Un tale contrasto, rilevava 1’Orlando,
«non si pud sopprimere; si pud comporre e solo empiricamente,
non razionalmente » (**). In sostanza cid significa ammettere che
le prerogative vengono ad assumere configurazioni e regolamen-
tazioni diverse a seconda dei diversi organi costituzionali.

Nella dotirina testé ricordata il ricorso all’analogia e la co-
struzione di principi comuni a pilt organi mantengono tuttavia
un loro valore, poiché servono come criteri di risoluzione per
tutto quanto non risulti specificatamente previsto in norme espli-
cite. Ad esempio, come sara meglio esaminato a suo luogo, si &
cercato di negare la responsabilita del Capo dello Stato per gli
illeciti penali commessi fuori dell’esercizio delle sue funzioni,
argomentando proprio in base al carattere ed alla posizione di
organo costituzionale.

2. La concezione dell’inviolabilita, quale attributo pro-
prio degli organi costituzionali, presta il fianco a notevoli obbie-
zioni.

Se si considerano, infatti, gli ordinamenti contemporanei
si vede come le immunitd non siano caratteri esclusivi e pe-
culiari degli organi costituzionali. E noto, anzi, che guaren-

guarentigie, poiché cosi si negherebbe la stessa natura dell’organo costituzionale
e pertanto la sua sussistenza nell’ordinamento giuridico ».

(21) Orranpo, Immunita, cit., p. 486.

(22) Orvanvo, Immunita, cit., p. 486.
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tigie analoghe a quelle riconosciute agli organi costituzionali,
o sovrani o supremi, sono conferite anche ad altri organi o fun-
zionari dello Stato. Un esempio tipico si riscontra nella parti-
colare garanzia amministrativa che 1’ordinamento contemplava
— prima che la Corte Costituzionale ne dichiarasse I’illegittimi-
ta (**) — a favore di alcuni funzionari importanti, ma sempre
subalterni, e degli agenti di polizia: il procedimento contro i
reati commessi nell’esercizio delle loro funzioni era subordinato
alla concessione di un’apposita autorizzazione da parte del Mi-
nistro. In virta di apposite norme di diritto internazionale (da
ultimo la Convenzione di Vienna sottoscritta il 18 aprile 1966)
& prevista, poi, ’esenzione degli agenti diplomatici e dei rappre-
sentanti degli Stati esteri dalla giurisdizione dello Stato ove si
trovano per esplicare le proprie mansioni (**). Pué menzionarsi,
inolire, 1’insindacabilita riconosciuta ai deputati dell’Assemblea
regionale siciliana ed ai membri dei Consigli delle alire Re-
gioni, i quali non possono venire perseguiti per i voti dati e le
opinioni espresse nell’esercizio delle loro attribuzioni. Un
tale esonero da ogni responsabilita corrisponde, in sostanza, al-
I’istituto dell’insindacabilita, stabilito secondo un’antica tradi-

(?®) La Corte costituzionale ha dichiarato I’illegittimitd costituzionale del-
Part. 16 cod. proc. pen. (con la sentenza n. 94 del 18 giugno 1963, in Giur. cost.
1963, p. 782 ss.), dell’art. 158 t.u. legge com. e prov. 4 febbraio 1915, n. 143, e
dell’art. 22 t.u. legge com. e prov. 3 marzo 1934, n. 383 (con la sentenza n. 4
del 4 febbraio 1965, in Giur. cost. 1965, p. 18 ss.). )

La stessa Corte costituzionale, perd, nella sentenza 5 maggio 1959, n. 22
(in Giur. cost. 1959, p. 319 ss.) aveva ritenuto non fondata la questione d’illegitti-
mitd sollevata per l’autorizzazione prevista nell’art. 313 cod. pen. in relazione
agli artt. 3, 25, 101 e 112 Cost. In argomento, cfr. CASETTA, Autdrizzazione a pro-
cedere, cit., p. 517 ss., e Cade listituto della garanzia amministrativa, in Riv. it.
dir. e proc. pen. 1963, p. 923 ss.; CrisaruLLl, Incompatibilita dell’autorizzazione
a procedere ex art. 16 c.p.p. con Uart. 28 della Costituzione, in Giur. cost. 1963,
p. 783 ss.; VERBARI, Un anacronismo costituzionalmente illegittimo: Uistituto della
garanzia amministrativa, in Giur. cost. 1965, p. 23 ss. V., anche, TRANCHINA,
L’autorizzazione, cit., p. 16 s. nota 40.

(24) Marazzi, Immunita diplomatiche, in Noviss. Dig. it., Torino 1962,
VIII, p. 196 ss.
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. . . ° 2

zione per i componenti le Camere parlamentari (*°). Il raffronto
¢ di grande interesse, se si tiene presente che alle Assemblee
regionali si & negata dai piu la qualifica di organi costituzionali

dello Stato (*°).

Nondimeno si potrebbe ancora riconoscere un fonda-
mento di vero nell’insegnamento classico della dotirina costitu-
zionalistica italiana. Sembra, cioé, sostenibile 1’affermazione se-
condo cui la posizione di assoluta indipendenza che si manifesta
fra gli stessi organi costituzionali, comporta sia 1’esclusione di
qualsiasi interferenza di altri organi costituzionali e non costitu-
zionali, cosi come di ogni subordinazione. Per gli organi costitu-
zionali o sovrani le guarentigie e le immunita rappresenterebbero,
quindi, una conseguenza della loro natura e posizione giuridica
fondamentale. Negli altri casi, invece, occorrerebbe trovare ra-
gioni diverse per giustificare le guarentigie e le immunita di ana-

(?5) Si ricorda che nel corso dei lavori della Costituente I’on. TERRACINI
(Res. II Sc.C., pag. 603, pag. 613) non manco di sottolineare in senso sfavorevole
una tale equiparazione dei Consiglieri e Deputati regionali coi Deputati e Senatori
del Parlamento nazionale. Secondo I’autorevole uomo politico, attribuire ai membri
delle Assemblee regionali la garanzia dell’insindacabilitd, avrebbe significato una
politicizzazione delle ‘Assemblee in parola, « ponendole sullo stesso piano » del
Parlamento nazionale.

In- materia, v. BATTAGLINI, Immunitd parlamentari ed assemblee regionali,
nella raccolta dei suoi Scritti giuridici, Milano 1967, I, p. 195 ss.; Martines, Il
Consiglio regionale, Milano 1961, p. 18; MieLE, La Regione, in Commentario si-
stematico alla Costituzione italiana, diretto da Caramanprer e Levi, Firenze 1950,
II, p. 255 ss.; Pieranprer, Deputati regionali della Sicilia e immunita parlamentare,
in Giur. it. 1949, II, 363 ss. (ora in Scritti di diritto costituzionale, Torino 1964,
II, p. 149 ss.); Virca, La Regione, Milano 1949, p. 157. In giurisprudenza v. Cass.
10 dicembre 1949, in Giust. pen. 1950, III, 13.

(%%) Contra, v. perd, BArTHOLINI, Costituzione ed elezioni regionali, Padova
1963, p. 55 ss., che parifica gli organi costituzionali delle Regioni agli organi
costituzionali dello Stato.

Ritiene che ai Consigli regionali vada riconosciuta la qualitd di organi
dello Stato, con D’applicazione di tutti gli attribuiti di autonomia, comprese le
guarentigie dei deputati e consiglieri regionali, il Cossica, I membri dei Consigli
regionali godono dell’inviolabilita parlamentare, in Rass. dir. pubb. 1950, II,
p- 635 ss. V., anche La Barsera, Lineamenti di diritto pubblico della Regione
siciliana, Milano 1958, p. 41 ss., il quale, peraltro, rileva il contrario orienta-
mento della giurisprudenza della Cassazione e dell’Alta Corte della Regione
siciliana, per quanto attiene alle immunitad dei consiglieri.
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logo contenuto (*’): cosi, ad esempio, per quanto riguarda 1’eso-
nero e la limitazione di responsabilitad di funzionari e di organi
dipendenti, non costituzionali.

Va, pero, notato come, anche in sede di teoria generale,
la dottrina piu recente tenda ad evitare le applicazioni e de-
duzioni piu concettuali e conseguenziarie dalle ricordate impo-
stazioni. E incerta la possibilita stessa di elaborare nonche di
costruire concetti e principi comuni a tutta la categoria de-
gli organi supremi, in modo da estendere per analogia, nei
casi dubbi, le disposizioni sancite esplicitamente per uno solo
di essi agli altri (*°). Pare preferibile, infatti, 1’opinione che
nell’ordinamento costituzionale gli organi in parola siano disci-
plinati ciascuno secondo criteri diversi, assumendo profili propri
ed inconfondibili. Concezioni generali e comprensive circa le
potesta e le guarentigie, valide per tutte le istituzioni, sul pre-
supposto che, nel loro insieme, formino un complesso unitario
ed omogeneo, denominato « Stato apparato», risultano, quin-
di, assai controverse. Occorre, cioé, esaminare analiticamen-
te, in primo luogo, ciascuno degli organi di per se stesso,
distinto dagli altri organi per quanto attiene alle potesta ed alle
guarentigie, assunte quali dati peculiari (*°).

(27) Diversa dai criteri prospettati nel testo & l’impostazione per cui le
garanzie od immunita degli organi supremi vengono tenute distinte e separate da
quelle proprie degli organi subordinati, in ragione del solo fatto di essere previste
in norme costituzionali o formalmente equiparate. Questa impostazione serve a
proporre su basi essenzialmente formali il problema della legittimita costituzionale
per le due categorie d’immunitd. Cfr. CASETTA, Autorizzazione a procedere, cit.,
p- 523 s.

(28%) Nel senso sopra accennato, cfr. BALLADORE PALLIERI, Diritio costituzio-
nale, Milano 1965, p. 190 s. Contrario a ritenere i caratteri delle prerogative come
logiche conseguenze della concezione teorica degli organi costituzionali, si mostra
anche il LeyacoNo, op. cit., p. 27 ss.

Nella dottrina, peraltro, si seguita a dar rilievo alle analogie che risultano
evidenti dall’esame del diritto positivo. Si riscontra, cosi, una chiara corrispon-
denza tra le prerogative della Corte costituzionale e dei suoi giudici e le garanzie
parlamentari. Cfr. SanpuLLl, Sulla « posizione » della Corte, cit., p. 715 s.

(#¥) 11 punto di vista menzionato nel testo appare ben espresso dall’Esro-
sito, Capo dello Stato, in Enc. dir., Milano 1960, VI, p. 226, che rifiuta I'idea
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Tale impostazione pud, anche, essere intesa nel senso
che le garanzie derivanti dalle immunita sono da ricollegare al
particolare status conferito nel diritto positivo a ciascuna delle
istituzioni, ovvero degli organi costituzionali (*"). Sempre in
questo senso & da sotiolineare che, secondo un orientamento
dottrinale oggi assai diffuso, per ciascun organo o gruppo di or-
gani, o per ciascuna istituzione, occorre analizzare, partita-
mente, la composizione, la struttura, la situazione giuridica e
le funzioni, evitando eccessive astrazioni e pericolose generaliz-
zazioni (°'). Viene, cosi, postulata 1’esigenza di ben individuare
le correlazioni organizzative e funzionali fra le regole delle
stesse garanzie e quelle concernenti 1’organo nella sua piu ge-
nerale configurazione e connessione entro il sistema giuridico (**).

Questa maggiore precisazione e delimitazione della corre-
lazione organica pare resistere anche di fronte ai tentativi di riaf-

di descrivere in termini unitari tutta I’organizzazione costituzionale dello Stato,
raggruppandola sotto la denominazione di Stato-apparato, e rileva a proposito
dell’organizzazione stessa: « Questo non ha natura semplice, ma composta e consta
di varie istituzioni collegate, ciascuna con propria individualita, e di molte distinte
persone che si trovano in differenziate situazioni giuridiche e politiche per effetto
della investitura della titolarita dei vari uffici... ».

(3°) Sullargomento si pud ricordare il saggio del Korrcen, Abgeordnete
und Minister als Statusinhaber, in Gediichtnisschrift fiir W. Jellinek, Miinchen
1955, p. 195 ss., ove si segue il criterio di delineare gli status dei titolari dei
pubblici uffici, quali i parlamentari, i magistrati, gli impiegati, come situazioni
giuridiche qualificate da disciplina di diritto positivo distinta dalla comune condi-
zione di cittadino medio.

Ricorre la nozione di status anche nel volume del D’Orazio, Aspetti dello
status di giudice della Corte costituzionale, Milano 1966, passim.

(31) Sul punto, oltre al Balladore Pallieri ed all’Esposito (citati, rispetti-
vamente, alle note 28 e 29), v. BartoLE, Autonomia e indipendenza dell’ordine giu-
diziario, Padova 1964, p. 59 ss.; D’Orazio, Aspetti dello status, cit., p. 10 s. e
nota 18.

(32) Tali esigenze sono avvertite nella trattazione del BEyer, op. cit., spec.
p. 10 ss., 15 ss., 18 ss., 30 ss., e passim, il quale considera mnecessario, ad esempio,
esaminare le immunitad parlamentari come un aspetto della peculiare figura di
deputato accolta nell’ordinamento costituzionale: « ein Projek: des Abgeordneten-
Bildes schlechthin ». L’A. rileva anche che « jede Verfassung hat das ihr eigene
Ahgeordnete-Bild, das fiir die mit der Verfassung garantierte Ordnung gesellschaft-
licher Beziehungsverhiltnisse als typisch anzusprechen ist» (p. 30).
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fermare 1’antica concezione delle immunitd come privilegi. In
merito, va rilevato come, anche di recente, si sia ribadito
che le esenzioni o le delimitazioni della responsabilita comune
sono in contrasto coi principi di liberta e di democrazia
sanciti nella Costituzione (*°). In termini opposti si potrebbe,
perd, osservare che le norme degli ordinamenti liberal-democra-
tici riguardanti gli organi costituzionali e la loro struttura pre-
sentano caratteri propri e distinti da quelli delle norme stabilite

per disciplinare i rapporti fra soggetti diversi, quali i rapporti fra
lo Stato ed i privati (*).

Ad ogni modo, I’esame del diritto positive, riguardato nelle
specifiche norme relative ai singoli organi costituzionali, non
puo prescindere dall’esigenza fondamentale — posta in luce
dai fautori della concezione delle immunita quali privilegi —

(3%) V. le indicazioni fornite, supra, alla nota 5.

(34) Il pensiero & ben presente al BEYER, op. cit., p. 18 ss., il quale
rileva, appunto, che le immunita parlamentari sono contemplate fra le norme di
diritto costituzionale riguardanti il Parlamento, e non fra i diritti fondamentali
dell’'uomo o fra i principi del diritto penale e ne trae motivo per una severa
critica delle stesse immunitd, in quanto sostiene, seguendo e sviluppando talune
impostazioni della dottrina giuspubblicistica tedesca contemporanea, che i diritti
fondamentali dell’uomo sarebbero distinti ¢ superiori rispetto alle rimanenti norme
costituzionali. Fra le disposizioni della « legge fondamentale » sarebbe, quindi,
da riconoscere una differenza di rango (Rangunterschied); in tal senso le dispo-
sizioni costituzionali sull’immunitad parlamentare troverebbero limiti invalicabili nei
diritti fondamentali, e forse sarebbero da ritenere anche passibili di dichiarazione
d’illegittimitd costituzionale (cfr. BEYER, op. cit., p. 9, 22 s.).

In proposito va rilevato che anche nella dottrina italiana, in termini piu
generali, si & accennato alla possibilita di un sindacato di legittimita sulle leggi
costituzionali in senso formale, nei casi di contraddizione coi principi fonda-
mentali. V., ad es., ABsamoNTE, Il processo costituzionale italiano, 1. Il sindacato
incidentale, Napoli 1957, I, p. 237; Morrati, Istituzioni, cit., II, p. 1266 ss. ed
anche Costituzione (Dottrine generali), in Enc. dir., Milano 1962, XI, p. 174 ss.;
Preranore1, Corte costituzionale, in Enc. dir., Milano 1962, X, p. 912 ss.

Ma occorre osservare, d’altro lato, che nella pratica, in ispecie della
Corte costituzionale, non si é affermata alcuna tendenza a costruire gerarchie in-
terne con differenze di efficacia fra le disposizioni della Costituzione del 1948, in
ragione del loro diverso contenuto. V. le osservazioni generali del PIERANDREI,
L’interpretazione delle norme costituzionali in Italia, in Giur. cost. 1962, p. 550
88. (ora in Scritti di diritto costituzionale, cit., II, p. 647 ss.).
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di escludere ogni pericolosa generalizzazione, evitando nel con-
tempo, di estendere fuor di misura I’esenzione delle responsabi-
lita derivanti dall’azione dei pubblici poteri.

3. Ad introdurre, negli aspetti preliminari e nel suo in-
sieme, 1’indagine sui problemi concernenti le prerogative del Pre-
sidente della Repubblica italiana, & certo utile un sommario raf-
fronto con la disciplina delle prerogative sancite per il Re nello
Statuto albertino

Nell’art. 4 dello Statuto era formulata la seguente disposi-
zione: « La persona del Re & sacra ed inviolabile ». Gia da una
semplice lettura appare evidente la radicale diversita rispetto
alla proposizione compresa nell’art. 90 della Costituzione del
1948, ove & stabilito: «Il Presidente della Repubblica non é re-
sponsabile degli atti compiuti nell’esercizio delle sue funzioni,
tranne che per alto tradimento o per attentato alla Costituzione ».

E da rilevare, anzitutto, che la formula adoperata nello
Statuto per il Monarca rappresenta il risultato di una lenta evo-
luzione storica, attraverso la quale nell’ordinamento statale, ac-
canto all’istituto della Corona, & venuto ad inserirsi il Governo
parlamentare di tipo classico (°°). Mentre la formula dell’attuale
Costituzione va spiegata in rapporto a tutta la nuova costruzione
della forma cosiddetta « razionalizzata» (*°) del Governo par-
lamentare,

Ben diverse appaiono le idee fondamentali cui le due di-
scipline costituzionali sono ispirate. L’esame comparative pone
in evidenza come nello Statuto siano state accolte le formule

(3%) V., ad esempio, Raciorpr e BRuNELLI, Commento, cit., p. 215 ss., 219 ss.;
MarANINI, Le origini dello Statuto Albertino, Firenze 1926, p. 146 s.; e pin am-
piamente CrosA, La Monarchia nel diritto pubblico italiano, Torino 1922, p. 33 ss.

(3%) Sul concetto di «razionalizzazione », v. MIRKINE-GUETZEVITCH, Les
nouvelles tendances du droit constitutionnel, II ed., Paris 1936, in ispecie,
cap. I e BiscArerti b1 RUFFiA, Diritto costituzionale, cit., p. 206 ss. Sul problema
specifico, v. GorooN, La Responsabilité du Chef de U’Etat dans la pratique constitu-
tionnelle récente (Etude de droit comparé), Paris 1931, p. 1 ss., 11 s., 25 ss.
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tipiche, sancite nelle carte delle Monarchie costituzionali e par-
lamentari: ’art. 4 dello Statuto albertino riprende, infatti,
analoghe enunciazioni contenute nelle tre costituzioni fran-
cesi del 1791, del 1814 e del 1830. Com’e noto, la dizione del-
I’art. 90 della Costituzione del 1948, invece, corrisponde anche
nella lettera a quanto scritto in numerose costituzioni repubbli-
cane democratiche.

E assai importante notare che la differente lettera rivela
una profonda sostanziale diversita delle due discipline giuri-
diche. Nel delineare I’immunita del Monarca, infatti, & presa in
considerazione tutta la sua persona, dichiarata di per se stessa
sacra ed inviolabile, mentre per il Capo dello Stato repub-
blicano la prerogativa investe il momento dell’ufficio e delle
attivita (*"). Differente &, altresi, la misura dell’esenzione dalle
sanzioni di diritto comune: assoluta per il Monarca, solo relativa
e circondata di limiti per il Presidente della Repubblica.

Sembra utile ricordare, in merito, le spiegazioni date al-
P’espressione «la persona del Re & sacra ed inviolabile» se-
condo i piu diffusi insegnamenti della dottrina (°*). Nell’ag-
gettivo «sacra» era ravvisato un richiamo alle piu antiche tra-
dizioni, « nel senso di riaffermare la nobilta della istituzione regia
e di rafforzare il debito morale del rispetto verso il primo magi-
strato e 1’unico magistrato ereditario del popolo ». A quei tempi,
anche rifiutando ogni richiamo ai principi del diritto divino e
del legittimismo, si riteneva «ancora lecito ripetere che la per-

(37) 11 Casanova, Del diritto, cit., p. 54, a proposito dell’espressione del-
Part. 4 dello Statuto rilevava: « E questa la sola volta che la Costituzione parla
della persona del re. Alirove essa impiega soltanto il vocabolo re nel senso
di un’istituzione; ma come se avesse temuto che le idee volgari non separassero
la persona pubblica dalla persona privata, e che questa restasse al di fuori ed
allo scoperto, essa fa conoscere che le confonde entrambe, che non fa differenza fra
I’idea ed il simbolo, e che l’inviolabilita dell’'una si comunica all’altra ».

(38) Per il significato storico-politico di tale espressione, cfr. PaLmMA,
Corso, cit., II, p. 401 ss.; Casanova, Del diritto, II, cit., p. 54 ss.; MicELl,
Principii di diritto costituzionale, Milano 1913, p. 526 ss.
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sona del Re & sacra, ... in quanto egli personifica I'indipen-
denza e I’integrita della patria, che & sacra al cuore di tutti 1 suoi
figli» (*°).

Al termine « inviolabile» era riferito un significato ri-
tenuto dalla maggioranza degli interpreti come piu propria-
mente « giuridico», in quanto enunciazione di un principio ac-
compagnato da sanzioni (*’). Da un lato, se ne faceva derivare
il fondamento per le pene piu severe stabilite per assicurare il
piu assoluto rispetto dell’integrita fisica e morale del Monar-
ca (*"), dall’altro, nel suo semso, invece, specificamente costi-
tuzionale, « il Re non pud mai essere chiamato a rispondere dei
suoi atti, che eventualmente violano 1’ordine giuridico; ne di
quelli che pone in essere come uomo, né di quelli che pone
in essere come capo dello Stato. Cio che per tutti gl’individui...
¢ reato, non lo & mai per il Re; la legge penale non perviene
mai insino alla sua persona; egli non puod essere assoggettato
per veruna causa ad alcuna giurisdizione punitiva normale o
speciale, ordinaria o straordinaria» (**).

Sono, poi, da rilevare, nella dottrina proposte d’inquadrare
il principio dell’inviolabilita regia entro concezioni piu vaste
della forma di Governo parlamentare. Si negava, infatti. che
P’autorita giudiziaria (per es., un giudice istruttore) potesse di-
sporre con un proprio ordine della liberta e della persona del
Capo dello Stato, e cosi esercitare di fatto un vero e proprio
« potere superiore »: I’eventuale arresto del Re veniva riguar-
dato come equivalente ad un’effettiva possibilita di destituzione.
E cio appariva in conirasto sia con la situazione giuridica di
organo costituzionale, ovvero di autorita indipendente da ogni
vincolo di subordinazione, sia con il principio dell’inamovibilita

(2%) Per le espressioni sopra virgolate, v. Raciorr1 e BRUNELLI, Commento,
cit., I, p. 216.

(49) Racioppr e BrungLLi, Commento, cit., I, p. 217.

(#1) V. OrLANDO, Principii di diritto costituzionale, Firenze 1905, p. 197.

(#2) Racioepr e BruneLii, Commento, cit., I, p. 217.
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del Monarca, destinato per suo atiributo essenziale a rimanere
nell’ufficio vita natural durante (**).

Si é gia ricordato che la disciplina, testé accennata, dell’in-
violabilita del Capo dello Stato nei regimi monarchico-parla-
mentari va intesa come il risultato di un lento processo storico,
di cui non sarebbe possibile qui neppure tracciare un sommario
quadro (**). Si pud solo ribadire quanto gia piu volte autorevol-
mente rilevato, che, cioé, per comprendere il significato delle
prerogative regie, occorre penetrare profondamente la storia co-
stituzionale degli Stati europei retti a forma monarchica ed,
in modo speciale, la storia costituzionale dell’Inghilterra, ove
i problemi connessi con l’irresponsabilita o la responsabilita
degli organi costituzionali hanno assunto un ruolo di peculiare
importanza (*°).

Tale richiamo all’utilitd dell’osservazione storica vale an-
che a comprendere come, nei primi casi d’instaurazione di ordi-
namenti costituzionali repubblicani, sia stata dichiarata esplicita-
mente la responsabilitd politico-penale del Capo dello Stato.
Cosi, al momento della formazione degli Stati Uniti d’America,
mentre in Inghilterra ancora vi erano delle incertezze prima
della definitiva e chiara affermazione dell’irresponsabilita regia,
in rapporto ai postulati del regime parlamentare (*°), i costi-
tuenti nordamericani decisero d’introdurre — sia pure per casi
limitati — la responsabilita politico-penale del Presidente da
attuarsi mediante 1’istituto dell’impeachment. Tale soluzione
veniva, tra 1’altro, giustificata col richiamo ai principi generali
della rigorosa divisione fra i poteri e della subordinazione della

(#2) Raciorp1 e BrunNeLLl, Commento, cit., p. 218 ss.

(#4) Per questa parte si & tenuto conto dei risultati dello studio di G.
B. Rizzo, La responsabilita regia e le deposizioni dei re inglesi, Milano 1939.

(#5) Cfr. OrrLanpo, La responsabilita regia e le deposizioni dei re inglesi,
in Diritto pubblico generale, cit., p. 499 ss.; Rizzo, La responsabilita regia, cit.,
in ispecie, p. 1 ss.

(46) In merito v. Rizzo, La responsabilita regia, cit., p. 223 ss., ed, in
ispecie, 226 ss.
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legge ordinaria alla Costituzione, riguardata quasi come 1’espres-
sione scritta del diritto naturale (*").

La radicale conirapposizione ideale fra Monarchia e Repub-
blica, in ordine al problema qui trattato, pare abbia avuto un
peso ancor maggiore nelle esperienze costituzionali dei Paesi
del Continente europeo, esperienze caratterizzate da un piu pro-
fondo sforzo di razionalizzazione ed organicita in sede teorica.

Cosi in Francia fu affermato il principio che, in forza della
concezione della sovranita nazionale, ogni rappresentante del po-
polo, ogni magistrato dovesse essere pienamente responsabile di
ogni atto compiuto nell’esercizio delle sue funzioni (**). Piut pre-
cisamente gli autori della Costituzione del 1875 accolsero 1’opi-
nione, che gia pareva stabilita a priori, secondo cui la responsabi-
lita del Presidente dipende dalla natura, quasi dall’essenza stes-
sa della Repubblica (*°). Al riguardo ricordava, poi, il Tocque-
ville che nel 1848, in seno alla Commissione incaricata di redi-
gere la Costituzione, la questione non fu neppure discussa, poi-
ché « il était de T’essence de 1a République que le chef de I’Etat
fat responsable». Naturalmente, fu esclusa la responsabilita
propriamente politica, sancita per i ministri in connessione
con la forma di Governo repubblicano-parlamentare, mentre
venne introdotta la responsabilita del Presidente della Repub-
blica per il caso di alto tradimento (l. cost. 25 febbraio 1875,
art. 6, comma 2),

La giustapposizione delle due situazioni giuridiche, proprie
del Monarca e del Presidente della Repubblica, fu considerata an-

(4¢7) Sul punto v. G.B. Rizzo, La responsabilita regia, cit., p. 175 e
La repubblica presidenziale, Roma 1944, p. 86 s.

(48) EsMEeIN-Nfzarp, Eléments de droit constitutionnel francais et comparé,
cit., vol. I, p. 157 ss. ed, in ispecie, p. 480 ss., con richiami alle concezioni affer-
mate giad durante il periodo della Rivoluzione francese. V., ad esempio, l’art. 24
dell’Acte constitutionnel du 24 juin 1793 (Déclaration des droits de I’homme et
du citoyen).

(#°) Sul punto v. EsmmIN-Nfzaro, Eléments de droit constitutionnel, cit..
vol. II, p. 220 ss. Cfr. anche Ducurr, Traité de droit constitutionnel, Paris 1924,
IV, p. 806 ss.
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che dai Costituenti tedeschi nel corso dei lavori preparatori per
la formazione della Costituzione della Repubblica di Weimar (*").
Nell’art. 43, co. 2, di detta Costituzione fu prevista addirittura
la possibilita di rimuovere il Presidente del Reich mediante un
voto popolare prima dello scadere del periodo di permanenza nel-
Pufficio (*'). Venne, cosi, introdotto un istituto idoneo a far va-
lere una sorta di responsabilita politica propria del Presidente,
forse in relazione ai suoi estesi poteri attivi, che divergevano no-
tevolmente rispetto ai criteri della tradizionale forma parlamen-
tare (°*), mentre al comma 3° dello stesso art. 43 fu statuito che,
senza il voto del Reichstag, il Capo dello Stato non poteva venire
penalmente perseguito davanti all’autoritd giurisdizienale ordi-
naria, riprendendosi il modello delle immunita parlamentari per
i reati commessi (°°). Nell’art. 59 era prevista, poi, I’accusa del
Presidente da parte del Reichstag davanti al Tribunale supremo
dello Stato, per ogni violazione colpevole della Costituzione del
Reich o di una legge del Reich (°*). Senza indugiare su tali pro-
fili particolari, ¢ qui sufficiente rilevare che negli autori della
Costituzione di Weimar era ben chiara I’idea che per la respon-
sabilita del Capo dello Stato dovesse essere sancita una disci-
plina ben diversa dalla tradizionale inviolabilita del Monarca (*°).

(5%) V. Anscuirz, Die Verfassung des Deutschen Reichs vom 11. August
1919, Berlin 1933, p. 250 ss.

(3) Sul punto, v. ANscuttz, Die Verfassung, cit., p. 253 s.

(52) Alcune considerazioni sul punto sono sviluppate da ANscuUTz, Die
Verfassung, cit., p. 258 ss., e da PouL, Wahl, Amtsdauer und personliche Rechts-
tellung des Reichsprisidenten, in ANscuUTz u. Trmoma, Handbuch des deutschen
Staatsrechts, Tibingen 1930, vol. II, p. 481 s.

(°%) Pil precisamente nel comma 3° dell’art. 43 della Costituzione di
Weimar era stabilito « Der Reichsprisident kann ohne Zustimmung des Reichstags
nicht strafrechtlich verfolgt werden ».

(°¢) La prima parte dell’art. 59 della Costituzione di Weimar era cosi for-
mulata: « Der Reichstag ist berechtigt, den Reichsprisidenten, den Reichskanzler
und die Reichsminister vor dem Staatsgerichtshof fiir das Deutsche Reich anzuklagen,
dass die schuldhafterweise die Reichsverfassung oder ein Reichsgesetz verletzt
haben ».

(%%) Ufr. Anscutrz, Die Verfassung, cit., p. 253 s., e Pour, Wahl, Amis-
dauer, cit., p. 481 s.
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Nella vigente « legge fondamentale » della Repubblica fede-
rale tedesca, all’art. 61, non & stata riprodotta la disciplina
adottata per il Presidente del Reich weimariano, ma & stata sol-
tanto contemplata la possibilita di accusa da parte del Bundestag
o del Bundesrat davanti al Tribunale costituzionale federale
« wegen vorsatzlicher Verletzung des Grundgesetzes oder eines
anderen Bundesgesetzes». Si &, cosi, accolto il modello piu con-
sueto per le Repubbliche parlamentari: qui importa solo ricor-
dare che anche per tale piti recente normativa si & sottolineata
la differenziazione nei confronti dell’inviolabilita propria delle
forme monarchiche (°°).

Le stesse idee furono seguite anche dal Costituente italiano,
a proposito delle prerogative conferite al Capo dello Stato repub-
blicano. Dagli Atti preparatori dell’ Assemblea Costituente risulta
respinta esplicitamente la possibilitd di configurare la posizione
del Presidente della Repubblica, quale soggetto posto « comple-
tamente al di sopra delle leggi penali, come il Monarca del tem-
po passato » (°'). Una situazione di totale inviolabilita venne de-
finita « in contrasto irriducibile coi fondamentali principi demo-
cratici ai quali si ispira la nostra Costituzione» (°°). Altri fece
rilevare che la disciplina dei reati propri del Presidente, cosi co-
me sancita nell’art. 90 della Costituzione, corrisponde piena-
mente alla generale posizione di esso nell’ambito del sistema co-
stituzionale ed alla configurazione dei suoi poteri, di « guardiano
e custode della Costituzione » (*°).

4. Da quanto si & rilevato risulta chiaro che le immunita,
in genere, possono venire considerate quali limiti posti ai co-

(5%) In merito v. Maunz-DUric-HErzZoc, Grundgesetz. Kommentar, Miinchen
1969, I, art. 61.

(57) Cfr. BertioL, Res. Ass. Cost., vol. VIII, p. 1511.

(58) Cfr. BertioL, ibidem.

(5°) V. Tosaro, Res. Ass. Cost., vol. VIII, p. 1491 s. Su questo punto
sono da consultare anche Ricclo, Il processo penale avanti la Corte costituzionale,
Napoli 1955, p. 63 ss.; FaLzoNE, Paiggmo, CoseEnTiNe, La Costituzione della Re-
pubblica italiana illustrata con i lavori preparatori, Roma 1948, p. 164 ss.
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muni principi per cui ciascun uomo, e soprattutto ciascun gover-
nante, & responsabile delle proprie azioni, ossia pud o, meglio,
deve sopportarne le conseguenze stabilite per legge generale.

I’esame empirico e sommario del diritto positivo dei paesi
democratici occidentali consente di classificare le forme di re-
sponsabilita concernenti i titolari degli organi costituzionali in
tre categorie :

a) responsabilita costituzionali o politiche, derivanti dal
modo di prevedere e dirigere i superiori affari dello Stato, che
possono farsi valere, nei casi e forme previsti dalla Costituzione,
con il voto di sfiducia al Governo, con lo scioglimento delle Ca-
mere ecc., €, in certi ordinamenti, anche con la revoca del depu-
tato da parte del relativo collegio elettorale;

b) responsabilita penali per reati commessi dai titolari de-
gli organi costituzionali, che possono essere reati di carattere po-
litico-penale, soggettivamente qualificati, propri di detti titolari,
diretti contro lo Stato in violazione dei piu gravi doveri con-
nessi alla loro alta carica, e che possono perseguirsi solo me-
diante procedimenti particolari; come ad esempio: il giudizio
innanzi al Senato in funzione di Alta Corte di giustizia per i reati
dei Ministri nello Statuto albertino; le regole per cui la per-
seguibilita dei reati comuni pud talora essere subordinata a
speciali condizioni (autorizzazioni a procedere, ecc.);

¢) responsabilita civili per eventuali danni ai terzi, arre-
cati dai titolari degli organi costituzionali nell’esercizio delle loro
funzioni, che perd possono — in generale — farsi valere nei con-
fronti di detti titolari solo nel caso di comportamento illecito del
funzionario.

Nella piu recente prassi costituzionale italiana, il Presidente
della Repubblica ha anche fatto accenno, in dichiarazioni
ufficiali, ad una propria responsabilita morale (*°), e talora,

(¢9) II termine fu usato dal Presidente Gronchi nel discorso tenuto a
Milano il 13 aprile 1957, per l’inaugurazione della Fiera campionaria: « Sento di
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persino, ad un proprio magistero morale (*'). Siffatti con-
cetti sono stati invocati, di volta in volta, al fine di rivendi-
care un dovere indefettibile di esporre il proprio pensiero
sulle grandi questioni che interessano la vita del Paese. Va
notato che ’espressione, di per sé, appare oscura e suscetti-
bile di venir intesa in modi disparati, in quanto la sfera
delle valutazioni morali appare distinta ed irriducibile rispetto
alle sfere politiche e giuridiche. In proposito, va ricordata la fon-
damentale distinzione tra forum externum e forum internum,
per cui da un lato sono principale oggetto di giudizio le azioni
rilevanti per la vita sociale, dall’altro sono da giudicare le inten-
zioni in rapporto ai postulati etici assoluti (**). In molti casi,
indubbiamente, le norme giuridiche sanzionano doveri e situa-
zioni rilevanti anche nell’ordine dei precetti morali. Si puo dire
che le azioni delle autorita supreme possono tante volte venir giu-
dicate e colpite come politicamente nocive, e nello stesso tempo
risultare contrarie ai supremi valori etici. In simili casi si ha, pero,
solo coincidenza, sicché i diversi ordini di valutazioni e di respon-
sabilith mantengono ciascuno una propria fisionomia: un’azione
umana offende ad un tempo la legge morale e la legge positiva; &
contraria alla legge morale ed a quella dell’utilita politica. Im-

poterne parlare, anche se non sia affatto dimentico che al Capo dello Stato non
spettano responsabilita politiche. Il Capo dello Stato ha, perd, una responsabilita
morale alla quale non pud abdicare. La Nazione, del resto, non esonera da tali
responsabilitd i Capi di stato, siano essi Presidenti della Repubblica o Re come
dimostrano recenti esperienze. Ne sorge un problema di coscienza che mi spinge,
talvolta, a esporre il mio pensiero nelle grandi questioni che interessano la vita
del nostro Paese ». .

(51) Di una « Magistratura morale » aveva parlato anche il Presidente della
Repubblica francese, Auriol, nel discorso del 15 novembre 1951 (v. Le monde,
16 novembre 1951). V., anche, il significativo saggio del BerLiA, La Présidence de
la République, magistrature morale du régime, in Rev. du droit publ. et de la
science politique 1948, p. 50 ss. ed, in ispecie, p. 56 ss. (ove il Capo dello Stato
& definito « gardien de la Constitution »).

(82) Sulla materia, v. da ultimo le voci Diritto e Morale, del Noviss.
Dig. it., redatta la prima (vol. V, Torino 1960, p. 769 ss.) dal Bopsio e la seconda
(vol. X, Torino 1964, p. 911 ss.) dal BaLossINI.
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porta, quindi, vedere se fra tali distinti ordini di qualificazioni
vi sono dei criteri di collegamento o di connessione (*°).

Per quanto concerne, in ispecie, i doveri giuridici, va notato
che nel loro adempimento sono soprattutto determinanti i com-
portamenti socialmente riconoscibili ed atti ad essere apprezzati
sul piano della legalita. Perché sorga una responsabilita giuri-
dica, dunque, si richiede che sia stata compiuta un’azione con-
traria ad un preciso precetto giuridico: in questo senso il giudi-
zio di legalita viene distinto e contrapposto al giudizio di etici-
ta (*).

Possono, infatti, darsi azioni legalmente punibili ed etica-
mente indifferenti, cosi come azioni lecite ed indifferenti per il
diritto, ma riprovevoli per la morale. Il richiamo alla morale
riesce, poi, inutile quando 1’azione iniqua, come ad es. 1’omi-
cidio, il furto, I’inadempimento di un obbligo contrattuale, risulti
tassativamente e minutamente contemplata in una precisa fatti-
specie di legge. In questi casi, il canone di giudizio e di valuta-
zione opera come proprio ed esclusivo dell’ordinamento giuri-
dico, senza altri riferimenti o richiami (°°). Bisogna osservare,
pero, che spesso nelle proposizioni giuridiche sono richiamati

(%3) Sul tema si rinvia alle accurate indagini del Bavossini, La riletanza
giuridica delle regole sociali, Milano 1965, ad esempio p. 234 ss., 486 ss.

(%4) Sul punto v. CarnNeLUTTI, Teoria generale del reato, Padova 1933,
p. 36 ss.; DELITALA, Diritto penale, voce in Enc. dir., XII, Milano 1964, p. 1095 ss.;
GaLLe M., La legge penale (lit.), Torino 1965, p. 3 ss., ed in senso ancora pil
rigoroso cfr. KELSEN, Teoria generale del diritto e dello Stato (trad. di S. CorTa
e G. Treves), Milano 1963, p. 52 ss.; La dottrina pura del diritto (trad. it. G.
Losano), Torino 1966, p. 134.

Vanno ricordate anche le considerazioni sui rapporti fra morale e diritto
penale in BARATTA, Positivismo giuridico e scienza del diritto penale, Milano 1966,
p. 10 e passim; DErLiTALA, Il fatto nella teoria generale del reato, Padova 1930,
passim; DELocU, La loi pénal et son application, Alexandrie 1956-1957, p. 70 ss.,
76 ss.; MassArl, La norma penale, S. Maria Capua Vetere 1913, p. 132 ss. e
passim.

(8%) V., in argomento, le considerazioni del BararTa, Positivismo giuridico,
cit., p. 61 ss. e passim. Sono da ricordare anche la trattazione sui diversi tipi di
fattispecie del Garro, Dolo (diritto penale), voce in Enc. dir., XIII, Milano 1964,
p. 756 s., e le considerazioni piti ampie del Bricora, La discrezionalita nel diritto
penale, I. Nozione e aspetti costituzionali, Milano 1965, p. 157 ss. e passim.
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precetti morali e sociali, senza precise specificazioni e determina-
zioni. Talora & previsto che la generica violazione di precetti e
doveri morali di per s& comporti sanzioni giuridiche: ad es. la
commissione di atti contrari al buon costume od alla pubblica
decenza (°°). Alire volte ’applicazione o la misura di sanzioni
viene subordinata ad un atteggiamento psichico-intenzionale,
quale risulta sulla base di elementi obbiettivi ed esterni: ad es.,
il dolo, la colpa, i motivi abbietti o futili (di cui all’art. 61, n. 1,
cod. pen.). In questi casi si ha una particolare ed esplicita tra-
sformazione dei doveri etico-sociali in doveri giuridici, compiuta
spesso mediante 1’inserimento nelle disposizioni legali di formule
assai generiche ed indeterminate, da cui risulti il richiamo ad un
sistema di norme sociali extra-giuridiche: es. artt. 634, 1343,
1354, 2035 cod. civ., artt. 394, 527, 528, 529, 725 cod. pen. (°").

Volendo, si potrebbe anche nell’espressione « alto tradi-
mento », di cui all’art. 90 della Costituzione, ravvisare un ri-
chiamo a giudizi di valore etico, dovendosi il tradimento della
patria compiuto dal Capo dello Stato, rappresentante ufficiale del-
I'unita nazionale, ritenere, anzitutto, un comportamento im-
morale, od almeno ripugnante alle pitt generali concezioni
etiche. Si potrebbe anche configurare 1’ipotesi di un ricorso
a tali concezioni, al fine di chiarire meglio il significato delle

(°%) Sui problemi giuridici derivanti da tali violazioni v. BricorA, Limite
esegetico, elementi normativi e dolo nel delitto di pubblicazioni e spettacoli osceni,
in Riv. it. dir. e proc. pen. 1960, p. 764 ss.; Copacci Prsaneivy, L’invalidita come
sanzione di norme non giuridiche, Milano 1940, p. 23 ss., 55 ss., 75 ss., € passim;
MessiNa, La discrezionalita nel diritto penale, Roma 1947, es. p. 182, 201 ss., 235
ss.; TraBUCCHI, Buon costume, in Enc. dir., V, Milano 1959, p. 700 ss. ed, in
ispecie, p. 705 ss.; VeNoirri, La tutela penale del pudore e della decenza, Milano
1962, passim.

(%7) Per un’impostazione generale, v. Berri, Dovere giuridico (teoria gen.),
voce in Enc. dir., XIV, Milano 1965, p. 53 ss. Sui vari esempi menzionati nel
testo v. Garro, Colpa penale (dir. vig.), in Enc. dir., VII, Milano 1960, p. 624
ss.; Malorca, Colpa civile (teoria generale), ivi, p. 534 ss.; MALINvERNI, Circostanze
del reato, ivi, p. 66 ss.; Massa M., Le attenuanti generiche, Napoli 1959. V., al-
tresi, gli autori citati alla nota precedente ed, in particolare, Cobacct PISANELLI,
L’invalidita come sanzione di norme non giuridiche, cit., p. 23 ss., per un inquadra-
mento sistematico di tali ipotesi.
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espressioni « tradire» e «tradimento », alquanto generiche ed
imprecise, sia nel linguaggio comune che in quello pii1 tecnico,
proprio dei giuristi (°*). Ma il richiamo in un testo legislativo su-
perprimario vale proprio a rendere tali valutazioni, originate in
ordini di pensiero extragiuridici, quali presupposti per I’applica-
zione di sanzioni giuridiche vere e proprie (*°). In effetti tutto
¢io significa solo e null’altro che un’eventuale responsabilita mo-
rale del Presidente della Repubblica puo acquistare, altresi, rile-
vanza come fondamento di responsabilita giuridica nei casi di
« alto tradimento ». Si ha, quindi, un’applicazione del principio
generale per il quale la responsabilita morale diviene rilevante
nell’ordinamento e produce effetti di natura civile o penale solo
ove sia specificamente richiamata in norme giuridiche, nelle quali
il fatto che ha dato origine ad una responsabilita morale, risulti

(%%) Nella vecchia dottrina, peraltro, si rilevava che, dal carattere emozio-
nale e moralistico, inerente alle accuse per alto tradimento, erano derivate
tendenze dispotiche, con D’istituzione di giudizi eccezionali, privi delle ordinarie
garanzie penali e processuali. Cfr. Lieser, La Liberta civile e I’ Autogoverno, trad.
it., in Biblioteca di scienze politiche, V, Torino 1890, p. 166 ss.

Tali caratteri erano stati tenuti presenti anche dai « padri» della Costitu-
zione degli Stati Uniti, come risulta da Hamirron, Jay, MapisoN, Il Federalista,
trad. it., Pisa 1955, p. 443 ss.

Sul significato storico letterale del termine « alto tradimento », v. CHIAROTTI,
La giurisdizione penale della Corte costituzionale, in La Corte costituzionale,
suppl. a Rass. Avv. St., Roma 1957, p. 514 ss.; Nocito, Alto tradimento, in Il
Digesto italiano, vol. I, parte II, Torino 1893, p. 723 ss. ed anche GIaNTURCO, I
giudizi penali della Corte costituzionale, Milano 1965, p. 27 ss.

(89) Va notato come nella dottrina si sia cercato d’inquadrare la figura del-
I’alto tradimento in relazione alla posizione istituzionale, al dovere di fedelta allo
Stato ed agli altri gravi doveri connessi alla carica, propri del Capo dello Stato.
Cfr. CHiAroTTI, La giurisdizione penale, cit., p. 529 s.; GIANTURCO, I giudizi penali,
cit., p. 35 ss.; LicNoLa, Note in tema di responsabilita del Presidente della Repub-
blica, in Rass. dir. pubbl. 1960, I, p. 450 ss.; LomBarpr G.M., Contributo allo stu-
dio dei doveri costituzionali, Milano 1967, p. 221 ss.; Mortati, Istituzioni, cit., I,
p. 514 s.; PieranDREl, Corte costituzionale, cit., p. 1021 ss.; Zuccati, L’infedelta nel
diritto penale, Padova 1961, p. 172 ss.

Significative al rignardo & anche 1’accostamento proposto con I’abuso inne-
minato d’autoritd ex art. 323 cod. pen., in TEsAURo, La corte costituzionale e i
reati del Presidente della Repubblica e dei membri del Governo, in Foro pen. 1951,
143, ed in Virea, I reati ministeriali, in Jus 1954, p. 80 ss.
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contemplato e qualificato anche come fattispecie, « causa legale »
di responsabilita giuridica (™).

Solo in parte analoghe sono le considerazioni da fare per
quanto concerne le connessioni fra responsabilita morale e re-
sponsabilita politica. Di quest’ultima sono da esaminare mel pre-
sente studio solo le ipotesi per le quali all’azione dell’autorita,
ritenuta politicamente dannosa od anche censurabile, sia consen-
tito far seguire una reazione giuridicamente prevista e rego-
lata (). E perché da un comportamento riprovevole, dal punto
di vista etico, possa derivare una siffatta conseguenza, occorre
che tale comportamento sia valutato come inopportuno, dannoso
od inutile anche dal punto di vista politico, ossia in rapporto alle
ideologie e ad una direzione adeguata dei supremi affari dello
Stato e della collettivita ("?). Se vi sono casi in cui cio che &

("°) V., in merito, Cuisrorti, La giurisdizione, cit.,  p. 517, che ri-
prende un’espressione usata dal Nocito, Alto tradimento, cit., p. 723, con riferi-
mento all’esperienza statutaria, per cui l’alto tradimento appare sotto un profilo
di violazione morale qualificata: «non gia una qualunque perfidia qualificata
per la sua importanza, ma quella perfidia che si commette nell’offendere alcuni
speciali diritti relativi allo Stato ». V., anche le considerazione del CHIAROTTI,
La giurisdizione, cit., p. 529 sul tradimento come violazione dei doveri e della
fiducia.

(7') Per una migliore comprensione del problema, occorre ricordare che, se-
condo i postulati del costituzionalismo moderno, si mira ad ottenere una condotta
responsabile degli affari pubblici senza I’impiego di sanzioni religiose, ma con un
sistema di scelte e limitazioni reciproche. Diversamente, secondo il « costituziona-
lismo medievale », la condotta responsabile dei detentori del potere era per gran
parte imposta mediante sanzioni religiose, sicché il « problema della responsabi-
litd (politica e giuridica) poté restare nell’ombra». In materia, cfr. FRIEDRICH,
Governo costituzionale e democrazia, Venezia 1963, p. 24 ss.

("2) Diversa pare l’opinione espressa dal MorTaTI, La costituzione in
senso materiale, Milano 1940, in ispecie, p. 198 ss., il quale afferma che il richiamo
dei criteri etici nell’ordinamento giuridico deve avvenire in ragione dell’attuazione
del fine politico fondamentale, assunto quale fattore decisivo della costituzione
materiale. Per il Mortati, infatti, tale fine politico va inteso come « I’idea fondamen-
tale, la tendenza animatrice dell’ordinamento, che precede le concrete attivita dirette
a realizzarle, e ne condiziona lo svolgimento unitario » (p. 107). Si tratta di una
nozione di valore, idonea a « formare il valido contenuto di una vera norma »,
anche se trattas: di « norma di scopo » (p. 121). In tal senso, il fine politico gene-
rale di contenuto normativo appare inteso come qualificato da una sua stabilita e
trascendenza, e viene tenuto distinto dagli scopi politici mutevoli, perseguiti di
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buono e giusto non & altrettanto opportuno, conveniente od
utile, nondimeno si danno casi ed azioni in cui il giusto, il buo-
no, ecc., coincidono con 1’opportuno, 1’utile, ecc. (). In que-
sta particolare ipotesi I’ingiusto o I’immorale pud anche appa-
rire politicamente nocivo o riprovevole, ed allora si possono met-
tere in moto i procedimenti stabiliti per far valere la responsa-
bilitd politica ("*). Ad esempio, un’azione riprovevole di un
Ministro puo determinare un voto di sfiducia o comunque le di-
missioni, ove la maggioranza ne ritenga inopportuna la perma-
nenza in carica. Anche in tali casi, perd, va osservato che il
fatto da cui deriva la responsabilita morale diviene rilevan-
te mnell’ordinamento giuridico solo in quanto sia accompa-
gnato da riprovazione e da censura di carattere politico. Si puo,
dunque, parlare, in qualche modo, di trasformazione di una
responsabilita morale in politica, o di coincidenza delle due re-
sponsabilita per una duplice qualificazione, secondo due diffe-
renti criteri, di un medesimo atto o comportamento umano ("°).

volta in volta nelle singole circostanze (v. p. 124 s.). L’a. distingue, percid, «la
politica in quanto attivitd critica, tendente al mutamento dell’ideologia informa-
trice del regime e all’instaurazione di una nuova, dalla politica che & invece ricerca
dei mezzi necessari per realizzare il fine proprio della costituzione vigente »
(p. 125).

(7?) Per le ipotesi di coincidenza fra giustizia ed opportunita, specie con
riferimento al diritto penale, v. Enciscu, Introduzione al pensiero giuridico (trad.
it.), Milano 1970, p. 207 ss.

(%) E noto, in proposito, che per la concezione classica del Governo parla-
mentare, nel vasto ambito dei motivi utili a fare valere la responsabilita dei Mi-
nistri, con voto di sfiducia, rientrano anche i comportamenti immorali, le inde-
gnitd personali. Cfr. sul punto, MoNTALCINI, L’istituzione regia e la responsabilita
ministeriale come guarentigia di liberta civile e politica, in Biblioteca di scienze
politiche, Torino 1890, V, p. 827 s. (ove si parla di « responsabilitd morale »), e
p. 845 ss.

(75) 11 CorwiN, La Costituzione degli Stati Uniti nella realta odierna, trad.
it., Pisa 1958, p. 165, riferisce un passo del Giudice Capo nordamericano MAar-
SHALL, il quale mostrava di seguire 1’opinione che il Presidente degli Stati Uniti
nel caso di alto tradimento incorra in respomsabiliti, sia politica che morale: la
responsabilita allora si concretizza « nel rispondere al Paese, sotto il profilo poli-
tico, ed alla sua coscienza ». Per aliri analoghi richiami a criteri moralistici, allo
scopo di definire I’alto tradimento nella Cost. americana, cfr. Hamirton, Jav, Ma-
pisoN, Il Federalista, cit., p. 443 ss.
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Ove manchi un intimo collegamentio o compenetrazione con
un’ipotesi di responsabilita giuridica (civile o penale), o con una
ipotesi di responsabilita politica, bisogna escludere che di per
sé sola la responsabilitd morale possa riuscire rilevante nell’ordi-
namento e produrre effetti giuridici ("°). Percio le surricordate
asserzioni circa il « magistero morale» o la « responsabilitd mo-
rale » del Capo dello Stato possono avere un significato sul piano
etico-politico, in quanto il Capo dello Stato come ogni altro
soggetto d’autorita & tenuto ad esercitare le proprie funzioni con
la massima prudenza e col massimo zelo, nonché con una dedi-
zione totale, che travalica la meccanica osservanza delle leggi
e dei giudizi politici contingenti ('"). Ma pare contrario al si-
stema ogni richiamo a valori supremi etico-sociali, al fine di ar-
rogarsi 'indebita facoltd di interferire, oltre i limiti del dettato
costituzionale, nella sfera di competenza riservata ad aliri or-
gani supremi ("°).

(76) V., in materia, GELP1 A., La « responsabilita morale » del Presidente
della Repubblica, in L’amministrazione locale, 1957, p. 174 ss.

("7) E da ricordare, in merito, come parte della dottrina ravvisi nel giura-
mento del Capo dello Stato una fonte di responsabilita costituzionale (cfr. BARILE,
Il soggetto privato nella Costituzione italiana, Padova 1953, p. 158), e ne faccia
conseguire particolari doveri, tali anche da trascendere le competenze proprie del-
I’organo, per attuare il fine di tutelare l’integrita della Costituzione. Cfr. GUariNo,
Il Presidente della Repubblica italiana, in Riv. trim. dir. pubbl. 1951, p. 959 ss.;
MAarTINES, Contributo ad una teoria giuridica delle forze politiche, Milano 1957,
p. 247.

In senso contrario v., peraltro, le osservazioni del LomBarpr G.M., Giura-
mento (diritto pubblico), voce in Nowiss. Dig. it., Torino 1961, VII, p. 970, se-
condo cui dal giuramento derivano solo vincoli alla discrezionalita nell’esercizio dei
poteri conferiti per legge, senza alcuna estensione di essi. L’affermazione, ad ogni
modo, pare compatibile con I’insegnamento comune che i poteri discrezionali non
bene precisati per legge possono trovare limiti e determinazioni oltreché per legge
anche mediante il richiamo di norme non giuridiche. V., sul punto BricorLa, La
discrezionalita, cit., p. 157 ss.; GIANNINI, Il potere discrezionale della pubblica
amministrazione, Milano 1939, p. 81 ss.

(78) Si ricorda, in proposito, il discorso tenuto dal Sen. Sturzo in Senato il
27 giugno 1957, nel quale & detto con particolare vigore: « Vi & stato chi ha par-
lato di magistero morale del Presidente della Repubblica, amplificando una frase
dello stesso Presidente circa il dovere morale dei suoi interventi nell’interesse del
Paese e con il rispetto del Parlamento. L’analogia, fatta giornalisticamente, di tali
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Nella successiva trattazione, pertanto, ‘saranno presi in
esame solo i problemi concernenti la responsabilita politica e
la responsabilita giuridica, civile e penale, ivi comprese anche
le eventuali violazioni dei surricordati doveri morali, solo in
quanto, perd, risultino rilevanti per 1’ordinamento.

interventi con quella del magistero pontificio & assolutamente assurda... Le costitu-
zioni civili sono, invece, basate sulla distinzione dei poteri per evitare le ditta-
ture, fanno derivare i poteri dalla volontd popolare per basarsi sopra un fonda-
mento perenne di libertd e di impersonalitd ed attribuiscono ai detentori del po-
tere le responsabilitd correlative alle cariche. Che non si parli quindi di magi-
stero: ogni cittadino, in regime costituzionale, pud contribuire al bene della Na-
zione secondo i suoi lumi e la sua coscienza, cosi come possono e¢ debbono con-
tribuirvi gli investiti di cariche pubbliche secondo la propria coscienza e le re-
sponsabilitd assunte ». Atti Sen., 27 giugno 1957, res. pag. 22311-22314.

V., anche, le critiche di Esposito, Capo dello Stato, cit., p. 232 ss., contro
i tentativi di legittimare estensioni dei poteri del Presidente della Repubblica, ri-
chiamandosi alla configurazione « mistica» di esso come arbitro, moderatore, po-
tere neutrale, e cosi via.



Carprtoro I1

L’TRRESPONSABILITA’ POLITICA

SomMARIO: 5. La disposizione dell’art. 90 Cost. quale espressione dei principi pre-
pri del governo parlamentare. — 6. La distinzione fra responsabilita poli-
tica in senso istituzionale ‘e responsabiliti politica in senso diffuso. —
7. Aspetti generali della responsabilita politica diffusa. — 8. La nozione
della responsabilita politica diffusa e la posizione del Presidente della Re-
pubblica. — 9. Richiami all’esperienza storica. Connessioni fra responsabilita
ed effettivo esercizio del potere secondo i postulati dei governi parlamentari,
specie monarchici. — 10. Possibili conseguenze dell’evoluzione manifestatasi
nelle attribuzioni proprie del Presidente della Repubblica. — 11. Limitate
possibilitd di critica e di opposizione nei confronti del Presidente della Re-
pubblica italiana. — 12. Affermazione, in via di prassi, della tendenza a
considerare il Capo dello Stato come posto super partes e sottratto a critiche.

5. E noto che le maggiori difficolta sono insorte nella dot-
trina a proposito della precisa individuazione della responsabi-
lita politica. Per quanto concerne la responsabilitd penale e ci-
vile, riesce agevole il richiamo alle omonime discipline generali
sancite nell’ordinamento per tutti i soggetti. Tale impostazio-
ne pare oggi avvalorata dall’art. 28 della Costituzione, ove
¢ sancito che: «I funzionari e i dipendenti dello Stato e degli
enti pubblici sono direttamente responsabili, secondo le leggi
penali, civili e amministrative, degli atti compiuti in violazione
dei diritti». Questa disposizione & stata interpretata da alcuni
come richiamo delle norme generali circa la responsabilita pe-

nale e civile per tutti i pubblici funzionari ("*). In senso lato,

(7?) Fautore di tale concezione si ¢ dichiarato, in ispecie, il CaserTA, L’il-
lecito degli enti pubblici, Torino 1953, p. 242, ed anche Sulla costituzionalita delle
norme delegate in materia di illecito civile degli impiegati dello Stato, in Giur.
cost. 1956, p. 1273 ss. i '
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poi, sotto la dizione « funzionario » si fanno rientrare anche i
titolari degli organi costituzionali (*°).

In ordine alla responsabilita politica, invece, & risultato
pressoché impossibile darne definizioni in precisi termini giuri-
dici (*'). Si suole, quindi, contrapporre la responsabilita poli-
tica degli organi costituzionali alla loro responsabilita giuridica,
comprendente sia la responsabilita penale che quella civile (**).
Questa giustapposizione non va intesa in termini assoluti, poi-
cheé anche i fenomeni di responsabilita politica sono ritenuti rile-
vanti e regolati nell’ordinamento giuridico, sia pure secondo
criteri e profili propri (*°).

Cid non esclude, peraltro, che la responsabilita politica as-
suma una sua peculiare fisionomia, tale da distinguerla dalla c.d.
responsabilita giuridica oltrecché da quella morale, come for-
ma intermedia fra le due, pur se resta autonoma ed irridu-

In senso contrario, v. Esposito, Responsabilité dei funzionari e dipendenti
pubblici secondo la Costituzione, in La Costituzione italiana. Saggi, Padova 1954,
p. 105 s., ove si afferma la legittimitd costituzionale anche di statuizioni di legge
particolari per i pubblici funzionari, pur se in deroga al diritto comune.

(39) Opinione favorevole a ricomprendere sotto la dizione « funzionari » del-
DPart. 28 Cost. anche i Ministri, esprime il MorraTI, Istituzioni, cit., I, p. 545.

(81) V., ad es., OrLanpo, Principii di diritto costituzionale, cit., p. 239 s.
V., anche, per indicazioni schematiche REescieNo G.U., La responsabilita poli-
tica, Milano 1967, p. 63 s., 81 s., e passim.

(*2) La vecchia nomenclatura si trova ancora seguita, specie a propo-
sito della responsabilitd dei Ministri, ad esempio in Biscarerti p1 RUFFia, Diritto
costituzionale, cit., p. 643; CEreT1, Diritto costituzionale, cit., p. 306 s.; GorooN, La
Responsabilité, cit., p. 172 e 206; LerTier1, La responsabilita politica dei Minisiri,
in Studi sulla Costituzione, cit., III, p. 305 s.; PercoLEsI, Diritto costituzionale,
II, Padova 1965, p. 68 s.; RaneLLETTI, Istituzioni di diritto pubblico, cit., II-1V,
p. 420 ss.

Con nuovi argomenti 1’impostazione tradizionale & stata riproposta nel re-
cente lavoro del RescieNo G.U., La responsabilita politica, cit., p. 45 ss., 85 s.,
148 ss., secondo cui la responsabiliti politica manca del carattere fondamentale
della responsabilita giuridica, che consiste nella sanzione per un comportamento
conirario a norme giuridiche.

(83) Per tale orientamento, v. RoMANo, Principii di diritto costituzionale ge-
nerale, cit., p. 262; e pill particolarmente MorraTi, La costituzione in senso ma-
teriale, cit., p. 119 ss. In altro senso, cfr. Virea, I reati, cit., p. 80 ss.
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cibile, con suoi caratteri peculiari ed esclusivi (**). Acutamente
si & rilevato che la responsabilita politica mantiene la sua cer-
tezza ed autonomia per il fatto che si svolge in rapporto alla vita
politica e nell’ambito della stessa, dalla quale trae il modo di
essere, di svolgersi e le forme di esistenza. In altri termini, si
tratta di un momento della lotta per il potere supremo in una
comunita: pertanto il diritto puo tutt’al piu regolarne gli ele-
menti di forma e di procedimento, ma & del tutto inidoneo a di-
sciplinarne la sostanza (*°). I stato, poi, asserito che nelle ipo-
tesi di mera responsabilita politica, regolate come tali nell’ordi-
namento, manca I’applicazione di vere e proprie sanzioni giu-
ridiche, non potendosi una qualifica di tal natura riconoscere nei
casi di dimissioni del Governo per voto di sfiducia, o in quelli di
revoca dei parlamentari da parte degli elettori, negli ordina-
menti nei quali cid sia consentito (*°).

Per quanto concerne il Capo dello Stato, & noto che, sulla
base dei principi del governo parlamentare, ¢ esclusa una sua
generale ed illimitata responsabilita politica, ossia egli non &
chiamato a rispondere sulla opportunita e la convenienza del-
P’azione di governo. Rispondono, invece, i ministri in rap-
porto all’istituto della controfirma. Tale disciplina classica &
stata riaffermata nell’art. 89 della Costituzione, al fine dichiarato
dal Costituente e riconosciuto dalla stragrande maggioranza della
dottrina, di adottare una forma di governo parlamentare anche

(84) Notevole a questo proposito il chiarimento dato dal Rescienvo G.U.,
La responsabilita, cit., p. 148 ss., che ravvisa il carattere della responsabilitd poli-
tica in un grado d’indeterminatezza minore rispetto alla responsabilita morale e
maggiore rispetto alla responsabilita giuridica (rectius, penale e civile).

(35) Proprio per tale carattere la responsabilitd politica non & subordinata
al principio: « Nulla poena sine lege ». Esattamente si scrive: « Celui qui I’encourt
n’a peut-étre commis aucune faute, aussi légére soit-elle. Sa conduite a pu étre
irréprochable au point de vue du droit pénal, du droit constitutionnel et du droit
tout court; il n’a transgressé, d’aucune facon, les prescriptions du droit positif, ni
méme aucune coutume, ni aucun usage ». Cosi si esprime il GorpoN, La Respon-
sabilité, cit., p. 172. Cfr. anche Rescicno G.U., La responsabilita, cit., p. 46
e 148 ss.

(%%) Cfr. RescieNo G.U., La responsabilita, cit., p. 36 ss.
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per I’Italia repubblicana (°"). Senza entrare nel merito di tale
insegnamento, non pare inutile richiamare, anche in questa sede,
alcuni concetti fondamentali elaborati dalla dottrina a propo-
sito della responsabilita politica.

Una prima ragione di tali riferimenti & data dal fatto che
I’elemento politico pare predominare nella stessa configurazione
dei reati ¢.d. presidenziali di alto tradimento e di attentato alla
Costituzione, la cui natura si avvicina a quella propria dei delitti
politici, da lungo tempo riconosciuti in dottrina (**). Si pud ri-
cordare, poi, che la commissione di tali reati presidenziali im-
porta, stando alla lettera dell’art. 90 della Costituzione, anche
un limite posto all’irresponsabilita politica del Presidente della
Repubblica per gli atti compiuti nell’esercizio delle sue funzioni.

D’altra parte va notato che la normale insindacabilita del
Capo dello Stato repubblicano riguardo all’opportunita dei suoi
atti d’ufficio non rappresenta una costante necessaria ed uni-
versale, ma pud anche mancare, come risulta dal diritto com-

(87) Sulla scelta della forma di Governo parlamentare nella vigente Costi-
tuzione italiana, vi & accordo unanime nella dottrina. V. BarrLapore PArLiri,
Diritto costituzionale, cit., p. 151 s.; BARILE, Corso di diritto costituzionale, Padova
1962, p. 46 s.; Biscarerti o1 Rurria, Diritto costituzionale, cit., p. 212 ss.; CRIsA-
FULLI, Aspetti problematici del sistema parlamentare vigente in Italia, in Studi
in onore di E. Crosa, Milano 1960, I, p. 597 ss.; Cuomo, Unita ed omogeneita nel
Governo parlamentare, Napoli 1957, passim, e I poteri del Presidente della Repub-
blica nella risoluzione delle crisi di Governo, Napoli 1962, p. 83 ss.; MarTINES, Go-
verno parlamentare e ordinamento democratico, Milano 1967, in ispecie p. 99 ss.;
PereoLest, Diritto costituzionale, cit., I, p. 191 ss.

V. anche le considerazioni sul tema Natura e caratteri dell’ordinamento
costituzionale italiano di Cuomo, LAvacNA, MaraANINI, Percoresi, SicA, in Rass.
parl. 1960, p. 1125 ss.

Per il pensiero della maggioranza dell’Assemblea Costituente, v. Ruini,
La nostra e le cento costituzioni del mondo. Come si & formata la Costituzione,
Milano 1961, p. 131 ss. e passim e gia Il Parlamento e la sua riforma. La Costitu-
zione nella sua applicazione, Milano 1952, ad es. p. 29.

(88) Sul carattere politico dei reati presidenziali, v. in particolare Riccio,
Il processo penale avanti la Corte costituzionale, cit., p. 66. Cfr. anche Virea,
I reati ministeriali, cit., p. 93 ss.

Per la configurazione dell’alto tradimento come reato politico nell’ordina-
mento statutario, v. Nocito, Alto tradimento, cit., p. 742 ss.
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parato. Si é gia ricordato come nella Costituzione di Weimar,
assunta a modello. fondamentale dal Costituente italiano, fosse
prevista la possibilita di revocare il Presidente della Repub-
blica mediante voto del corpo elettorale, per motivi di dissenso
dalla sua azione, di sindacato della sua opera, e cosi via: motivi,
cioé, ben diversi da quelli propri delle sanzioni penali per delit-
ti commessi in atti d’ufficio (v., supra, al n. 3). Nell’ordinamento
italiano, benché non sia stato introdotto nessun istituto del ge-
nere, rimangono alcune possibilita di manifestazioni di eritica
e di dissenso nei confronti del Capo dello Stato (v., infra, n. 11),
le quali manifestazioni, qualificate dal contenuto eminentemente
politico, presentano anche una qualche rilevanza giuridica.

6. Di recente si & cercato di delineare meglio i caratteri
della responsability politica, distinguendo i profili di rilevanza
che essa assume nel quadro dell’ordinamento giuridico.

Posto che si tratta di un momento della lotta per il potere,
ne deriva, come gia si & visto, una fondamentale e coessenziale
irriducibilita delle ipotesi di attuazione sotto le rigide discipline
delle norme giuridiche. Cid non toglie, tuttavia, che negli ordi-
namenti giuridici, in conformita di una certa evoluzione e delle
idee fondamentali accolte, si sia cercato di fissare una serie di
regole, col costruire figure tipiche del rapporto di responsabilita:
in tal modo riesce possibile individuare i soggetti, attivo e pas-
sivo, oltrecche regolare le procedure (*°). Si pensi, per richia-
mare un esempio molto comune, al voto di sfiducia, proprio dei
sistemi parlamentari: sono individuati i soggetti, attivo (il Par-
lamento) e passivo (il Consiglio dei Ministri), le conseguenze,

ossia la rimozione del Governo e le procedure che possono venire
» regolate anche con notevole minuzia, come & avvenuto nell’ultimo
comma dell’art. 94 della Costituzione, tanto preciso mella

(89) V., al riguardo, la puntualizzazione di Rescicvo G. U., La responsa-
bilita politica, cit., p. 74 ss. e passim.
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lettera, anche se di fatto praticamente disatteso (°°). Non sem-
bra, perd, possibile disciplinare rigorosamente i motivi o le
cause sufficienti per porre in moto simili procedure: le stesse
dizioni di fiducia o sfiducia indicano, almeno secondo 1’origi-
naria concezione del governo parlamentare (°*), i fatti complessi
e sfuggenti, propri della consonanza o dissonanza politica fra
un Consiglio di Ministri e la sua maggioranza.

Qualcosa di analogo pud rilevarsi anche a proposito delle
norme, introdotte in alcuni ordinamenti, per cui & possibile re-
vocare dall’ufficio i parlamentari nei casi di dissenso coi loro
elettori (*%).

Le figure sopra indicate vengono ricondotte sotto il con-
cetto di «responsabilita politica istituzionale». Con questa
espressione si vuol mettere in rilievo proprio 1’esistenza di re-
gole di diritto per cui ad un soggetto della vita politica & rico-
nosciuto il potere d’imputare, attraverso modi e procedimenti
istituzionali, fatti politici negativi a carico di un diverso sog-
getto investito di poteri politici, al fine di determinarne la ces-
sazione dalla carica (°*). Quali presupposti di siffatta figura di

(?°) Per una sintetica esposizione sull’argomento si v. GaLizia, Crisi di
gabinetto, in Enc. dir., XI, Milano 1962, p. 372 ss. e Fiducia parlamentare, ivi,
XVII, Milano 1968, p. 406 ss. V., anche, Bozzi, Nomina, fiducia e dimissioni del
Governo, in Rass. parl. 1960, p. 885 ss.; BariLg, CrisaruLLi, Crosa, Cuomo,
MaraniNi, Mazzer, PercoLEsI, PrEDIERI, Tos1, Le crisi di governo nel sistema costi-
tuzionale italiano, in Rass. parl. 1960, p. 834 ss.

(°1) Si legge sull’argomento nel GorbonN, La Responsabilité, cit., p. 172 s.,
circa le ragioni della responsabilitd politica la seguente definizione solo negativa:
« P’organe qui I’encourt ne se trouve plus en harmonie avec un autre organe, qui
a le droit de le censurer. Il ne posséde plus la confiance de celui-ci. Cet organe,
considéré comme le superieur du premier, aura, dans ce cas, le droit d’esprimer
ce fait en déclarant sa méfiance a I’égard de D’organe censuré et celui-ci n'aura
qu’a se retirer ».

Sono da tener presenti anche le considerazioni circa i nessi tra fiducia ed
indirizzo politico nei regimi parlamentari del GaLizia, Fiducia, cit., p. 388 ss.

(?2) Sul tema, v. BiscareTrt p1 RUFFIA, Su alcune recenti procedure e ten-
denze contrarie al principio dell’irresponsabilita politica parlamentare, in Rass.
dir. pubbl. 1947, I, p. 85 ss.

(?3) La definizione & stata accolta di recente dal Rescieno G.U., La respon-
sabilita politica, cit., p. 65 ss., 107 ss. e passim.
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responsabilitd sono assunti alcuni caratteri fondamentali degli
ordinamenti costituzionali:

a) il fatto che vi sia almeno un notevole ambito della vita
politica ordinato secondo regole; occorre, cioé, che la lotta per
il potere non dipenda solo dalla forza materiale in maniera del
tutto incontrollata ed imprevedibile, ma che « i modi per con-
quistare il potere siano in qualche misura predeterminati »;

b) ’accoglimento di una convinzione ideologica secondo
cui i detentori del potere politico derivano la loro investitura da
parte della stessa comunita; ossia ’adesione ad un’ideologia di
tipo democratico (**).

In sostanza, la concezione or ora ricordata trova confer-
ma nella comune osservazione per cui gli istituti fondamen-
tali del diritto costituzionale vanno considerati nell’ambito
della rispettiva forma di Stato ed anche della forma di Go-
verno (°°). E facile notare, al riguardo, che i due presupposti
della responsabilita politica, qui indicati sub a) e sub b), sono in
effetti proposizioni riassuntive dei caratteri principali delle co-
siddette « Democrazie classiche» (°°), i cui ordinamenti costitu-
zionali sono qualificati, per ’appunto, dal postulato della sovra-
nita popolare, ossia della derivazione del potere dalla collettivita;
e dal principio per cui & opportuno delineare, per quanto & pos-
sibile, lo svolgimento dei fondamentali rapporti politici me-
diante un sistema di norme giuridiche (°").

(°4) In proposito, v. ancora, RescicNo G. U., La responsabilita politica
cit., p. 66 ss., 71 ss.

(%%) Si cfr. sul punto MIRKINE-GVETZEVITCH, I metodi di studio del diritio
costituzionale comparato, in Il Politico 1951, p. 181 ss.; Biscarerti b1 RUFFiA, I pro-
blemi attuali del diritto costituzionale comparato, in Scritti in memoria di
A. Giuffré, Milano 1967, III, p. 164 ss. ed, in ispecie, p. 168.

(°6) Per la descrizione di tale forma di Stato, v. Biscarerrti b1 RuUFrriA, Le
tre « forme di Stato » dell’eta contemporanea, in Il Politico 1953, p. 170 ss., e
Diritto costituzionale, cit., p. 180 s. In senso sostanzialmente analogo si esprime il
RescieNo G.U., La responsabilita politica, cit., p. 71 ss.

(°7) Va aggiunto, al riguardo, come gia dopo la prima guerra mondiale il
numero e la compiutezza delle disposizioni costituzionali siano andati via via
estendendosi, al fine di porre regole sempre pilt ampie ed articolate, per tutti i rap-
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Va, inoltre, rilevato che la stessa espressione « responsabilita
istituzionale » implica un riferimento a figure ed istituti dive-
nuti tipici, o per lento processo di elaborazione consuetudinaria
o per esplicite e rigorose statuizioni normative (**). Piu precisa-
mente si tratta delle discipline di solito indicate sotto le denomi-
nazioni di « controllo costituzionale» o di « sindacato politico »,
ricorrenti nel diritto costituzionale degli Stati di democrazia
classica (°°). Questo puntuale riferimento consente anche di pro-
cedere a piu precise analisi e di dare definizioni in termini
giuridici, con I’individuare sotto il nomen di « responsabilita po-
litica » vari momenti: 1) un profilo soggettivo, configurando una
qualita giuridica propria del soggetto passivo, come passibile di
conseguenze negative; 2) un profilo oggettivo, per cui si riscontra
un rapporto politico fra due soggetti di potere, di cui I'uno pud
determinare le conseguenze negative a carico dell’altro; 3) un
fondamento, onde si considera la norma o la convenzione costi-
tuzionale da cui il rapporto & legittimato ('°°).

porti della vita politica e sociale della comunita. V., ad es., AmorTH, La Costi-
tuzione italiana, Milano 1948, p. 11 ss.

(%8) Si pud ricordare come anche nel diritto costituzionale appaia sempre
pia diffusa D’applicazione della figura del procedimento giuridico, inteso come
V’insieme di pia atti giuridici, sistematicamente coordinati, che, prima di giungere
alla loro perfezione, passano attraverso una serie di fasi, potendo definirsi atti a
formazione successiva. Cfr. in materia Cuocoro, Il Governo nel vigente ordina-
mento italiano, Milano 1959, p. 3 ss.; GALEorTi, Contributo alla teoria del procedi-
mento legislativo, Milano 1957, p. 13 ss.

Sembra che la nozione di procedimento possa anche applicarsi alla disciplina
sancita nel comma 5 dell’art. 94 Cost. per il voto di sfiducia al Governo. V., per
qualche accenno GaLiziA, Crisi, cit., p. 374 ss.; MoRrTATI, Istituzioni, cit., I, p. 541 s.
V., aliresi, Cuomo, Le crisi di governo nel sistema costituzionale italiano, in Rass.
parl. 1960, p. 848 ss.; Momnmorr, Legittimita costituzionale delle crisi extrapar-
lamentari, Roma 1962, p. 43 ss.; VircA, La crisi e le dimissioni del Gabinetto,
Milano 1948, p. 21 s.

(?%) Per una ricostruzione sistematica dei diversi istituti sono da ricordare
le trattazioni del Gareorri, Introduzione alla teoria dei controlli costituzionali,
Milano 1961, e Controlli costituzionali, voce in Enc. dir., X, Milano 1962, p. 319 ss.

(100) Tale & l'impostazione del Rescieno G.U., La responsabilita politica,
cit., p. 107 ss.
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Naturalmente, occorre avvertire che la riduzione della re-
sponsabilita politica sotto un preciso e compiuto sistema di nor-
me vigorose, incontra limiti notevoli derivanti dai caratteri pecu-
liari della materia in esame. Gia si & rilevato, infatti, che gran
parte delle vicende e delle azioni politiche sfuggono ad ogni pre-
cisa statuizione, come, ad esempio, la scelta dei programmi di
azione piu adeguati ai superiori interessi pubblici o i legami di fi-
ducia fra un collegio deliberativo ed un corpo piu ristretto do-
tato di funzioni esecutive. Si & cosi osservato che il rapporto di
responsabilita puo essere riconosciuto come unitario e continuo
solo per il suo carattere politico. In realta, il riferimento ad un
simile carattere politico consente di considerare, secondo una vi-
sione unitaria, una pluralita di rapporti giuridici, altrimenti qua-
lificabili come distinti fra loro per quanto riguarda la disciplina
normativa e la struttura del procedimento (*°*). Anche le conse-
guenze poste a carico del soggetto passivo del rapporto sono
definitive come negative solo dal lato politico, ossia in di-
pendenza di un particolare giudizio dato da soggetti ope-
ranti in politica o per fini politici: tali sono la diminuzio-
ne di prestigio, di forza e simili, del soggetto colpito,
fino alla stessa destituzione dall’ufficio (***). Si afferma,
ancora, che la responsabilitd dipende, volta per volta, dall’in-
tenzione e dalla volonta dei soggetti attivi di farla valere a carico
dei soggetti passivi, e cicé da un fine politico perseguito da ope-
1), E stato, inol-
{re, sostenuto che il carattere istituzionale, ossia la stabilita, la

ratori politici in una particolare circostanza (

prevedibilita e la regolarita dei procedimenti idonei a produrre

(*°1) Rescieno G.U., La responsabilita politica, cit., p. 56 ss., 107 ss.

(192) La rimozione dalla carica del soggetto politico respomsabile & defi-
nita come la conseguenza tipica ed ultima cui tendono i procedimenti di respon-
sabilita politica istituzionale. V. REescieNo G.U., La responsabilita politica, cit.,
p. 85 s3. Anche le alire conseguenze parziali, come diminuzione di prestigio e di
forza politica di un’autoritd, si qualificano, secondo il Rescigno, per la tendenza al
risultato finale della rimozione da una carica.

(1°%) RescieNo G.U., op. cit., ad es., p. 38 ss., 88 ss., 103 ss.
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conseguenze negative per opera di certi soggetti nei confronti di
altri, spesso non dipende da norme scritte, ma deriva da conven-
zioni, da processi evolutivi e dalla formazione di fatti sociali,
non contemplati in testi legislativi formali (***). Si possono, in
proposito, ricordare gli storici esempi della formazione dei Go-
verni monarchico-parlamentari, spesso avvenuta in via di prassi,
proprio con I’introduzione di una responsabilita politica dei Mi-
nistri davanti alle Assemblee rappresentative (*°°). Piu di recente
si & registrato, nella vita costituzionale italiana, il determinarsi di
crisi extra-parlamentari, per cui, fuori del procedimento classico
della forma parlamentare statuito nella Costituzione, si & venuta
attuando una pratica di dimissioni dei Governi senza voto di sfi-
ducia da parte delle Camere, ma solo in conseguenza di diffi-
colta sorte in seno ai partiti delle coalizioni ministeriali (*°°).

7. Diversamente viene concepita la figura della cosiddetta
« responsabilita politica diffusa». Sotto questa demominazione
sono comprese tutte le possibilita di critica, di opposizione e di
danno politico cui pud andare incontro il titolare di un potere, a
causa di attivitd giuridicamente legittime, ma distinte dall’eser-
cizio degli appositi strumenti di controllo costituzionale o di «re-
sponsabilita politica istituzionale » (*°").

(1°4) Diffusamente il RescicNo G.U., La responsabilita politica, cit., p. 11
88., 96 ss., mette in evidenza come accanto alle disposizioni costituzionali scritte, in
quasi tutti gli ordinamenti giuridici, esistano ed operino regole costituzionali e
convenzionali non scritte. La misura e I'importanza di tali fonti atipiche, natural-
mente, variano nei diversi ordinamenti, anche in rapporto alla minore o maggiore
estensione delle norme scritte e rigide.

(1°5)  Fra I’altro, & nota I’evoluzione di fatto, intervenuta durante il periodo
dello Statuto albertino, dalla forma di governo monarchico-costituzionale pura aila
forma monarchico-costituzionale parlamentare. Di qui derivarono le discussioni
della nostra dottrina sul fondamento giuridico del governo parlamentare, per cui si
v. ad es. BartHOLINI, La promulgazione, cit., p. 843 ss., con ampia bibliografia.

(196) Sulle crisi extra-parlamenari in Italia, v., oltre agli scritti citati, supra,
a nota 90, MourHoFF, Legittimita costituzionale delle crisi extraparlamentari, cit.,
passim. .
(197) Per la nozione sopraricordata, v. REescieNo G.U., La responsabilita
politica, cit., p. 113 ss.
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Anche qui bisogna fare riferimento alla peculiare struttura
degli ordinamenti di « democrazia classica », ove sono consentiti
un’ampia libertda di manifestazione del pensiero ed un libero
concorso di diversi gruppi politici nell’esercizio di molteplici
funzioni pubbliche. Si ha, cosi, un vastissimo ambito di manife-
stazioni e di attivitd, lasciato alla discrezione dei singoli, i quali
se ne possono avvalere per esprimere il loro dissenso e per opporsi
alle autorita supreme dello Stato. Basti pensare alle manifesta-
zioni dell’opinione pubblica, all’atteggiamento dei parlamentari
e dei partiti e, financo, all’orientamento assunto in seno ai Con-
sigli regionali, provinciali e comunali, per esempio quando siano
controllati da gruppi di opposizione (***).

E stato, percio, rilevato che i fenomeni riconducibili sotto
il termine « responsabilita politica diffusa » presentano una no-
tevole ampiezza e varietd, non suscettibile di precisa classificazio-
ne e quindi di istituzionalizzazione. Anzitutto, i soggetti passivi
sono variabili, in quanto sono tali non solo i detentori del potere,
ma anche quelli che vi aspirano (« tutti coloro che lottano per il
potere politico »), ossia « qualunque soggetto politico » (**°). Va-
riabili sono anche i soggeiti aitivi, cosi come i fatti che
possono provocare 1’azione di responsabilita; ne, d’altro lato, vi
¢ alcun vincolo di forme, di modi, di tempi, se non quelli richie-
sti dalla natura giuridica dello strumento usato (es. limiti alla

(1°%) E risaputo, ad esempio, come pill volte sia stata sollevata la questione
circa la legittimitd dei voti espressi dai Consigli comunali e provinciali in ordine
a mozioni e ad ordini del giorno di carattere politico generale, ossia su oggetti
estranei alle materie di competenza istituzionale. In proposito v. Gizzi, Partiti
politici e amministrazioni locali, in Amm. civ., giugno 1957, n. 1, p. 18 ss. e Lo
svolgimento della legislazione comunale e provinciale, in Amm. civ., aprile-
agosto 1961 (numero spec.), p. 278. .

In dottrina si & anche cercato d’individuare una funzione d’indirizzo poli-
tico delle Regioni, dei Comuni e delle Province. V., in merito, GIANNINI, Lezioni
di diritto amministrativo, Milano 1950, I, p. 168 s.; MarTiNgs, Studio sull’autonomia
politica delle Regioni in Italia, in Riv. trim. dir. pubbl. 1956, p. 108 ss.; PAtADIN,
La potesta legislativa regionale, Padova 1958, p. 265 ss.; CHELI, Atto . politico e
funzione d’indirizzo politico, Milano 1960, p. 168 ss.

(199) V. RescieNo G.U., La responsabilita, cit., p. 121 s.
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liberta di manifestazione del pensiero, limiti di sicurezza pub-
blica per le riunioni, ecc.). Il fine perseguito & indicato come il
mutamento dell’equilibrio politico, dato dal giuoco e dall’incon-
tro fra le diverse forze, assieme con la rimozione dal potere o
con 1’allontanamento della vita politica (rendendone impossibile
I’assunzione al potere) di certi soggetti (‘'"). Naturalmente, la
spiegazione del fenomeno della responsabilita diffusa rimane va-
lida anche indipendentemente dal fatto che il risultato finale,
ossia la rimozione di taluno dalla carica o dalla vita politica,
sia stato conseguito oppure no (*'*).

Dato I’oggetto della presente indagine, occorre limitarsi a
vagliare il problema soprattutto in relazione ai titolari degli or-
gani costituzionali. E da considerare, cioé, I’eventuale attivita
di opposizione compiuta con ’intenzione di rimuoverli dalla ca-
rica, senza seguire gli appositi procedimenti stabiliti ad hoc.

Va notato che la possibilita di far valere una responsabilita
politica in maniera « diffusa », risulta implicita nella logica del
sistema. La critica ed il dissenso possono, per cosi dire, venire
organizzati e diretti in maniera particolarmente efficace da talune
forze di opposizione, anche al fine di rendere particolarmente ar-
dua la permanenza in carica dei titolari degli uffici di gover-
no (***). D’altro lato, & da rilevare che i soggetti investiti dei

(1% RescieNo G.U., La responsabilita, cit., p. 122.

(1Y) Rescieno G.U., op. cit., p. 114 ss., 117, 122.

(112) In proposito, va ricordato come si sia cercato d’inquadrare i principi
riguardanti i compiti funzionali dell’opposizione entro il sistema razionmalizzato
della vigente Costituzione. Brevemente tali principi sono stati cosi riassunti: a) la
possibilita, anzi «il diritto », che 1’opposizione possa diventare maggioranza e
quindi governo del Paese; b) la legittimazione a difendere ed a far valere dialetti-
camente gli interessi dei gruppi e delle classi, rimasti in minoranza nelle votazioni
e quindi nelle assemblee parlamentari rappresentative; c) 1’esercizio, nei confronti
del Governo e della sua maggioranza, di una funzione di controllo e critica, con
la tendenza « ad assumere sotto certi aspetti il rilievo che aveva una volta il rap-
porto governo-parlamento ». In materia cfr. Basso, Natura e funzione dell’opposi-
zione nell’ordinamento costituzionale italiano, negli Studi sulld Costituzione, cit.,
II, p. 375 es. Per ’evoluzione del concetto di opposizione & utile anche 1’indagine
del Bon VarsassiNa, Profilo dell’opposizione anticostituzionale nello Stato con-
temporaneo, in Riv. trim. dir. pubbl. 1957, p. 531 ss., ed, in ispecie, p. 546 ss.
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supremi poteri, gia al momento in cui riconoscono una liberta
di critica e di dissenso, accettano, come postulato, di restare al
potere solo finché permanga il consenso della maggioranza dei
suffragi (**°).

In origine gli stessi procedimenti di responsabilita politica
istituzionale erano intesi come strumenti idonei ad esprimere,
nei casi concreti, proprio il dissenso sorto nell’opinione pubblica
e nelle maggioranze parlamentari fluide, non ancora strettamen-
te subordinate al vincolo di partito. Questa osservazione vale
particolarmente per la regola circa la fiducia e la sfiducia nei
Governi parlamentari, ove le Assemblee ed, in ispecie, le Camere
dei deputati erano riguardate come rappresentanti delle idee,
degli interessi e delle aspirazioni nazionali, e cioé dei cittadi-
ni (***). In tal senso & facile spiegare gli elementi addotti per
individuare il fenomeno della cosiddetta responsabilita politica:
a) « liberta di critica politica garantita ai soggetti della comunita
politica »; b) « esistenza di vari meccanismi istituzionali per ri-
muovere i detentori del potere politico sui quali possano influire
nel modo piu vario le critiche mosse, attraverso la determina-
zione di diversi equilibri politici»; ¢) « consapevolezza del feno-
meno di cui alla lettera b) sia nei soggetti della comunita politica
che nei detentori del potere politico »; in quanto i primi siano
ben consci delle possibilita di critica e di dissenso, i secondi di
essere passibili delle conseguenze dirette od indirette di tali ma-
nifestazioni (**°).

(113) Va notato, perd, che il principio sopra accennato diviene problema-
tico negli odierni regimi pluralistici, ove operano partiti e gruppi radicalmente
avversi fra loro. Cfr. BoN VaALsAssiNA, Profilo dell’opposizione, cit., p. 578 ss.

(114) Sull’argomento v., da ultimo, SarToRI, La rappresentanza politica,
in St. pol. 1957, p. 527 ss.; ZAampETTI, Dallo Stato liberale allo Stato dei partiti.
La rappresentanza politica, Milano 1963, passim.

(115) Le espressioni virgolate nel testo sono adoperate dal Rescieno G.U.,
La responsabilita, cit., p. 116, per definire gli elementi della responsabilita poli-
tica c.d. diffusa.
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Bisogna tener presente che con la « razionalizzazione » co-
stituzionale si & cercato di ridurre 1’efficacia delle pretese di far
valere una responsabilita politica degli organi costituzionali in
maniera « diffusa », e non «istituzionale » (*'?). Anche a questo
proposito occorre far riferimento al congegno della responsa-
bilitd ministeriale, che rappresenta un po’ il perno dei sistemi
di governo parlamentare. Volendo ricordare la Costituzione iia-
liana, & chiaro che il principio per cui il semplice voto parla-
mentare di dissenso non imporia di per sé le dimissioni del
Governo — occorrendo a tal fine seguire la macchinosa e com-
plessa procedura della mozione di sfiducia — rappresenta una
seria remora all’immediata efficacia delle mutevoli e contingenti
manifestazioni dell’opinione pubblica (*'"). Queste, infatti, po-
trebbero venir accolte dalla maggioranza dei deputati o dei sena-
tori piu facilmente in una votazione a scrutinio segreto e meno
vincolata dai controlli dei capi-partito, rispetto al procedimento
oggi previsto per il voto di fiducia (***). Considerazioni in parte
analoghe valgono per il sistema contemplato dalla « legge fonda-
mentale» della Repubblica federale tedesca, dove 1’obbligo di
dare le dimissioni pud venir imposto al Cancelliere solo nei casi
in cui il Bundestag esprima un voto di sfiducia costruttivo, ossia
elegga in pari tempo un nuovo Cancelliere a maggioranza asso-
luta (*'*). Severa & anche la procedura per il voto di sfiducia al
Governo sancita nella vigente Costituzione francese del 1958 (**°).

(11%) In argomento cfr. i rilievi del Rescienvo G. U., op. cit., p. 126 ss.,
circa le relazioni tra le due figure di responsabiliti politica « istituzionale » e
« diffusa ».

(117) Sul punto, v. per tutti GaLIzIA, Crisi, cit., p. 376 s.

(11%) In proposito cfr. le critiche del MaraNINI, La Costituzione che dob-
biamo salvare, Milano 1961, p. 72, ed anche del Variturri, Il voto segreto, in La
Nazione, 10 gennaio 1968.

(119) Sulla crisi di governo nel sistema sancito dalla «legge fonda-
mentale » di Bonn, v. AmPuoUX, Le chancelier fédéral dans le régime constitu-
tionnel de la République fédérale d’Allemagne, Paris 1962, p. 435 ss. e passim,
che offre, anche, ampi riferimenti bibliografici.

(120) V., sul tema, HamoN et CoTTERET, Vie et droit parlementaires (1. Les
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Bisogna osservare, pero, che la razionalizzazione non riesce
mai completa e perfetta, poiché le vicende politiche sfuggono
per gran parte ad una precisa predisposizione normativa (***).
Questa osservazione vale, in ispecie, per impostare il problema se
possa farsi valere una qualche responsabilita politica in forma
diffusa, nei casi in cui non siano previsti, come appunto ¢ il caso
del Presidente della Repubblica italiana, procedimenti istituzio-
nali ad hoc. Va, all’uopo, ancora ricordato come la c.d. re-
sponsabilita politica diffusa abbia un comune fondamento con
la responsabilita istituzionale, anche se poi ne divergono le
manifestazioni specifiche : tale fondamento & offerto dall’esisten-
za di una vita politica ordinata, ove domini la convinzione
ideologica secondo cui il potere politico deriva dal consenso del-
la comunita (***). Si fa rilevare, poi, che nel nucleo centrale
delle due forme di responsabilita sono da ravvisare « il potere di
critica politica e i concreti atti di esercizio di questo potere»,
con la possibilita d’imputare a certi soggetti fatti politici ne-
gativi (**%).

Dati i principi generali del sistema costituzionale italiano,
tali due momenti — ossia 1’idea che il consenso della comunita
sia fonte del potere ed il fatto che sia possibile criticare le
autorita — mnon debbono manifestarsi solo secondo taluni pro-
cedimenti peculiari e qualificati (***). Si tratta, per il vero, di

rapports entre Parlement et Gouvernement), in Rev. du dr. pubbl. et sc. pol. 1961,
p- 99 ss. nonché GaLeorti, La nuova costituzione francese, Milano 1960, p. 18 ss.

(*21) V., ad es., Biscarerti p1 RUrFriA, Diritto costituzionale, cit., p. 248 s.
e p. 220 s.; CrIsAFULLI, Le crisi di governo nel sistema costituzionale italiano, in
Rass. parl. 1960, p. 836 ss.; Morrati, Costituzione (dottrine generali), voce in
Enc. dir., Milano 1962, XI, p. 189 ss. e 197 ss.; PErcoLEsi, Rigidita ed elasticita
della Costituzione italiana, in Riv. trim. dir. e proc. civ. 1959, p. 44 ss.; PIERAN-
pRel, La Corte costituzionale e le « modificazioni tacite » della Costituzione, in
Foro pad. 1951, IV, 186 ss. (ora in Scritti di diritto costituzionale, Torino 1965,
I, p. 83 ss.); Tosl, Le modificazioni tacite della Costituzione attraverso il diriito
parlamentare, Milano 1959, passim.

(122) RescieNo G.U.. La responsabilita politica, cit., p. 128.

(12%) Rescieno G.U., op. cit., p. 128 s.

(124) Tale aspetto & bene posto in evidenza dal RescieNo G.U., op. cit.,
p. 126 ss.
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due momenti essenziali e costanti della presente forma di Stato,
capaci d’informarne tutti gli aspetti organizzativi e dinamici.
Si puod dire che la responsabilita politica istituzionale presenta
maggiore precisazione quanto alle regole e maggiore efficacia giu-
ridica, essendo consentito operare direttamente per la decaden-
za dalle cariche dei rispettivi titolari, ma la responsabilita dif-
fusa appare pit ampia ed elastica, suscettibile di farsi valere in
casi e modi imprevisti, e percio piu idonea a soddisfare le in-
numerevoli e varie esigenze poste dalla vita pratica, ma a priori
ignorate mei testi costituzionali (**°).
Da quanto sopra osservato si pud evincere come la nozione
di responsabilita politica «diffusa », di recente proposta dalla dot-
trina, abbia avuto il merito di riaffermare il significato e ’im-
portanza che nei regimi democratico-parlamentari assumono il
consenso e la fiducia nei rapporti fra i cittadini e le autorita dello
Stato, e fra i diversi organi costituzionali, ordinati in modo tale
che vi siano reciproci equilibri e controlli (**°). Anche la cri-

(125) Particolarmente interessanti appaiono i riferimenti fatti dal CuIARELLI,
Le garanzie, cit., p. 473, al problema della responsabilitd per la mancata atrua-
zione della Costituzione. L’A. accenna, anzitutto, al fatto che le modificazioni e
le integrazioni della legge, rese necessarie in conseguenza delle pronunzie della
Corte costituzionale, sono rimesse alla responsabilita politica del legislatore. In tali
casi, rileva il Chiarelli, la decisione della Corte ha solo « un valore di eccitamento
dell’opera del legislatore ».

11 discorso viene, poi, ricollegato dall’A. al problema piti generale di ogni
attvazione della Costituzione, in quanto mancano mezzi idonei, proprio al fine
di obbligare il legislatore a provvedervi. L’attuazione rimane, cosi, dipendente e
condizionata dalle esigenze e dallo sviluppo della realtd storica. Cid ammesso, con-
tinua sempre I’A.: « Resta perd fermo che da ogni costituzione discende wuna
responsabilitd della sua attuazione... Quella responsabilita pud non avere — e non
ha — sanzione giuridica, e pud non meritare sanzione politica, ma ad essa nessuno
pud sottrarsi di fronte alla Storia ». Tali rilievi sono suscettibili di venire ri-
guardati come atti a fondare un’ipotesi di responsabilitd politica diffusa: in
tutti i casi di mancato adeguamento della legislazione alla Costituzione non
seguono, poiché non contemplate, sanzioni giuridiche o politiche (da responsa-
bilita istituzionale), ma si apre una possibilitd di critiche e di opposizioni.

(126) Sui rapporti fra il conirollo e la divisione dei poteri, v., in ispecie,
Gaieort1, Controlli, cit., p. 323 ss. Sulla c.d. « opinione pubblica», v. i significa-
tivi rilievi di MorraTi, Istituzioni, I, cit., p. 144 s.
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tica e ’opposizione non rigidamente organizzate, percid, pre-
sentano un valore essenziale nel funzionamento del sistema par-
lamentare. Analoghe considerazioni sono da farsi per i regimi
cosiddetti di pluralismo, determinati in ragione del concorso fra
diversi partiti politici, come quello oggi attuato in Italia e sta-
tuito nella Costituzione all’art. 49 (**").

Bisogna, peraltro, tener presente che il carattere fondamen-
tale della cosiddetta responsabilita « diffusa » consiste nell’inde-
terminatezza, oltre che nell’eterogeneitad e nell’imprevedibilita,
almeno per gran parte, delle singole e concrete manifestazioni.

8. Le considerazioni sopra accennate sulla responsabilita
politica diffusa sono essenziali ai fini dell’analisi della condi-
zione giuridica del Presidente della Repubblica.

Com’e noto, nell’ordinamento italiano non & prevista espli-
citamente la possibilita di revocare dalla carica il Presidente del-
la Repubblica per motivi di natura politica. IN& in dottrina il
silenzio della Costituzione & stato interpretato nel senso di con-
sentire una tale possibilita (***). Al contrario, per comune con-
senso, siritiene che la Costituzione abbia accolto la forma di Go-
verno parlamentare, cosicché & il Governo a rispondere del-
I’opportunita dell’azione politica davanti alle Camere. Del re-
sto nell’art. 89 della Costituzione appare ripresa la tradizionale
enunciazione per cui tutti gli atti del Presidente della Repubblica

(127) Si &, cosi, rilevato che la stessa coesistenza ed il concorsc fra pit par-
titi costituiscono — a prescindere da ogni precisa normazione — garanzia e limite
contro le degenerazioni autoritarie. Cfr. Basso, Natura e funzioni, cit., passim,
nonché Sica, Il « concorso » dei partiti politici, in Studi sulla Costituzione, II,
cit., p. 291 ss.

(12%) Per un accenno in senso contrario, rimasto perd isolato, v. AMORTH,
La Costituzione cit:, p. 125, il quale sostiene.che in caso di condanna del Pre-
sidente per reati comuni, « nascerebbe un impedimento all’esercizio della sua
carica, che potrebbe provocare anche un procedimento di revoca da parte del Parla-
mento, riunito in seduta comune, qualora il Presidente non si sentisse in dovere
di dimissionare ». Contra, v. Biscarerri b1 Rurria, Diritto costituzionale, cit.,
p. 433 8. e nota 27.
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devono essere controfirmati dal Minisiro proponente che ne as-
sume la responsabilith, cosi come avveniva nel regime statuta-
rio rispetto al Monarca (**°).

Puo, inolire, richiamarsi I’argomento negativo che emerge
dal confronto con altre Costituzioni, in ispecie con quella ger-
manica del 1919 che servi da modello per la Costituzione italia-
na. Nella Costituzione weimariana era, infatti, contemplata
— come gia si & detto — la possibilita di destituire il Capo
dello Stato con voto popolare ad istanza del Parlamento. A sua
volta la Costituzione irlandese vigente prevede che il Presidente
possa venire rimosso dalla carica mediante il voto di due terzi
dei membri della Camera.

Per quanto concerne 1’ordinamento costituzionale italiano,
va notato che le disposizioni circa il giudizio e la condanna del
Presidente della Repubblica per i reati di alto tradimento e di at-
tentato alla Costituzione sono paragonabili alle figure di responsa-
bilita politica istituzionale. Tali reati, infatti, riguardano aziouni
per loro natura politiche, e dalla loro commissione consegue
I’avviamento di una precisa procedura atta a rimuovere il Pre-
sidente dall’ufficio.

Cio, peraltro, non toglie che una tale responsabilita poli-
tica sia fatta valere solo assieme con una responsabilita penale o
politico-penale. Non basta, cioé, che 1’azione del Capo dello Stato
abbia incontrato il disaccordo e la disapprovazione generali,
quanto alla sua utilita per I’interesse comune, ma occorre che ri-
sulti contraria o pericolosa per I’esistenza dello Stato e la con-
servazione della Costituzione. Adoperare, dunque, 1’accusa di
alto tradimento e di attentato alla Costituzione al mero scopo di
risolvere semplici contrasti di valutazione e d’indirizzo circa la
cura degli affari dello Stato — senza che vi sia alcuna violazione
penalmente punibile — significherebbe servirsi di un istituto in

(*”®) Sui problemi dell’istituto nell’attuale ordinamento, cfr. Esposito, Con-
trofirma ministeriale, voce in Enc. dir., X, Milano 1962, p. 285 ss. ed, in ispecie,
p. 291 ss.; e gia prima Sica, La controfirma, Napoli 1953.
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antitesi radicale coi fini costituzionali. Né gli eventuali richiami
alla prassi di altri Paesi varrebbero a negare ’esattezza di que-
sta interpretazione (**). Una deviazione, per vero, rappre-
sentd, mnell’ evoluzione dell’ ordinamento britannico, 1’ uso
della procedura dell’ impeachment al solo scopo di allonta-
nare i Ministri del Re invisi alle maggioranze delle Camere:
una tale pratica costitui uno strumento decisivo nel passaggio av-
venuto di fatto dalla forma di Governo monarchico-costituzio-
nale a quella parlamentare (*°"). Si trattd, dunque, della trasfor-
mazione di un ordinamento in un altro, e non gia dell’applica-
zione di un istituto costituzionale in modo conforme al sistema
in cui era sorto.

Diversa & la soluzione da accogliere per quanto attiene
al problema se possa farsi valere una « responsabilita diffusa »
nei riguardi del Presidente della Repubblica italiana. La possi-
bilita di punire il Capo dello Stato per alcuni comportamenti
criminosi di natura politica, gia significa, di per sé, che la sua
attivita pubblica & per definizione valutabile e sindacabile alla
stregua di certi canoni. La valutazione & sempre giustificata al-
meno in quanto valga a delineare i limiti fra comportamento
lecito ed illecito. Risulta, quindi, fondato argomentarne la legit-

(130)  Ad esempio, si pud ricordare nella storia degli Stati Uniti la vota-
zione della Camera dei Rappresentanti nel 1868 contro il Presidente Johnson.

Secondo alcune opinioni correnti dell’epoca e confermate successivamente,
in realtd, I’accusa di « delitti e crimini gravi » era stata mossa allo scopo di allon-
tanare dalla carica « un Presidente inaccettabile ». Significative sono le afferma-
zioni riportate nella rassegna documentaria, Le grandi controversie della Storia
americana, a cura di HorstapTER, Roma 1966, II, p. 48 ss. e p. 53 ss. Per qualche
spiegazione di ordine giuridico, cfr. Tunc A. et S., Le systéme constitutionnel des
Etats-Unis d’Amérique, 1: Histoire constitutionnelle, Paris 1954, p. 193 ss. Cfr.
anche le osservazioni del Rizzo, La Repubblica, cit., p. 118 s.

Bisogna, perd, tener presente che nel sistema americano dell’impeachment
si volle attribuire al Senato la potesti di giudizio sui reati del Presidente e dei fun-
zionarii, escludendo la competenza di un’apposita Corte di Giustizia, e c¢id proprio
per consentire di valutare gli aspetti politici e passionali di tali reati. Cfr. Ha-
MILTON, JAY, MApIsoN, Il Federalista, cit., p. 444 ss.

(131)  Per indicazioni in argomento, cfr. Rizzo, La responsabilita regia, cit.,
p. 116, 128, 133 ss., 177 ss., 188 ss., 249 ss., 251.
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timita di critiche ed, anche, di azioni politiche di opposizione ri-
volte al fine di prevenire o di contestare attivita del Presidente
della Repubblica, ipotizzabili come preparativi di «alto tradi-
mento » ed « attentato alla Costituzione » (**%).

La stessa possibilita di proporre denunzie in tal senso, ri-
conosciuta a tutti i cittadini (arg. ex art. 2 della legge 25 gen-
naio 1962, n. 20), induce anche a pensare che sia consentito a
singoli od a gruppi esprimere valutazioni sfavorevoli e critiche
alle azioni del Presidente della Repubblica, che possano sem-
brare in contrasto con l’integritd dello Stato e con la Co-
stituzione.

Per principio generale, derivante dalla stessa forma di go-
verno, sono, altresi, ammissibili, nei confronti di ogni Potere
qualificato come rappresentante del popolo, quelle manifesta-
zioni di critica e di opposizione civile di recente classificate
sotto il nomen di « responsabilita politica diffusa». In propo-
sito va ricordato come, secondo un’autorevole dottrina, la for-
ma di governo repubblicana venga distinta dalla forma mo-
narchica proprio in virtu del carattere rappresentative della col-
lettivita popolare riconosciuto al Presidente della Repubblica e
negato, invece, al Monarca (**%).

In questo stesso senso occorre anche menzionare le interpre-
tazioni, sostanzialmente concordanti (*’*), intese a conferire un
preciso significato giuridico ed una effettiva applicazione al-
I’enunciato di cui all’art. 1 della Costituzione: «La sovranita

(732) Per qualche accenno v. CRISAFULLI, Aspetti problematici, cit., spec.
p. 650, nota 55.

(133) Cfr. Biscarerti o1 RuUrrIA, Diritto costituzionale, cit., p. 190 ss.

(334) Per le interpretazioni dell’art. 1 Cost. cfr. Esposito, Commento al-
Part. 1 della Costituzione, in La Costituzione, cit., p. 1 ss.; CRIsAFULLI, La sovra-
nita popolare nella Costituzione italiana, in Scritti giuridici in memoria di V.E.
Orlando, Padova 1957, 1, p. 416; Tosato, Sovranita del popolo e sovranita dello
Stato, in Studi in onore di G.M. De Francesco, Milano 1957, II, p. 1 ss.; ALEssI,
L’affermazione costituzionale della sovranita popolare ed i suoi riflessi amministra-
tivi, in Riv. trim. dir. pubbl. 1959, p. 49 ss.; AmAte, La sovranitd popolare
nell’ordinamento italiano, in Riv. trim. dir. pubbl. 1962, p. 74 ss.
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appartiene al popolo, che la esercita nelle forme e nei limiti
della Costituzione ». I titolari delle supreme autorita — si in-
segna — vanno oggi configurati non quali portatori di organi
dell’ente Stato, grandezza astratta e trascendente la comunita,
ma quali rappresentanti del popolo, destinati ad operare
per farne valere la sovranita (**°). L’inamovibilita dei supremi
rappresentanti dall’ufficio, percid, non andrebbe intesa come di-
stacco od indipendenza dal popolo, né come esenzione da ogni
obbligo politico verso di esso. L’inamovibilita, giustificata dalle
ragioni dell’ufficio, non vale ad escludere, quindi, che I’investi-
tura nei poteri statuali dipenda dalla fiducia del popolo sovrano
e che il successivo funzionamento di tali poteri abbia a svolgersi
nell’interesse dello stesso popolo sovrano. Ne consegue, pertanto,
che riesce difficile negare ogni opposizione ad una qualsiasi auto-
rita, che eserciti le proprie attribuzioni in modo contrario agli in-
teressi ed ai bisogni generali (**°).

E da aggiungere, altresi, che la stessa subordinazione di
tutti i poteri politicamente rilevanti, nessuno escluso, ad
un rigido, esteso ed organico sistema di norme sclo eccezional-
mente modificabili, importa un ulteriore argomento a favore
della tesi della responsabilita, sia pure in forma diffusa (**"). Le
norme giuridiche, infatti, valgono sempre di per sé, per loro in-
trinseca funzione, come canoni di valutazione e di giudizio dei
singoli comportamenti umani, da parte di tutti i cittadini: con-
sentono, quindi, immediati ed obbiettivi apprezzamenti, da parte
di ogni soggetto, che viene posto in grado di giudicare le attivita

(13%) In merito, v. TosAto, Sovranita, cit., p. 44 ss. ed AirEssi, L’afferma-
zione, cit., p. 57 ss., 66 ss.

(13%) Si pud menzionare il pensiero del FriEDpRIcH, Governo costituzionale,
cit., p. 373 ss., secondo il gquale la responsabilita nella condotta degli affari pub-
blici deve essere considerata « I’obiettivo centrale in tutti i vari sistemi di rappre-
sentanza » e delle cariche elettive.

(137) In proposito, sono utili da ricordare le considerazioni sull’evoluzione
storica degli ordinamenti costituzionali del Rizzo, La responsabilita regia, cit.,
p. 235 ss.
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proprie e degli altri, classificandole secondo che siano conformi,
contrarie od indifferenti alle norme giuridiche (***). Ora la Co-
stituzione del 1948 rappresenta il massimo tentativo, sinora com-
piuto nella evoluzione dell’ordinamento italiano, di subordinare
Pattivita politica ad un sistema razionalizzato di norme. Per-
tanto la considerazione delle norme costituzionali oggi & tale da
consentire un esteso margine di valutazione e di apprezzamento
sull’azione dei supremi poteri dello Stato, assai al di 1a dei li-
miti dei reati di alto tradimento e di attentato alla Costituzione.

In proposito, si pud ancora una volta ricordare come, per
definizione generale, le disposizioni del diritto costituzionale, e
quindi i limiti ed i vincoli posti ai massimi organi statali, spes-
so non siano garantiti da apposite sanzioni esterne: cid per-
che gli stessi limiti e vincoli non possono risultare esteriori agli
organi costituzionali, « ma appaiono, invece, compresi ed in-
capsulati nella loro complessiva struttura, realizzandosi con pro-
cedure spesso solo indirette ed essendo muniti di sanzioni che,
qualora venissero isolatamente considerate, apparirebbero piu
che altro di natura politica e morale » (**’). Facile & dedurre,
percid, come i cittadini ed anche i membri di organi di controllo
politico-costituzionale siano legittimati a richiedere che tutti agi-
scano « nelle forme e nei limiti della Costituzione», e che deb-
bano venire riprovati quando non rispettino tali forme e li-
miti (**°).

(128) La possibilita dei singoli cittadini di giudicare circa il rispetto o la
violazione delle norme costituzionali nell’attivita dei poteri sovrani (in ispecie,

nella funzione legislativa), & affermata ampiamente da Esposito, La validita delle
leggi, Milano 1964, p. 6 ss., 14 ss.

Pitt in generale, per la facolta del popolo di « discutere liberamente ogni
atto dei governanti », v., sempre, dell’Esposito, Commento all’art. 1, cit., p. 10 s.

(%%) Cfr. Biscarerti p1 RUFFIA, Diritto costituzionale, cit., p. 4.

(140) E da rilevare in proposito come parte della dottrina ritenga configu-
rabile un diritto di resistenza da parte dei cittadini contro i tentativi di sovvertire
la Costituzione. Cfr. in merito BariLg, Il soggetto privato, cit., p. 247 ss. e La

liberta nella Costituzione, Padova 1966, p. 78; MortaTi, Istituzioni, II, cit.,
p. 1127 s.
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9. Per una piu approfondita valutazione dei rilievi
sinora svolti € necessario soffermarsi, in ispecie, sull’irrespon-
sabilita politica del Capo dello Stato nelle forme di Governo
parlamentare. E noto come siffatta irresponsabilita sia sempre
stata ritenuta nettamente distinta dall’irresponsabilita ricono-
sciuta al Monarca durante il periodo dell’assolutismo. Si affer-
mava, allora, il diritto divino del Monarca e, quindi, la sua
indipendenza e superiorita rispetto alla legge. La massima «il
Re non puo fare il male », significava in tale contesto, che il Re
¢ perfetto ed infallibile, come quel Dio che lo designa, e si pone
di fuori dall’ordinamento giuridico vigente: quello che il Re fa,
nella sua perfezione, si presume sempre giusto e necessario (**').

In un sistema del genere, se da un lato il Monarca legibus
solutus risulta irresponsabile delle proprie azioni compiute per
il bene comune, anche fuori della legge o contro la legge, d’altro
lato nessun « Consigliere » o « Ministro» pud venire perseguito
per le azioni del Re. Cid in quanto nessun « Consigliere » o
« Ministro » puo avere un qualche rilievo costituzionale, giuri-
dico o politico, giacche il Re non &, legalmente, tenuto a chiedere
e, tanto meno, a seguire i consigli di alcuno (***).

A conclusioni analoghe, pur se con diversa impostazione,
negando le ragioni del diritto divino, perveniva Hobbes con
la nota dottrina dell’assolutismo costruita su basi contrat-
tualistiche. L’assoluta supremazia del Sovrano veniva, in-
fatti, affermata come indipendenza dalle leggi e dai giudici chia-
mati ad applicarle, e come potesta di decidere e di agire in ma-
niera tale da obbligare e da rendere responsabili tutti i sudditi.
Osservava, poi, Hobbes che il Sovrano, come rappresentante
di tutti i sudditi, non poteva recare loro offesa in senso pro-

(14') V., sul punto, le penetranti osservazioni di Rizzo, La responsabilita
regia, cit., p. 161 s.; 164 e passim.
(14%) Rizzo, La responsabilita regia, p. 165 ss., 176 ss., 189 s., 207 ss.
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prio «...poiché ogni suddito & per questa istituzione [lo
Stato istituito mediante il pacium unionis et subiectionis] autore
di tutte le azioni e di tutte le decisioni del Sovrano istituito...
Conseguentemente nessuno che abbia il potere sovrano puo essere
mandato a morte o in altra maniera punito dai suoi sudditi, poi-
che ogni suddito, essendo autore delle azioni del suo Sovrano,
punisce un altro per le azioni commesse da lui stesso » (**°).

La concezione assolutistica fu rinnegata con ’avvento dei
regimi costituzionali moderni, in cui venne, al contrario, intro-
dotto il principio della subordinazione del Re alla legge. Fu
quindi, affermato, che il Re da solo non poteva fare né mutare
le leggi, alle quali invece doveva restare sottoposto. Il principio
trovava la sua espressione anche mello Statuto albertino, al-
P’art. 22, nel giuramento con cui il Re, salendo al trono, si ob-
blicava ad osservare « lealmente » lo Statuto stesso (***).

Bisogna, poi, considerare che la posizione ed i poteri della
Corona vennero, esclusivamente, determinati dall’ordinamento
giuridico dello Stato. La Monarchia, quindi, derivava i suei po-
teri dalla legge, essendole negata ogni rivendicazione di compe-
tenze che non fossero quelle determinate dal diritto obbietti-
vo (**°). Secondo le affermazioni dei liberali fu contestata, in
particolare, ogni pretesa di rivendicare al Monarca prerogative,
diritti e poteri, fondati sopra principi diversi da quelli generali
dell’ordinamento giuridico dello Stato: ossia prerogative, diritti
o poteri originari, intesi come residui di fonti preesistenti alla

legge o come situazioni precostituite ed immodificabili in forza
di legge (**°).

5 .

(143) 1l pensiero & ripreso e commentato da Rizzo, op. cit., p. 171 ss.

(14%)  Circa il significate del giuramento del Re, cfr. MonNrtALCINT, I’istitu-
zione regia, cit., p. 692 s.; Raciorpi e Brungiii, Commento, cit., I, p. 635 ss.

(145) Sulla questione v. Crosa, La Monarchia, cit., p. 7 ss., 22 8s., 50 ss.

(14¢) Fra i tanti, v. Crosa, La Monarchia, cit., p. 24 ss., ed ivi la distin-
zione fra i concetti di « prerogativa regia » ¢ di « competenza ».
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In tale sisiema costituzionale si pose il problema relativo
alla giustificazione dell’irresponsabilita regia, che si volle con-
servare per rispetto alle tradizioni storiche. Questa continuita
risulta, in ispecie, evidente nell’evoluzione del sistema inglese,
che forni il modello fondamentale per i regimi monarchico-
costituzionali (**").

Negati i principi della Monarchia di diritto divino o del-
I’assolutismo, occorreva porre 1’irresponsabilita regia in armo-
nia con la particolare organizzazione e la reciproca limitazione
di quegli organi dello Stato che si qualificavano come organi su-
premi o sovrani o costituzionali: risultava, in ispecie, problema-
tico il fatto che il Re derivasse tuite le sue potesta dall’ordina-
mento giuridico (venendo, percid, a trovarsi subordinato alla
legge), mentre questo disponeva che non potesse « fare il male»,
e, quindi, non potesse venire colpito da alcuna sanzione, nei casi
di violazione di norme poste dall’ordinamento stesso (***).

Per risolvere tali problemi si ritenne utile attribuire
una rilevanza costituzionale, sul piano giuridico e politico, ai
Consiglieri della Corona o Ministri. Fu, quindi, negata al Mo-
narca ogni potesta di agire da solo, richiedendosi, per tutti i suoi
atti, il concorso necessario di un membro del Governo. Da cio
ebbe origine, com’s noto, listituto della controfirma (**°). Una
tale disciplina consentl, in ispecie, di conservare il postulato
dell’inviolabilitd regia, rendendo i Ministri responsabili — nel-
P’ordine dei rapporti politici e del diritto penale — degli atti da

essi compiuti in concorso col Capo dello Stato.

(147) Sull’importanza di tale esperienza storico-costituzionale, cfr. ORLANDO,
La responsabilita regia, cit., p. 502 ss.

(14%) Rizzo, La responsabilita regia, cit., p. 239 ss.; MoNTALCINI, I.’istitu-
zione regia, cit., p. 769 s.

(149)  Per I’evoluzione nell’ordinamento inglese, v. Rizzo, op. cit., p. 250
e8., 255 ss. Diverse furono, invece, le costruzioni teoriche accolte negli ordinamenti
monarchico-costituzionali dell’Europa continentale, sulle quali v. Crosa, La Mo-
narchia, cit., p. 34 ss.
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Sul piano della responsabilita istituzionale ne derivarono le
figure dell’impeachment e del voto di fiducia. Per quanto riguar-
da, invece, la responsabilita diffusa, venne a formarsi la regola di
correttezza costituzionale intesa ad evitare le critiche all’ope-
rato del Re ed il richiamo alle sue opinioni nei pubblici dibat-
titi parlamentari (c.d. divieto di «scoprire la Corona ») (**°).

Va, in particolare, ricordato che, in detto tipo di governo,
all’assunzione di responsabilita da parte dei Ministri, segui una
loro prevalenza nella formazione delle decisioni politiche. Si &
scritto, in merito, che venne radicalmente invertito il precedente
rapporto che legava il Sovrano ai suoi ministri, giacché mentre
nel passato questi ultimi si presentavano come i Consiglieri del
Re, ormai era il Monarca che doveva assumere il ruolo pitt mode-
sto di Consigliere ereditario dei medesimi (*°*). Contestualmente,
all’irresponsabilita politica e penale del Monarca, venne a cor-
rispondere, non solo una sua minore forza di determinazione
nell’indirizzo politico generale (*°*), ma anche una diminuita in-
fluenza nell’effettivo esercizio delle stesse prerogative regie (**°).
In tal modo, per meglio rispondere ad un supremo interesse
dello Stato, apparve fondato colpire chi, in realta, risultava au-
tore dell’atto e lasciare esente da responsabilita il titolare giu-
ridico (***).

L’irresponsabilita regia venne, pertanto, a comsacrare la
perdita di poteri effettivi da parte del Monarca. Difatti, in base
al postulato che «la ou est la responsabilité, 12 est le pou-

(150) Per tale regola di correttezza costituzionale, cfr. MonrarciNi, L’isti-
tuzione regia, cit., p. 760 ss.

(151) Le espressioni sono del Biscarerri b1 RuUFrriA, Diritio costituzionale,
cit., p. 192 e p. 418.

(*5%) Sul punto v. il saggio del Biscarerri p1 RUFFIA, La monarchia nello
Stato moderno, in Il Politico 1954, p. 437 ss.

(153) V. Crosa, La Monarchia, cit., p. 151 ss.

(154) A proposito della particolare posizione del Monarca e delle diffe-
renze rispetto al « Capo dello Stato repubblicano », v., supra, al n. 3 ed alle note
relative, in ispecie, nota 43.
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. 155 0 . . . .
voir » (*°°), il potere, di cui si doveva rispondere, era passato a
quelli che formalmente continuavano ad essere considerati col-

laboratori (Ministri, Segretari di Stato) o Consiglieri della Co-
rona (*°°).

10. La concezione dell’irresponsabilita politica propria de-
gli ordinamenti parlamentari appare richiamata, come gia si &
rilevato, nell’art. 89 della Costituzione, ove & enunciato: « Nes-
sun atto del Presidente della Repubblica & valido se non & contro-
firmato dai ministri proponenti, che ne assumono la responsa-
bilita ». L’unico limite esplicito & dato dalla punibilita per i
reati di alto tradimento e di attentato alla Costituzione, in cui,
perd, la responsabilita politica si connette intimamente con la
responsabilita penale (*°"). Ne risulta esclusa testualmente una
figura tipica di responsabilita politica istituzionale del Capo dello
Stato. Tale esclusione appare fondata, come si & visto, anche in
base all’esame comparato con testi costituzionali affini, quale,
in ispecie, la Costituzione di Weimar (presa a modello dal Co-
stituente italiano) ove eramno statuite procedure allo scopo di
revocare dalla carica il Presidente della Repubblica, in quanto
ritenuto politicamente responsabile (v., supra, al n. 3).

L’art. 89 della Costituzione, ad una prima lettura, potrebbe,
forse, venir addotto come argomento utile per sostenere che il
Presidente della Repubblica sia sottratto ad ogni forma di re-
sponsabilita politica diffusa, essendo stata ripresa, in sostanza,

(155) Ducurtr, Traité de droit constitutionnel, Paris 1927, II, p. 832.

(158) Naturalmente, tale processo di evoluzione, rivolto a trasformare le
Monarchie da costituzionali in parlamentari — con la conseguente responsabilita
dei Ministri davanti alle Camere — si manifesto con grande varieta di aspetti a
seconda dei diversi ordinamenti. Cosi risultd assai pit lento ed articolato nel-
I’ordinamento monarchico germanico fino alla prima guerra mondiale. Cfr. FRrig-
pRICH, Governo costituzionale, cit., p. 260 s.

(157) La possibilita di coincidenza fra le due categorie di responsabilita,
politica e penale, del Presidente, nelle ipotesi di alto tradimento e di attentato
alla Costituzione sembra ammessa dal RescicNo G.U., La responsabilita politica,
cit., p. 208.
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la tradizionale enunciazione dell’irresponsabilita regia per gli atti
controfirmati dai Minisiri. In base ad un esame approfondito,
perd, 1’argomento risulta di scarso valore, ove si pensi solo alla
possibilita di accusa e di conseguente giudizio nei confronti del
Capo dello Stato per alto tradimento e per attentato alla Costi-
tuzion (v., supra, al n. 8).

L’esame letterale, infatti, non vale a dare risposte risolu-
tive in materia. Occorre, piuttosto, considerare decisiva, anche
a questo riguardo, l’evoluzione generale riscontrata mnelle
attribuzioni del Presidente della Repubblica. E noto che nel-
Pattuazione della Costituzione fu abbandonata la concezio-
ne, pitt aderente al passato periodo statutario, secondo cui
¢ da ritenere necessaria una cooperazione fra il Capo dello
Stato, soggetto titolare dell’atto, ed il Ministro, soggetto poli-
tico effettivo dell’atto medesimo. In base a detta concezione si
sarebbe, ancora, dovuto postulare una categoria unica di atti
complessi, formati merce il concorso e del Capo dello Stato e
del ministro senza possibilita di distinguere fra sottospecie di
atti (**%).

Nella prassi e nella dottrina seguite alla Costituzione si sono
venute a distinguere due categorie, comprendenti, 1’una, gli atti
sostanzialmente di governo (ossia manifestazioni del particolare
indirizzo perseguito dalla maggioranza parlamentare), 1’altra, gli
atti intrinsecamente propri del Capo dello Stato. In contrasto con
la concezione tradizionale dell’atto complesso si & data, cosi, una
nuova configurazione all’istituto della controfirma ministeriale:
per gli atti propri del governo, la controfirma & segno dell’effet-
tiva determinazione del contenuto dell’atto stesso; per gli atti
del Capo dello Stato, la controfirma ministeriale, invece, pud

(1%%) Tale concezione era stata sostenuta come la piti aderente all’interpre-
tazione testuale, subito dopo l’entrata in vigore della Costituzione, dal MarcH1, 11
Capo dello Stato, in Commentario sistematico alla Costituzione italiana, diretto da
CaraMANDREI e LEvi, cit., II, p. 105.
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anche ridursi a significare soltants 1’avvenuto controllo di legit-
timita da parte del ministro (**°).

Questa nuova interpretazione del dettato costituzionale
si fonda sulla tendenza, ormai radicatasi, intesa a rico-
noscere al Presidente della Repubblica una sfera di potesta pro-
prie, distinte da quelle del Governo: a quest’ultimo & dato di at-
tuare 1’indirizzo politico ed amministrative approvato dalla mag-
gioranza parlamentare, mentre al Capo dello Stato spetta il com-
pito di controllare ed agevolare il funzionamento dell’intero si-
stema, avendo di mira I’attuazione ed il rispetto dei principi af-
fermati nella Costituzione (**’). Per questo ambito di attribu-
zioni proprie il Presidente della Repubblica viene anche confi-
gurato quale vero e proprio organo attivo, olirecché quale organo
di controllo (**'): siffatta attivita viene, poi, intesa come

<

(15%) Tale impostazione & stata c¢rmai accolta dalla stragrande maggioranza
della recente dottrina. Per un accurato riesame critico del contributo dei diversi
autori, v. BiscarerTI 1 RUFFIA, Le attribuzioni del Presidente della Repubblica, in
Riv. trim. dir. pubbl. 1963, p. 273 ss.

(1%%) La tesi suesposta & ampiamente svolta dal CrISAFULLI nel saggio
Aspetii problematici del sistema parlamentare, cit., p. 637 ss., nonché dal Cuvo-
coro, Imparzialita e tutela della Costituzione nell’esercizio dei poteri del Presidente
della Repubblica, in Rass. dir. pubbl. 1959, I, p. 70 ss. e dal DomiNend, Saggio
sul potere presidenziale, negli Studi sulla Costituzione, cit., III, p. 216 ss.

(1%1) Secondo una parte della dottrina al Presidente della Repubblica spet-
tano funzioni di coordinamento fra i poteri, di controllo sull’attivita costituzionale
e di garanzia della Costituzione, sul piano politico, mentre alla Corte costitu-
zionale spettano funzioni si di coordinamento, di controllo e di garanzia, ma sul
piano giuridico, ossia in ordine alla legittimita costituzionale. Fra i fautori di questa
tesi sono da ricordare: GuariNo, Il Presidente, cit., p. 957 ss., 961 nota 27, e Lo
scioglimento anticipato del Senato, in Foro it., 1953, IV, 96; Azzarimi, Confe-
renza stampa del 29 dicembre 1958, in Giur. cost. 1959, p. 956. Per considera-
zioni pill particolari, v. CHELI, Atto politico e funzione d’indirizzo politico, Mi-
lano 1961, p. 97 ss., 119 ss., e passim.; CuocoLo, Imparzialita e tutela della Co-
stituzione nell’esercizio dei poteri del Presidente della Repubblica, cit., p. 70 ss.;
Cuomo, I poteri del Presidente, cit., p. 71 ss.; Prepieri, Il Consiglio supremo di
difesa e i poteri del Presidente della Repubblica, in Studi sulla Costituzione,
11, cit., p. 260, ed anche Sica, L’attivita politica nella Costituzione italiana, in
Riv. trim. dir. pubbl. 1957, p. 842 ed 845 s. Per un diverso orientamento, v. BaL-
LADORE PALLIERI, Diritto costituzionale, cit., p. 195 ss. Per considerazioni rias-
suntive, v., da ultimo, BARILE, Presidente della Repubblica, voce in Noviss. Dig.
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estranea e, sostanzialmente, diversa da quelle di solito conside-
rate e definite in ragione dello schema della divisione fra i po-
teri (***). Analiticamente, perd, gli atti propri del Presidente del-
la Repubblica si possono anche classificare secondo che siano col-
legati con le tre storiche funzioni, legislativa, esecutiva e giurisdi-
zionale: un esempio della prima specie & dato dalla promulga-
zione; un intervento del Capo dello Stato nella sfera dell’esecu-
tivo &, invece, da ravvisare nella nomina del Presidente del Con-
siglio; per quanto riguarda, infine, i legami col potere giudizia-
rio, va menzionata la sua partecipazione, quale Presidente, al
Consiglio superiore della Magistratura (**).

it., Torino 1966, XIII, p. 715 ss. ed in Scritti di -diritto costituzionale, Padova
1967, p. 670 ss. da cui sono tratte le ulteriori citazioni.

La concezione suaccennata implica che la funzione del Presidente -— in con-
fronto a quella della Corte costituzionale — si svolge in un’area assai piu vasta
ed indeterminata di quella riservata al sindacato di legittimitd, e si esplica con
atti discrezionali, dovuti all’iniziativa del Presidente stesso. V., ad es., Domi-
NEDO, Saggio sul potere presidenziale, mnegli Studi sulla Costituzione, III, cit.,
p- 203 ss., 216 ss. e passim.

Seguendo un indirizzo contrario alla impostazione sopra ricordata, il Ga-
LEOTTI, La posizione costituzionale del Presidente della Repubblica, Milano 1954,
p. 42 ss., tende a riscontrare nella funzione presidenziale di « guardiano della Co-
stituzione » un sindacato sostanzialmente giuridico sugli atti degli organi co-
stituzionali.

Ampia disamina critica delle varie opinioni & nel lavoro del BARILE, I poteri
del Presidente della Repubblica, ora in Scritti di diritto costituzionale, cit., p. 260
ss., passim.

(1%2) In tal senso, pur con diversitd di svolgimenti, cfr. Azzariti, La po-
sizione della Corte costituzionale nell’ordinamento dello Stato italiano, negli Studi
sulla Costituzione, III, cit., p. 447 s.; BARiLE, Presidente, cit., p. 675; BISCARETTI
pi RUFFIA, Diritto costituzionale, cit., p. 440 s. e voce Governo, in Noviss. Dig. it.,
VII, Torino 1961, p. 1170; CrisAFuULLI, Aspetti problematici, cit., p. 624 ss.; Cuomo,
Unita e omogeneita nel Governo parlamentare, cit., p. 102 e I poteri del Presidente,
cit., p. 48 ss.; DoMINEDD, Saggio sul potere, cit., p. 216 s.; GUariNo, Il Presidente,
cit., p. 943 ss.; MorTaTI, Istituzioni, II, cit., p. 609 ss.; Morzo, Il potere presiden-
ziale di esternazione e di messaggio, in Arch. giuridico, 1957, p. 19 ss.; Sica, L’at-
tivita politica, cit., p. 839.

(183) Tale configurazione delle atiribuzioni presidenziali, come funzional-
mente connesse coi tre Poteri tradizionali, trovd gid la sua prima manifestazione
autorevole nei lavori dell’Assemblea Costituente. L’on. RUINI, infatti, rilevava:
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Particolarmente importante, per la qualificazione generale
delle c.d. funzioni presidenziali, appare la configurazione dei
rapporti fra esse e l’attivita c.d. politica, o di governo in senso
stretto, o di determinazione dell’indirizzo politico.

Secondo la posizione, per cosi dire, piti moderata, la vera e
propria attivitd d’indirizzo politico ed amministrativo & svolta
dai Ministri ed, in particolare, dal Presidente del Consiglio,
esponenti della maggioranza delle Camere, mentre il Capo dello
Stato deve rimanere al di sopra dei contrasti contingenti tra mag-
gioranza e minoranza, e percid non & mai chiamato a compiere
autonomi giudizi di decisione politica, ma deve soltanto defe-
rire con tempestivita siffatti giudizi all’uno od all’altro degli
organi costituzionali politicamente attivi, il Parlamento ed il
Governo, ovvero alla decisione del corpo elettorale (***). In tal
senso, si cerca, in genere, di dare un contenuto normativo alle
formule definitorie, quali «rappresentante dell’unita nazio-
nale» o « custode della Costituzione » (**°).

All’opposto non sono mancati tentativi intesi a negare che
il Presidente della Repubblica sia organo politico imparziale o
super partes, col sostenere che siffatte concezioni apparten-
gono « al mondo delle ricostruzioni mistiche e non a quello delle

« Il Capo dello Stato & fuori d’ogni potere, ma appunto perché egli & al vertice
di tutti interviene per dare espressione degli atti pilt eminenti di ogni potere ».

Nello stesso senso, v. AzzARITI, La posizione della Corte, cit., p. 448; DBisca-
RETTI DI RUFFIA, Diritto costituzionale, cit., p. 437 ss.; CerETI, Diriito costituzionale,
cit., p. 262; GuariNo, Il Presidente, cit., p. 945 s.; SanopurLi, Il Presidente della
Repubblica e la funzione amministrativa, in Scritti giuridici in onore di F.
Carneluiti, Padova 1950, IV, p. 220 ss.

(164) In particolare, v. GUARINo, Il Presidente, cit., p. 963 s. Conformi v.
Cuomo, Unita ed omogeneita, cit., p. 102; Biscarertt b1 RUFFIA, Diritto costituzio-
nale, cit., p. 215 s.

(185) Per un’interpretazione adeguata del dettato costituzionale, secondo
cui il Presidente della Repubblica « rappresenta l’unitd nazionale », v. Cuomo,
I poteri del Presidente, cit., p. 43 ss. ed anche CkrerI, Diritto costituzionale, cit.,
p. 263. Per una spiegazione dell’espressione « guardiano della Costituzione », as-
sunta, invece, in senso rigoroso, come equivalente a titolare di un sindacato di
natura giuridica v. GALEorTI, La posizione costituzionale, cit., p. 42 ss.
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definizioni realistiche del Capo dello Stato» (**°). Si &, quindi,
proposto di riconoscere una prevalente decisione del Presidente
nei momenti di crisi e di vacanza nel funzionamento delle isti-
tuzioni, cosi da ritenerlo abilitato a superare le eventuali fratiure
del sistema ed a garantirne la continuita (**").

Aliri sostiene, invece, che il Presidente della Repubblica
sia in effetti compartecipe o contitolare deila funzione d’indirizzo
politico attribuita al Governo. In tal senso, una parte della dot-
trina rileva che il Capo dello Stato non si limita ad esercitare
poteri negativi di controllo, ma svolge anche un’attivita positiva.
d’impulso e di direzione, un’attivitd, quindi, capace di con-
correre a determinare la politica governativa (***). In particola-
re, viene attribuita notevole importanza al potere di messaggio

(1¢¢) Esposito, Capo dello Stato, cit., p. 236.

(187) Sostenitore di tale tesi si & dichiarato, com’¢ noto, I’Esrosito, nella
voce Capo dello Stato, cit., p. 237 ss.

Un’enunciazione positiva dell’assunto secondo cui il Presidente della Re-
pubblica & tenuto a provvedere, nelle situazioni di crisi e di arresto del sistema co-
stituzionale, si trova nell’art. 16 della Costituzione francese del 28 settembre
1958, ove & testualmente stabilito: « Lorsque les institutions de la République,
l’indépendance de la Nation, D’intégrité de son territoire ou I’exécution de
ses engagements internationaux sont menacés d’une maniére grave et immédiate et
que le fonctionnement régulier des pouvoirs publics constitutionnels est interrompu,
le Président de la République prend les mesures exigées par ces circonstances,
aprés consultation officielle du Premier Ministre, des Présidents des assemblées,
ainsi que du Conseil Constitutionnel ».

('%8) Tra i fautori di tale opinione, v. LavaeNa, Diriito costituzionale,
cit., p. 434 e p. 440; Lertieri, La controfirma degli aiti del Capo dello Stato, Roma
1951, p. 114 s.; MarcH1, Il Capo dello Stato, cit., p. 114 ss.; MarTINES, Coniributo
ad una teoria giuridica delle forze politiche, Milano 1957, p. 254 s.

Da parte sua, il SaNpULLI nel saggio Il Presidente della Repubblica e la
funzione amministrativa, cit., p. 220 ss., sostiene che il Presidente, pur senza es-
sere titolare di alcuno dei poteri dello Stato, nel compimento dei suoi diversi atti,
va considerato compartecipe pari ordinato deila funzione che viene esercitata. In
tal senso, il Capo dello Stato sarebbe da ritenere compartecipe soprattutto di attivita
d’indirizzo politico e di pubblica amministrazione.

Secondo il Prepieri, Il Consiglio supremo, cit., p. 263 ss., risulterebbe di-
mostrato che «il Presidente della Repubblica concorre alla partecipazione, alla
determinazione dell’indirizzo politico nella materia attinente la difesa mnazionale »,
in quanto investito, entro tale ambito, di « poteri tali da farne organo attivo del
sistema costituzionale ».
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o di esternazione: una volta ammesso che al Capo dello Stato sia
dato di avere una propria opinione politica e di palesarla ufficial-
mente, la sua attivita, si dice, viene ad assumere valore positivo
di partecipazione alla vita politica nazionale e non solo negativo
e di controllo (**).

Vi sono, ancora, impostazioni in parte analoghe secondo cui
la funzione presidenziale va inquadrata in quella di governo per-
ché tende, come quella svolta degli organi governativi, ad iden-
tificare e realizzare i fini immediati dello Stato, cioé a perseguire
lo scopo dell’ordinamento (*™°).

Non mancano, inolire, tentativi di delineare posizioni
in certo qual senso intermedie fra quelle sopra indicate, in-
termedie, cioé, fra quanti negano al Capo dello Stato ogni parte-
cipazione alla determinazione dell’indirizzo politico del Paese,
e quanti, invece, 1’affermano. Si &, infatti, asserito che al Presi-
dente della Repubblica compete la determinazione di un indi-
rizzo politico proprio, denominato « indirizzo politico generale
(o costituzionale)», ben diverso e separato dall’indirizzo poli-
tico inerente all’attivita governativa di maggioranza (*'").

L’indirizzo politico generale o costituzionale esprime la ten-
denza ad attuare «i fini costituzionali permanenti», mentre

(¥%%) V. in tal senso, segnatamente il saggio di MARANINI, Le istitu-
zioni costituzionali, in Aspetti di vita italiana contemporanea, a cura di vari AA.,
Bologna 1957, p. 36 ss. Per quanto riguarda gli atti di esternazione e di messaggio
si rinvia alle analisi del BAriE, I poteri, cit., p. 296 ss., del Morzo, Il potere,
cit., p. 19 ss., e del VALeNTINI, Gli atti del Presidente della Repubblica, Milano
1965, p. 35 ss.

(179) Tale orientamento & espresso dallo ZANGARA, Studio sulla separa-
zione dei poteri, in Scritti giuridici in onore della CEDAM, Padova 1953, II,
p. 474 ss.

(171) L’opinione accennata nel testo & stata esposta dal BARILE nel la-
voro I poteri del Presidente, cit., p. 271 ss., ed anche nella successiva breve
trattazione Presidente, cit., p. 673 ss. Per ulteriori svolgimenti e revisioni, v.
CHELI, Atto politico, cit., p. 108 ss. e passim, il quale, peraltro, distingue fra « I’in-
dirizzo politico », proprio del Governo e del Parlamento, come espressioni della
maggioranza e la funzione del controllo, affidata al Presidente della Repubblica ed
alla Corte costituzionale, quali organi competenti a far valere le norme obbiettive
ed astratte della Costituzione.
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P’indirizzo politico di maggioranza & di natura contingente: «é
anch’esso condizionato e vincolato nei fini dalla Costituzione, ma
la Costituzione tende ad attuare solo parzialmente, in quelle parti
che sono ad esso congeniali, e non in quelle che avversa ». Il fine
politico di maggioranza, altresi, « comprende tutta la gamma dei
fini secondari, privi di qualsiasi rilievo costituzionale ». Cio pre-
messo se ne trae la deduzione che il Capo dello Stato partecipa
istituzionalmente, come tutti gli altri organi costituzionali del
resto, alla funzione di indirizzo generale e costituzionale, ma non
partecipa come soggetto attivo alla funzione di indirizzo di
maggioranza o contingente, determinato dal solo Governo (*"*).

In questa sede sarebbe impossibile prendere una qualsiasi
posizione sulle opinioni sopra enunciate. Il richiamo ad esse
vale solo a comprendere come, in dotirina, ai tentativi di in-
quadrare i poteri propri del Presidente della Repubblica in ap-
positi schemi concettuali, siano seguite, quasi per logica deri-
vazione, nuove impostazioni circa il problema della respon-
sabilita politica. Si & avvertita, infatti, I’esigenza che al nuovo
potere peculiare, di natura politica o, comunque, politicamente
rilevante, conferito al Capo dello Stato, debba corrispondere una
particolare responsabilita anche sul piano politico (*"*). L’assun-
to vale specie in considerazione del fatto che al Capo dello Stato
si vuole riconoscere, sempre secondo ’orientamento teorico qui
esaminato, una sua liberta di volere, e precisamente una discre-
zionalita di potere politico nel campo dell’indirizzo politico « ge-
nerale », o « costituzionale » (*™).

(172) BariLE, I poteri del Presidente, cit., in ispecie, p. 273.

(173) Sulla connessione inevitabile fra 1’introduzione di una categoria di
atti propri del Presidente e l’affermazione della sua responsabilitd politica, v.
GorooN, La Responsabilité, cit., p. 174 ss., con riferimenti di ordine storico-
comparato.

Per la dottrina italiana recente, cfr. BARiLE, I poteri del Presidente, cit.,
p. 274 s. e le citazioni ivi, nota 39.

(274) BARILE, I poteri del Presidente, cit., p. 2175.
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Tali idee, del resto, appaiono in armonia con le piu
comuni concezioni della democrazia e del parlamentarismo, se-
condo cui riuscirebbe oltremodo difficile affermare un’attribu-
zione di effettiva potestd d’iniziativa e di direzione politica, non
accompagnata da responsabilita (*"°). Sembrerebbe quasi assurdo
parlare di sovranita del popolo, qualificare i titolari degli organi
costituzionali come governanti nell’interesse del popolo, per poi
sottrarli ad ogni dovere di rispondere circa la convenienza della
loro gestione al bene comune (''°).

Nella stessa dottrina si afferma che una tale sorta di respon-
sabilita politica, rispondente ad una ragione logica fondamentale,
potrebbe venir fatta valere con la mancata rielezione del Presi-
dente della Repubblica, criticato od avversato dalla maggioranza
dei cittadini o dei gruppi politici (*""). Talora si propone un pa-
rallelo con la mancata rielezione di singoli parlamentari, a causa
della perdita di fiducia o di stima da parte dei loro elettori (*™).

(175) In proposito si pud richiamare il preciso insegnamento del MortATI,
Istituzioni, cit., I, p. 545, secondo cui « Il principio della responsabilita nel
diritto moderno non richiede esplicita affermazione, discendendo dai principi
generali, mentre eventuali limitazioni rispetto ad esso devono venire esplicita-
mente sancite o emergere dallo stesso sistema ».

(178) Va, inoltre, ricordato come, secondo il Tosato, Sovranita del popolo,
cit., p. 46 ss,, seguito dall’ArEssi, L’affermazione costituzionale, cit., p. 66 ss.,
debba essere respinta la teoria degli organi dello Stato, talché i titolari dei
supremi poteri e delle funzioni pubbliche sono da definire « rappresentanti del
popolo ». Principale conseguenza di un tale mutamento di concezioni €, appunto,
la possibilita di dichiarare responsabili in proprio i titolari dei pubblici uffici,
dai piu elevati agli inferiori, anziché imputare gli atti dei funzionari pubblici alla
fittizia persona giuridica dello Stato.

Le asserzioni del Tosato e dell’ALEssI trovano riscontro anche nel diritto
positivo, in quanto specie 1’art. 28 della Cost. offre indicazioni contrarie alla
teoria dell’organo, come riconosce del resto uno dei suoi pitt autorevoli fautori. V.
ZanoBiNi, Corso di diritto amministrativo, Milano 1954, I, p. 343 s.

(177) In tal senso, v. BARILE, I poteri del Presidente, cit., p. 274 e Presi-
dente, cit., p. 676 s.; CRISAFULLI, Aspetti problematici, cit., p. 646 ss.; GALEOTTI,
Presidente della Repubblica e nomina dei giudici della Corte costituzionale, in
Foro Pad. 1951, TV, 235.

(178) In argomento, significativa pare la proposta di escludere I’applica-
bilita della norma dell’art. 279 cod. pen. nei 30 giorni che precedono la scadenza
del mandato settennale del Presidente. Cid in quanto detta norma « preclude, al
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Il parallelo, pero, non soccorre, in quanto per 1’elezione del Pre-
sidente della Repubblica non & necessario presentare alcuna can-
didatura ufficiale, sicché manca di regola una qualsiasi istanza
da parte del Presidente uscente per la propria rielezione. Diver-
samente, ogni singolo deputato e senatore, dopo la fine della le-
gislatura, per tornare al proprio seggio deve di necessita ripresen-
tare una candidatura formale, onde la mancata rielezione puod
anche apparire come biasimo e condanna del suo operato (*"*).

Va, poi, sottolineato che nella recente prassi costituzionale si
¢ dimostrata una certa avversione alla riconferma mnella carica
del Presidente della Repubblica (**°). Di fatto, fino ad oggi,
nessun Presidente & mai stato rieletto, ed anzi vanno ricordati un
messaggio presidenziale ed un conseguente disegno di legge del
Governo con cui & stata proposta una revisione della Costitu-
zione, proprio allo scopo di rendere non rieleggibile il Capo dello
Stato (**'). Stando a quanto risulta dalla comune interpretazione

momento dell’eventuale candidatura del presidente uscente alla elezione del suc-
cessore, gli apprezzamenti critici sull’opera da Iui prestata ». Cid rileva il
Morrati, Istituzioni, cit., I, p. 512, che poi aggiunge: « ... lo spazio dei trenta
giorni, entro il quale si svolge la campagna per 1’elezione, sembra sufficiente,
oltre che il piui idoneo, alla pubblica discussione sull’atiivita svolta ».

In tali proposizioni appare evidente I’analogia fra la campagna per le elezioni
delle Camere parlamentari e la campagna per 1’elezione del Presidente della Re-
pubblica, attribuendosi, in tal modo, alla rielezione o alla mancata rielezione, il
carattere di giudizio sull’eperato dei pubblici poteri, anche sotto il profilo della
loro responsabilitd politica.

(79) Sul punto, v. RescieNo G. U., La responsabilita, cit., p. 211.

(18°) Cid rileva ancora il ResciecNo G. U., op. cit., p. 213. )

(*81) I testi del Messaggio alle Camere, inviato dal Presidente SEcnI in
data 16 settembre 1963 e dei due progetti di legge costituzionale conformi alle
proposte contenute in detto messaggio sono pubblicati in Rass. parl., 1963, p. 701 ss.
Nella stessa Rass. parl., v., inolire, alle p. 706 e ss. (anno 1963) ed alle
p. 63 e ss. (anno 1964), le opinioni espresse in propocsito da vari Autori (Bozzi,
BariLe, CUomo, DomINEDS, GALEOTTI, CRISAFULLI, MARTINES, SIcA).

In particolare il BARILE rileva che l’eventuale divieto di rieleggere il Pre-
sidente della Repubblica, ne comporterebbe una diminuzione di responsabilita:
nella logica del sistema, da tale diminuzione dovrebbe discendere pure «’ovvio
corollario... della parziale atrofizzazione dei suoi poteri [del Presidente], a
vantaggio di altri organi... ».

Sulla rieleggibilita del Capo dello Stato ed i problemi politico-costituzio-
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dei testi costituzionali e dalla prassi, pertanto, la mancata riele-
zione del Capo dello Stato non comporta di per sé, necessaria-
mente, disapprovazione o giudizio negativo.

In certe circostanze una simile disapprovazione dell’ope-
rato del Presidente uscente pud, tuttavia, venire manifestata
con un esplicito rifiuto di rielezione. Ad esempio nel 1948 il
Presidente uscente, Enrico De Nicola, venne riproposto come
candidato dai gruppi parlamentari socialisti e comunisti, ma
incontro la ferma opposizione dei gruppi della maggioranza,
specie di quello democristiano (***). Si tratta di un caso di re-
sponsabilita politica c.d. diffusa e, percid, insuscettibile di
precise regole giuridiche nonché di sicure previsioni.

11. Escluso, come si & visto, che la mancata rielezione
del Capo dello Stato comporti di per sé, necessariamente, di-
sapprovazione o giudizio negativo, occorre peraliro stabilire se
siano impliciti nel vigente ordinamento altri casi in cui sia pos-
sibile far valere la responsabilita politica del Presidente della Re-
pubblica, in forme c¢.d. « diffuse ». Naturalmente occorre, anzi-
tutto, individuare le possibilita che, in astratto, offrono le di-
verse norme ed istituzioni dell’attuale ordinamento costituzio-
nale. La critica al Presidente della Repubblica incontra no-
tevoli limitazioni in due norme del codice penale, gia introdotte
per tutelare la persona del Re ed oggi conservate, con semplici
ritocchi formali, per il Capo dello Stato repubblicano. A pre-
scindere da tali norme penali, che saranno esaminate appresso, si
pud rilevare come molte siano le occasioni consentite dall’or-
dinamento per esprimere in forma lecita il dissenso e I’opposi-

nali ad essa connessi, v. GorvonN, La Responsabilité, cit., p. 105 s. e, pit ampia-
mente, Les nouvelles constitutions européennes et le réle du Chef de UEtat, Paris
s.d. (ma 1932), p. 103 ss.

(182)  Significativi sono le cronache ed i commenti a proposito di tale epi-
sodio, pubblicati sull’organo del Partito comunista italiano, L’Unita dei giorni
5, 6, 7, 8, 11 e 12 maggio 1948, a firma di M. Raco.

Per un accenno v., anche, Balsi, 1848-1948. Gli avvenimenti politici, in
Cento anni di vita italiana, a cura del Barsacarro, Milano 1948, I, p. 145.
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zione agli indirizzi ed all’azione in concreto svolta dal Presidente

della Repubblica.

Si pud notare, anzitutto, che, per principio, le norme di cui
agli artt. 278 e 279 cod. pen. non valgono a limitare la liberta
di opinioni e di voti, riconosciuta in norme costituzionali a fa-
vore dei membri delle assemblee parlamentari e regionali (artt.
68 e 122 Cost.). Tali norme contemplano proprio 1’insindacabi-
lita, e quindi ’esenzione da ogni soggezione alle conseguenze di
tutti i precetti penali, nessuno escluso (**).

Olire a cid vi sono altre possibilita di disapprovazione, con
I’uso di diversi mezzi, impliciti nel vigente ordinamento, anche
se non disciplinati da apposite norme. Ed infatti, la maggioranza
governativa del Parlamento pud premere sul Capo dello Stato ed
anche imporgli di dimettersi con il c¢.d. «sciopero di maggio-
ranza », vale a dire con le dimissioni del Gabinetto e con il rifiuto,
da parte degli esponenti della maggioranza stessa, di accettare
I’incarico di formare il nuovo Governo, impedendo, poi, con il
voto di sfiducia ai Governi di nomina presidenziale (governi di

minoranza, di affari, extraparlamentari, ecc.) di poter funzio-
184
nare ().

) (183) V. Manzini, Trattato di diritto penale, ed. aggiornata da P. Nuvo-
LoNE e G. Prsapia, Torino 1961, vol. IV, p. 436 s. ed anche vol. VIII, p. 423 ss.
(con ampia trattazione).

(184) Sul cosiddetto « sciopero di maggioranza », v., con riferimenti a
problemi del periodo det Regno d’Italia, Raciorri e BRUNELLI, Commento allo
Statuto del Regno, Torino 1909, 1II, p. 319, nota 3. Detti autori ritenevano « politi-
camente biasimevole il rifiuto a formare il Governo ».

Nell’ordinamento monarchico inglese, una possibilitd di « sciopero di mag-
gioranza » si prospettd nel 1936, a causa del contrasto tra Re Edoardo VIII ed il
Governo Baldwin, a proposito del progettato matrimonio del sovrano con la signora
Simpson. La vicenda, perd, si concluse con 1’abdicazione del Re. Si v., in materia,
il libro di Lord Beaversrook, The abdication of King Eduard VIII, trad. it.,
Milano 1967, p. 83 s.

Secondo il GUArINo, Il Presidente, cit., p. 909 s., un siffatto « scispero» pud
influire, in un regime monarchico, sull’operato del Re, a causa della sua intrin-
seca debolezza di fronte alla maggioranza dei rappresentanti elettivi della Nazione,
ma non anche sul Presidente della Repubblica, forte di una propria base politica
di elettori diretti ovvero indiretti.

In senso contrario, perd, il Crosa, Gli organi costituzionali e il Presidente,
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E vero che, in tali casi, il Presidente pud superare la crisi
sciogliendo le Assemblee ed indicendo nuove elezioni: ma allora
non potra eludere un incontro o sottrarsi ad uno scontro diretto
con gli stessi gruppi politici dominanti, che dispongono di po-
tenti organizzazioni nel Paese.

Il Senato, poi, potrebbe, da parte sua, rifiutarsi di conva-
lidare le nomine dei cinque senatori a vita fatte dal Presidente,
usando, con criteri politici, del proprio diritto esclusivo di ve-
rifica dei titoli di ammissibilita e permanenza in carica dei suoi
membri anche non elettivi (**°).

Il Presidente, inolire, potrebbe essere attaccalo mediante la
presentazione, a scopo polemico, di progetti di revisione costitu-
zionale in ordine ai poteri ed attributi presidenziali, magari con
la proposta d’introdurre la possibilita di una sua revoca.

Altro mezzo per manifestare il dissenso nei confronti del
Capo dello Stato, potrebbe essere il rifiuto da parte di esponenti
governativi o parlamentari di recarsi presso di lui per le consul-
tazioni rituali che precedono la nomina del nuovo Ministero, o
per colloqui informativi. Vi &, altresi, la possibilita di rifiutare

cit., p. 112, ricorda il caso del Presidente francese Grévy, costretto a rassegnare
le dimissioni, proprio in seguito ad wuno sciopero di maggioranza. Per altri
esempi, desunti dalle esperienze dei regimi- repubblicani parlamentari, cfr. Goroon,
La Responsabilité, cit., p. 198 ss., il quale definisce la « gréve ministérielle »
come uno strumento per la revoca indiretta del Capo dello Stato, di cui dispone
la maggioranza parlamentare.

(185) Sugli « abusi politici » nella verifica dei poteri parlamentari, al-
I’epoca statutaria, v. MANcINI e GALeorri, Norme ed usi del Parlamento italiano,
Roma 1887, p. 25 ss.; Racioppr e BrUNeLL, Commento, cit., II, p. 463 ss., ove
sono riportati anche molti casi concreti.

Per quanto concerne la regolarita dei titoli dei cinque senatori nominati
a vita dal Presidente della Repubblica, il MortaT1, Istituzioni, cit., I, p. 459, nota 1,
ne ammette la verifica anche in ordine alla discrezionaliti, ma solo per i casi
di eccesso di potere. Il potere di verifica & ritenuto valido in un ambito assai
circoscritto dal D1 Ciovo, I Senatori a vita nella Costituzione italiana (La verifica
dei poteri), in Riv. trim. dir. pubbl. 1968, p. 605 ss., ove sono ampi riferimenti.

I Varentini, Gli atti, cit., p. 53 s., contro la dottrina dominante, so-
stiene che le nomine siano atti non presidenziali, ma atii di collaborazione fra
Presidente e Governo, al fine di evitare nomine di Senatori tali da produrre
spostamenti di maggioranze politiche,
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al Presidente forme tradizionali di ossequio derivanti da norme
di galateo o di correttezza, come D’astenersi dal partecipare a
pubbliche manifestazioni ove intervenga il Presidente stesso; il
rifiuto d’invitarlo a prendere parte a manifestazioni e cerimonie
cui, in precedenza, era solito intervenire; la non accettazione di
messaggi presidenziali di occasione; il rifiuto di onorificenze, da
parte degli insigniti; 1’astensione, da parte di esponenti politici,
di recarsi a fare i tradizionali auguri di capo d’anno, ecc. (**°).

Come analogo ai casi testé enunciati si pud menzionare, inol-
tre, ’episodio verificatosi nel 1955, subito dopo 1’elezione del
Presidente Gronchi e la lettura del suo messaggio alle Camere.
Il Governo Scelba dichiaro, allora, di presentare le dimissioni pu-
ramente formali, con un significato di mera cortesia, affermando
di non ritenere che le dimissioni dovessero venir accettate, con
P’apertura effettiva di una crisi. Il gesto apparve polemico,
come contrario a consentire un mutamento d’indirizzo politico
(con la nomina di un nuovo Presidente del Consiglio), nel senso
che si supponeva voluto dal Presidente Gronchi, eletto in contra-
sto con la maggioranza propria del Governo Scelba, e da lui e-
spresso nell’accennato messaggio alle Camere (**"). Fra gli oppo-
sitori vi fu anche chi parld di «gesto scortese e politicamente
scorretto » da parte del Governo nei confronti del Presidente
della Repubblica (**).

Bisogna, perd, osservare che, secondo la pii autorevole dot-
trina, la presentazione delle dimissioni del Governo in seguito
all’elezione di un nuovo Presidente della Repubblica, & ritenuta

un mero atto di cortesia, che non costituisce un obbligo giu-

(188) V. Manzini, Tratiato di diritto penale (ed. 1961), cit., IV, p. 427 ss.

(187) La tesi era stata sostenuta dall’opposizione. V., ad es., Basso, Il
Principe senza scettro. Democrazia e sovranita popolare nella Costituzione e
nella realta italiana, Milano 1958, p. 259 s., 313 s.

Va notato, poi, come il GaLizia, Crisi, cit., p. 383, annoveri fra le cause pos-

sibili di crisi di governo extraparlamentari anche Pelezione di un nuovo Pre-
sidente della Repubblica.

(%%) V. Basso, Il Principe, cit., p. 259.
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ridico, ma risponde a semplici regole di correttezza costitu-
zionale: ¢id in quanto nell’attuale ordinamento & scomparsa
qualunque diretta responsabilita politica ministeriale nei con-
fronti del Capo dello Stato (**°). Orientata in quest’ultimo senso,
del resto, risulta la prassi posteriore all’elezione del Presidente
Gronchi (**°). Ma, anche se questa interpretazione del diritto vi-
gente appare in generale fondata, va notato che, dato il carattere
impreciso e non agevolmente delimitabile della responsabilita
politica diffusa, non ¢ da escludere che, in singoli casi concreti,
I’aiteggiamento del Governo, persino nel rassegnare le dimis-
sioni di cortesia, possa anche mostrare, nelle sue particolari ma-
nifestazioni, dissenso e disapprovazione nei confronti dei pro-
positi e degli orientamenti espressi dal Capo dello Stato.

12. 11 fatto che si sia venuto a determinare un ambito di
attribuzioni proprie ed esclusive del Presidente della Repub-
blica, comporterebbe, razionalmente, un’estensione anche della
sua responsabilitd politica, almeno di ordine diffuso. All’allar-
garsi delle iniziative e delle manifestazioni di volonta proprie
del Capo dello Stato, dovrebbero corrispondere crescenti tenta-
tivi di utilizzare le possibilita di critica e di opposizione che,
come si & visto, le strutture dell’ordinamento offrono (v., su-
pra, al n. 11).

Ciononostante, nella prassi appare una forte e costante ten-
denza del tutto contraria. E stata riscontrata, in materia, « la esi-
stenza di un accordo di fondo tra i soggetti politici a sottrarre il
Capo dello Stato alle critiche» (*""). Fin dai primordi del-
I’ordinamento repubblicano &, anzi, riconoscibile una piu ge-
nerale inclinazione a considerare il Presidente della Repub-
blica come qualificato da una posizione di supremazia, tale da

(189)  Cfr. Biscarert o1 Rurria, Diritto costituzionale, cit., p. 217 e p. 461.

(199) Un ampio esame della prassi italiana dal 1947 al 1963 & contenuto
nel quaderno Crisi di Governo, Roma 1964 (edito a cura del « Segr. gen. Cam.
Dep. - Direz. Studi legislativi »).

(1*1) RescieNo G.U., La responsabilita, cit., p. 208 n. 10 (209).
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sottrarlo alle contese ed alle discussioni quotidiane, ed a farne,
per cosi dire, un comprensivo dispensatore di giustizia indivi-
duale (***9).

Nel primo senso, va ricordato come non trovassero seguito,
anzi riuscissero sgradite, fra i parlamentari e 1’opinione pub-
blica, le critiche dell’on. Nitti contirarie al fasto ed al cerimo-
niale introdotti nella vita e nelle manifestazioni della Presi-
denza della Repubblica. Il significato politico di tali critiche e
del loro insuccesso, sta mel fatto che si contestavano un fasto
ed un cerimoniale non confacenti ai piu comuni e classici canoni
di comportamento dei Capi di stato repubblicani, fasto e ceri-
moniale ritenuti, persino, superiori alla pratica di molte Corti
monarchiche (***).

Per quanto concerne il secondo dei profili sopra accennati,
¢ da menzionare come, al termine della prima legislatura re-

(1°1a) Te considerazioni, necessariamente sommarie, svolte nel testo mirano
a porre in evidenza le difficoltd sorte per lo specifico problema della responsabilita
politica. In sostanza si tratta di un momento particolare delle pilt generali trasfor-
mazioni, ancora in corso e non pervenute ad alcuna stabilizzazione, riguardanti
I’'intera struttura dell’ordinamento e la forma di Governo.

In proposito, va utilmente ricordato il saggio del VINCIGUERRA, I partiti
politici italiani, dallo Statuto albertino alla partitocrazia, Bologna 1968, p. 267 ss.,
il quale rileva che la Costituzione del 1948 ripete il tipo dello Stato parlamen-
tare ottocentesco, ma in un ambiente storico sfavorevole, perché in Italia «la
societa che sosteneva >’ il compromesso politico ottocentesco > non c¢’¢ piu ».
Uno dei punti oggetto di pilt viva critica da parte del Vinciguerra & il fatto
che oggi «la formula della repubblica democratica con la elezione indiretta
del Presidente non regge pilt » e rappresenta « un relitto del secolo XIX ». Oggi,
un tale «relitto » opera come « un regime di tipo feudale », come « una specie di
monarchia elettiva, le cui chiavi sono nelle mani di signori feudali, come i >’ grandi
elettori ” del Sacro romano impero, e i nobili polacchi ». Cid si spiega in quanto
deputati e senatori « nel loro insieme tendono a costituire un ordine chiuso, il
quale, a misura che gli si accrescono i privilegi diventa una casta, non molto
dissimile, in punto di fatto, dalla casta feudale ».

Naturalmente, tali osservazioni critiche sono qui riferite, non tanto perche
si debba aderirvi sic et simpliciter, quanto per indicare I’esigenza di rimeditare, in
generale, tutte le questioni relative alla dialettica fra principi costituzionali e realta
sociali, nonché le questioni sorte dalla correlativa evoluzione nella forma di
governo.

(*°2) Cfr. Nirt1, Rivelazioni. Dramatis personae, Napoli 1948, p. XXVIII ss,
(nella c.d. Postfazione, intitolata Quo vadis Italia?).
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pubblicana, il Capo dello Stato, proprio a causa dell’applica-
zione estensiva dei suoi poteri, venisse considerato, sia da giu-
risti (**’) che da uomini politici di opposizione, come un freno
ed un moderatore di fronte alla maggioranza assoluta della De-
mocrazia cristiana ed alla sua preminenza nella direzione politi-
ca assunta con i Governi presieduti dall’on. De Gasperi. Nello
stesso ordine d’idee si pud spiegare come, all’atto dell’elezione
dell’on. Gronchi a Presidente della Repubblica e del suo primo
messaggio alle Camere riunite, si sia potuto ravvisare nel Capo
dello Stato: «la piu elevata voce che possa esprimere il pensiero
della Repubblica», la «viva vox constitutionis », il « supremo
custode della Costituzione » (*°*). Nelle quali espressioni sem-
bra di avvertire un senso di veneraziome, oltrecché una sorta
di appello ad una autoritd posta sopra ogni altra e capace di far
superare 1 disordini e le difficolta derivanti dall’azione corrente
dei pubblici poteri (**°).

Un modo di vedere in parte analogo sembra diffuso anche
fra i cittadini, come risulta dalle numerose petizioni, istanze,
suppliche, domande che da ogni parte, ogni giorno, giungono
al Presidente della Repubblica. Si tratta di richieste, non con-
template in alcuna norma costituzionale, dirette ad ottenere,
talora, la soddisfazione di bisogni ed esigenze individuali, ed
intese, altre volte, persino a denunziare 1’inerzia degli organi
legislativi e governativi, allo scopo di conseguire 1’ approvazione
di nuove regolamentazioni generali o 1’attuazione migliore d’in-
teressi di gruppi o di comunita. Lo sviluppo spontaneo di questi
usi, anche se insufficiente a produrre modificazioni del diritto

(193) TImportante in tal senso & soprattutto il saggio del BALLADORE PALLIERI,
La Costituzione italiana nel decorso quinquennio, in Foro pad. 1954, IV, 46 ss.,
in ispecie, 49 e 62 ss. ‘

(1°4) V., in proposito, il saggio del CALAMANDREI, intintolato « Viva wox
constitutionis » (1955), ora megli Scritti e discorsi politici, a cura di N. Bossio,
Firenze 1966, I, 2, p. 122 ss.

(1%5) Per tali considerazioni si rimanda ancora al libro del Basso, Il Prin-
cipe, cit., p. 181 e 314 (ov’é richiamato anche il pensiero del CALAMANDREI).
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costituzionale in via consuetudinaria, testimonia, perd, 1’esi-
stenza di un certo spirito pubblico generale.

Particolarmente degna di nota appare ’esperienza verifi-
catasi in alcuni casi importanti, nei quali si manifestarono con-
trasti fra i fautori dell’interpretazione delle norme costituzio-
nali nel senso conforme alle concezioni storiche del governo par-
lamentare ed i fautori delle nuove pratiche attuate nel periodo
repubblicano. In primo luogo sono da rammentare le polemiche
al Senato della Repubblica a proposito del ruolo svolto dal Capo
dello Stato nella risoluzione della crisi di Governo nel giugno
1957. 1 significato dell’episodio sta nel fatto che, anche se in
altre occasioni, anteriori e successive, furono espressi giudizi
sull’opera e sull’intervento del Presidente della Repubblica, nel
giugno 1957, vennero chiaramente in discussione i piu impor-
tanti aspetti istituzionali dei rapporti fra lo stesso Presidente
della Repubblica e gli altri organi supremi.

La prima questione ebbe origine dall’Ordine del giorno pre-
sentato il 1° giugno 1957 dai Senatori Sturzo e Caristia, durante
il dibattito al Senato sul voto di fiducia al Governo Zoli (**°).
Con tale Ordine del giorno si deplorava 'intervento dei partiti
nella soluzione della crisi di governo, e si accennava a contrasti
fra i partiti ed il Capo dello Stato nella scelta dei futuri ministri,
negandosi sia la legittimita dell’intervento dei partiti che la le-
gittimita della denunciata pretesa del Capo dello Stato (cui, pe-
raltro, si riconosceva il diritto illimitato di designare il Presi-
dente del Consiglio dei ministri) a limitare «il diritto del Pre-
sidente del Consiglio a scegliere i suoi collaboratori e¢ ad asse-
gnare loro i relativi dicasteri e speciali mansioni» (**'). A con-

(198) Per questa parte si & seguita la trattazione riassuntiva della Documen-
tazione e cronaca costituzionale, in Giur. cost. 1958, p. 338 s. ed, in ispecie,
p. 345 ss.

(197) La tesi, prospettata nell’ordine del giorno dei senatori StuUrzo e Ca-
RISTIA, & condivisa dalla maggioranza della dottrina. V., AmorrH, La Costi-
tuzione, cit., p. 127; BariLE, I poteri del Presidente, cit., p. 307; BISCARETTI DI
RurrFia, Governo, voce in Nowiss. Dig. it., VII, cit., p. 1170; CuocoLo, Il governo
nel vigente ordinamento italiano, Milano 1959, p. 100 s.; Cuomo, Unita e omoge-
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clusione dell’ordine del giorno s’invitava « 1l Governo a pro-
porre i provvedimenti atti a prevenire il ripetersi di simili in-
convenienti e, nei riguardi del proprio funzionamento e delle
competenze dei vari organi del potere esecutivo, a tenere pre-
sente che il Parlamento & I’unice organo sovrano al quale deve
rispondere per 1’indirizzo politico e amministrativo e per ’ese-
cuzione delle leggi».

Fin dal primo momento quest’Ordine del giorno suscitd vi-
vaci reazioni tanto fra la maggioranza quanto fra 1’opposizione
di sinistra.

Nella successiva seduta del 27 giugno 1957, nel corso della
discussione sulle comunicazioni del Governo (di cui il Presi-
dente della Repubblica aveva respinto le dimissioni), il sen.
Sturzo interveniva per esprimere le perplessita suscitate nel suo
animo dalle dichiarazioni fatte dal Presidente della Repubblica:
la prima il 13 giugno, dopo le dimissioni del sen. Zoli, la se-
conda il 22 giugno nel respingere le dimissioni stesse. Nel par-
lare sulla prima di tali dichiarazioni il sen. Sturzo, fra 1’altro,
si richiamava agli articoli 89, 90, 92, e 95 della Costituzione,
per ribadire la necessita di precisare i limiti dell’attivita presi-
‘denziale. Cercava, poi, testualmente di trarne una definizione
sintetica: « Si ha quindi la figura di un potere completivo e ne-
cessario, ma non responsabile; la responsabilita cade intiera sul
Governo... Chi ha il gusto delle ricerche pud andare a leggere
le discussioni fatte nell’Assemblea costituente sui vari articoli e
trovera i momenti del sistema chiari e limpidi e nessuna discet-
tazione sui primi e sui secondi momenti, sull’unione delle vo-
lonta e simili sottigliezze pud offuscarli per introdurre 1’attivita

neita, cit., p. 45, e I poteri del Presidente della Repubblica, cit., p. 84 ss.; Ern,
Appunti sulla formazione del Governo, in Giur. cost. 1957, p. 1198 ss.; MoRTATI,
Istituzioni, cit., I, p. 536; Preti, Il Governo nella Costituzione italiana, Milano
1954, p. 158; Sica, La controfirma, cit., p. 155; Virca, La crisi, cit., p. 41.

Conforme appare anche il pensiero espresso dal Presidente EINaUDI nel saggio
Sulla nomina dei Ministri su proposta del Presidente del Consiglio dei Ministri, nel
volume Lo scrittoio del Presidente (1948-1955), Torino 1956, p. 32 ss.
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di un potere che non pud rispondere e non risponde dei propri
atti al Parlamento ».

Nelle affermazioni teste riferite appare ribadito, in ter-
mini rigorosi, il principio che ogni potere di direttiva politica
deve essere accompagnato da una chiara assunzione di responsa-
bilita e si ricorda che, nel sistema parlamentare, 1’unico organo
di controllo, capace di far valere responsabilita politiche, & il
Parlamento. In tal senso appare inadeguata, e non pertinente,
la risposta data dal Vicepresidente del Senato, sen. Molé, il quale
nego il valore costituzionale delle critiche del sen. Sturzo, avan-
zando il seguente dilemma: o ci sono accuse provate e allora bise-
gna arrivare fino alla Corte costituzionale o elementi precisi di-
fettano ed allora bisogna tacere ('°%). Contro la proponibilita
di un tale dilemma occorre, perd, notare che 1’attivita politica
& per gran parte ad esso estranea: la critica ed il dissenso colpi-
scono un infinito numero di atti che risultano del tutto indiffe-
renti in rapporto alle fattispecie di « alto tradimento » e di « at-
tentato alla Costituzione », o ad altre figure di reato (v., supra,
nn. 6-7).

Nella successiva seduta del 28 giugno 1957, il Presidente del
Senato, sen. Merzagora, faceva all’Assemblea una comunica-
zione assai importante, in cui fra I’altro rilevava: « Ritenevo e
ritengo fermamente che in regime repubblicano la liberta di
parola in Parlamento, su tutto e su chiunque, sia sacra ed invio-
labile, anche quando di essa se ne faccia un uso infelice. Rite-
nevo e ritengo che di questa liberta il Presidente dell’ Assemblea
debba essere sempre il pitt geloso tutore ». Il Presidente del Se-
nato concludeva il suo intervento esprimendo il suo omaggio al
Presidente della Repubblica.

Da queste comunicazioni risulta si 1’intenzione di man-
tenere l’illimitata libertd di espressione, riconosciuta ai

(1°8) Si rinvia, ancora una volta, alla Documentazione, cit., in Giur. cost.
1958, p. 347.
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parlamentari ex art. 68 Cost., ma col ribadire, nello stesso
tempo, la generale deferenza per il Capo dello Stato (**°).

A conclusione della vicenda testé ricordata, il 2 luglio 1957,
dopo una riunione del Consiglio dei Ministri, veniva diramato
un comunicato, per dichiarare che il Governo respingeva le af-
fermazioni fatte dal sen. Sturzo contro pretesi eccessi di potere
da parte del Capo dello Stato, e ribadiva la piena legalitd costi-
tuzionale di tutta la sua azione. E — cosa degna della massima
attenzione — nel comunicato si leggeva quanto segue: «Il Go-
verno precisa che mai & venuto in alcun modo a trovarsi in con-
flitto di attribuzione con altri poteri dello Stato ». In queste pa-
role & chiara ’allusione alle affermazioni allora diffuse, secondo
cui il Presidente della Repubblica avrebbe esorbitato dai propri
compiti, allo scopo d’interferire nella direzione degli affari po-
litici.

Spunti istruttivi si riscontrano in altri dibattiti parla-
mentari, dedicati alla risoluzione di successive crisi di governo
ed alla nuova pratica dei viaggi all’estero del Capo dello Stato.
Anche per questi casi si tratta di episodi relativi al periodo della
Presidenza dell’on. Gronchi.

Alcune interessanti considerazioni di carattere generale
sono rilevabili nell’intervento del sen. Caristia durante il di-
battito sulle comunicazioni del secondo Governo Fanfani (nella
seduta del Senato dell’11 luglio 1958). L’insigne costituzionalista
osservava fra 1’altro: « Occorre soprattutto non dimenticare che
il nostro Costituente ha inteso fondare e regolare un ordinamento
repubblicano a tipo parlamentare. Su ¢io non puo esistere il mi-
nimo dubbio. I poteri e le prerogative che esso concede al Capo
dello Stato hanno su per giu la stessa ampiezza di quelli contem-
plati nel vecchio Statuto albertino, che pure aveva in vista il re-
golamento di una monarchia costituzionale, ma niuno oserebbe
supporre che la nostra Carta fondamentale abbia inteso conce-

(1°9) T passi principali dell’intervento del Presidente del Senato MERZAGORA
sono riportati nella Documentazione, cit., in Giur. cost. 1958, p. 349 s.
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dere di piu». A cio seguiva la riaffermazione dell’esigenza di
interpretare il dettato costituzionale in maniera conforme alla
prassi ed al diritto comparato dei regimi di tipo parlamentare.
Si accenava inolire ad «una lunga prassi costituita dall’atti-
vita espressa in proposito dai supremi organi dello Stato, prassi
rigorosamente seguita negli atti della prima Presidenza, e certa-
mente recepita dalla Costituzione repubblicana». Oltre a cid,
era fatto notare: « Non si sa come in essa [Costituzione] possano
introdursi, anche volendo e per iniziativa del Capo dello Stato,
nuovi principi... » (**).

Nel corso del suo intervento il sen. Caristia sosteneva ancora
che, pur dovendosi riconoscere nell’atto formale di nomina dei
ministri, una partecipazione, «in un certo senso e dentro certi
limiti » del Capo dello Stato alla formazione del nostro gabi-
netto, la responsabilita politica rimaneva sempre disciplinata se-
condo le regole dei governi parlamentari: «... occorre subito
aggiungere che della responsabilita che il Presidente del Consi-
glio incontra per la scelta dei suoi collaboratori, per gli atti e i
propositi ad essa inerenti od attinenti, politici e giuridici, come
delle dichiarazioni programmatiche, & giudice solo I’organo chia-
mato a concedere o meno la fiducia, e cioé il Parlamento». Va
riferita, poi, una considerazione circa i rapporti fra la nuova
visione del Capo dello Stato, come garante della Costituzione,
ed i principi fondamentali del regime parlamentare ed anche
della parita fra gli organi costituzionali dello Stato: « Ne, a ri-
gore e in modo assoluto, potrebbe dirsi che la nuova Costituzione
ha affidato esclusivamente al Capo dello Stato la funzione di

(200) V., in argomento, Documentazione e cronaca costituzionale. Osserva-
zioni sui poteri del Presidente della Repubblica e sul loro esercizio, a cura di
L. EL1a, in Giur. cost. 1960, p. 443 ss.

Sul piano teorico il CARISTIA aveva gia esposto le proprie idee nel saggio
Problemi del giorno, in Nuova riv. di dir. comm., dir. dell’economia, diritto
sociale 1957, p. 60 ss. In esso & difesa I’opinione che nella Costituzione del 1948
& stata accolta una forma di governo parlamentare, sostanzialmente non dissimile

da quella attuatasi nel periodo statutario (a parte le differenze tra Monarchia e
Repubblica).
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‘tutore’ di essa. Nell’ordinamento e nel funzionamento degli or-
gani supremi di una Repubblica democratica non ¢’¢ posto né
per tutori, né per tutelati. E, se mai, la difesa eventualmente
delle istituzioni repubblicane, a preferenza di qualsiasi altro or-
gano, sarebbe sempre meglio collocata nelle mani del Parla-
mento ».

Analoghe riaffermazioni dei principi del governo parla-
mentare e della paritd giuridica fra gli organi costituzionali dello
Stato si riscontrano anche nelle note dichiarazioni fatte al Se-
nato dal Presidente sen. Merzagora, durante la seduta del
25 febbraio 1960, nel comunicare le dimissioni presentate dal
secondo Governo Segni (*°"). In tali dichiarazioni & dato, fra I’al-
tro, di leggere: «... aggiungo che non & certo manifestazione di
ossequio al Parlamento la posizione presa recentemente dalla
Corte costituzionale attraverso un settimanale, posizione con la
quale essa si attribuisce funzioni “ moderatrici” delle Camere,
tali che la vedrebbero non soltanto al di fuori, ma al di so-
pra del Parlamento. Le stesse funzioni — secondo le dette auto-
revoli dichiarazioni — formerebbero con quelle, altissime,
del Capo dello Stato — sul cui stesso piano la Corte si pone —
i due, dico due, pretesi pilastri della nostra Costituzione. Ciod
mi costringe a dichiarare, non in forma pubblicistica, ma da
questo banco altamente responsabile, che se due fossero — e non
sono — i pilastri dell’ordinamento costituzionale, essi, in una
repubblica democratica e parlamentare, sarebbero il Parlamento
e il governo, il che nulla toglie a quelle eminenti prerogative
di custode della Costituzione che la Corte ha in comune con il
Capo dello Stato e alla deferente ed alta considerazione che essa
merita, per il suo poderoso e dotto lavoro quale organo di su-
prema giustizia ».

(201) 11 discorso del Presidente MERZAGORA, pronunziato davanti al Senato
il 25 febbraio 1960, & stato riprodotto anche dal SaiTTA nel volume Storia e miti del
’900. Antologia di critica storica, Bari 1961, p. 945 ss. ed, in ispecie, per le frasi
riportate nel testo, p. 947.
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Successivamente, ancora in occasione di un’altra crisi di
governo, il sen. Caristia ribadi in termini assai forti le sue eri-
tiche, dirette od indirette, all’operato del Presidente della Re-
pubblica. Dichiaro, fra I’altro, il manifestarsi di una tendenza
verso il progressivo gonfiamento dei poteri del Capo dello Stato
ed il contestuale depauperamento dei poteri del Parlamento, fe-
nomeno determinato dalla circostanza che spesso venivano tra-
scurate, «tra l'indifferenza e I’acquiescenza delle Camere», le
regole costituzionali o di correttezza, che sono alla base del re-
gime parlamentare (**%).

Si possono rammentare altri interventi di singoli parlamen-
tari, sempre a proposito della soluzione di crisi di governo, volti
a ribadire ’identita tra i poteri conferiti, nella Costituzione, al
Presidente della Repubblica e quelli riconosciuti al Re, sotto
lo Statuto albertino (**).

Vivaci discussioni parlamentari si ebbero, inoltre, in occa-
sione dei viaggi all’estero del Presidente della Repubblica (*°*).

(202) Si tratta dell’intervento del sen. CarisTiA al Senato, del 28 aprile
1960, in occasione dell’avvento del Governo presieduto dall’on. Tambroni. V. an-
cora la citata Documentazione a cura di L. ELia, in Giur. cost. 1960, p. 449 s.

(203) Per ampi riassunti di tali interventi, specie da parte dei parlamentari
della destra, v. ELia, Documentazione, cit., p. 445 ss.

Il parallelo piu interessante fra i poteri del Presidente della Repubblica par-
lamentare e quelli del Monarca, in ordine alla risoluzione della crisi, era stato
proposto dall’on. CAriErRo, nella seduta della Camera del 16 luglio 1958: appare
ivi prospettata la difficolta di realizzare perfettamente una forma parlamentare re-
pubblicana, in quanto il Capo dello Stato « & un uomo eminentemente politico,
perche eletto dall’organo maggiormente politico... il Parlamento »; e, percid, non
riesce a « spogliarsi completamente delle sue tendenze, delle sue convinzioni », e pud
avere « il desiderio di intervenire non soltanto nella formazione del Governo ma
anche nel funzionamento del Governo ». Da cid il Cafiero traeva motivo per porre
il dilemma fra D’esigenza di rispetto della Costituzione attuale e 1’opportunitd di
riformarla, al fine di conferire al Capo dello Stato il diritto di tale intervento
(cfr. la Documentazione, cit., p. 445 s.).

(204) Estranea alla presente disamina & la questione, dibattuta in dottrina,
se i viaggi all’Estero in forma ufficiale, del Presidente della Repubblica, debbano
considerarsi o no fra le cause d’impedimento temporaneo, suscettibili di dare luogo
a supplenza. In argomento, v. BARILE, I poteri del Presidente, cit., p. 311 s.;
GuariNo, Viaggio all’estero e supplenza del Presidente della Repubblica, in Studi
in onore di E. Crosa, Milano 1960, II, p. 1035 ss.; SeacNa Musso, Il viaggio del
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Alcuni rappresentati dei gruppi di destra avevano osservato che
sarebbe stato assolutamente incompatibile con i presupposti del
regime parlamentare qualsiasi iniziativa, attivitd o manifestazio-
ne del Capo dello Stato in politica estera. A tale scopo veniva
riaffermata la storica connessione fra potere di direzione politica
e responsabilita politica davanti alle Assemblee parlamentari: es-
sendo il Capo dello Stato sottratto a tale respomsabilita, soste-
nevano gli oppositori, doveva rimanere estraneo da ogni atto
di politica estera (*°°).

Le surriferite critiche all’operato del Presidente della Re-
pubblica furono, perd, vivamente respinte sia dal Governo che
dai partiti dell’opposizione di sinistra.

In particolare, & da notare come il Presidente della Camera,
on. Leone, dichiarasse, nella seduta del 25 febbraio 1959,
che ogni discussione sui limiti dei poteri del Capo dello Stato
doveva svolgersi in «modo non polemico » ed elevato, aggiun-
gendo altresi: «Il Parlamento ha indubbiamente il diritto di
discuterne, ma in maniera conclusiva» (*°°). Analoghi concetti

Presidente della Repubblica italiana negli Stati Uniti e nel Canada, in Rass. dir.
pubbl. 1956, p. 340 ss.

(205) V. nella piu volte ricordata Documentazione e cronaca costituzionale,
a cura di L. ELia, la parte concernente «i viaggi all’estero del Presidente della
Repubblica », in Giur. cost. 1960, p. 451 ss.

(2°8) Cfr. Documentazione e cronaca, cit., p. 447, ove alla nota 5 L. Eria
cerca d’interpretare 1’espressione « conclusiva », rilevando che probabilmente con
essa il Presidente della Camera dei deputati intendeva riferirsi ad una discussione
sopra un progetto di legge, eventualmente di natura costituzionale, che riguardasse
i poteri presidenziali; ovvero al fatto che la responsabilita del Presidente della Re-
pubblica, in sede politico-penale, potrebbe dare luogo a discussioni (conclusive)
soltanto nel Parlamento, convocato in seduta comune, allo scopo di decidere su di
un’eventuale accusa per attentato alla Costituzione o per alio tradimento.

L’Elia rileva, perd, che l’introduzione di tali limitazioni alla liberta di
criticare D’esercizio dei poteri del Capo dello Stato solleva gravi problemi. Cio,
anche, in base al richiamo all’insegnamento dell’Esposito, La liberta di manifesta-
zione del pensiero nell’ordinamento italiano, Milano 1958, p. 31, nota 70. Per
altre situazioni fondate nel vigente ordinamento, come ad esempio per ’invio di un
messaggio presidenziale, ex art. 87 Cost., non sembra, poi, possibile evitare even-
tuali rilievi circa D’esercizio del potere, del quale I’atto comunicato alle Camere
rappresenta un’estrinsecazione. Comunque, rileva sempre 1’Elia, anche in questo
caso, se non altro ai fini della presa in considerazione del messaggio del Capo dello
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I’on. Leone volle ripetere nella seduta del 5 maggio 1960, ricono-
scendo che il Parlamento ha il diritto d’intervenire « in maniera
conclusiva » ed in sede propria sull’esercizio dei poteri del Pre-
sidente della Republica, purche ¢id avvenga sulla base di notizie
certe ¢ « con la dovuta deferenza» (*°").

Per quanto riguarda poi le dichiarazioni dei membri del
Governo va notato che in genere si limitavano a negare 1’esi-
stenza di conflitti fra Ministri e Capo dello Stato (*°°), oltrecché
a rendere sempre «alto omaggio» a quest’ultimo (*°°).

Degne di nota appaiono, inolire, le asserzioni fatte dai rap-
presentanti dei partiti di opposizione di sinistra, le cui opinioni
possono riassumersi nei seguenti termini:

a) «che & assurdo considerare il Presidente della Re-
pubblica come una entitd non politica» (**°);

b) che, percido, nell’esercizio delle proprie attribuzioni
il Presidente deve procedere secondo scelte politiche, pur se &
da evitare una sua «ingerenza determinante nell’attivita quo-
tidiana dei Parlamento, del governo e dei partiti » (***).

¢) che erano legittime la pratica dei viaggi all’estero del
Presidente, con la sua lpartecipazibne all’attivita diplomatica,
e le successive dichiarazioni in pubblico (***).

Sono state qui ricordate alcune delle vicende piu salienti
verificatesi nell’evoluzione dell’istituto del Presidente della Re-

Stato, la discussione circa I’uso di un tale potere potrebbe stricto sensu definirsi
« conclusiva ».

(207) V., ancora, la Documentazione, cit., in Giur. cost. 1960, p. 450.

(208) Ad esempio, col Comunicato del Comsiglio dei Ministri, in data 2
luglio 1957, riprodotto in Giur. cost. 1958, p. 348, nota 3.

(299) Molto esplicite in tal senso appaiono le dichiarazioni del Presidente del
Consiglio on. FANFANI, rese al Senato il 18 settembre 1958, a proposito del viaggio
del Presidente Gronchi in Brasile. V., Giur. cost. 1960, p. 451.

(219) Dall’intervento dell’on. TocLiaTTt del 7 aprile 1960, alla Camera dei
Deputati, nel corso del dibattito sulla fiducia al Governo Tambroni. V. Giur.
cost. 1960, p. 448, nota 6.

(211) Anche P’affermazione riportata nel testo sub b) & tratta dall’intervento
dell’on. TocLIATTI, citato, supra, alla nota 210.

(212) Per accenni a tali opinioni, espresse in sede parlamentare, ancora una
volta va ricordata la Documentazione a cura di Fria, in Giur. cost. 1960, p. 452 s.
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pubblica. Probabilmente non & ancora possibile formulare con-
siderazioni definitive nonché elaborare costruzioni dogmatiche.
Si &, pertanto, ritenuto piu adeguata ed opportuna una esposi-
zione dei fatti in maniera empirica e seguendo 1’ordine crono-
logico, prescindendo da ogni tentativo di impostazione siste-
matica. Merita, peraltro, di essere sottolineata una certa ten-
denza di sviluppo, che pare discostarsi sempre piu dai principi
di governo parlamentare.

Da un esame attento delle esperienze sopra accennate si &
tratta la conclusione che fra le forze politiche dominanti
si sarebbe venuta formando una « convenzione costituzionale »
circa il Presidente della Repubblica (**"). Piu precisamente
si & ravvisata una tendenza ad escludere ogni forma di re-
sponsabilitd politica «diffusa» del Capo dello Stato: cid,
per «l’estrema riluttanza» delle forze politiche a chiamarlo in
causa e per «il modo deferente e insoluto con cui, se costrette,
le forze politiche chiamano in causa la responsabilita (diffusa)
del Capo dello Stato» (*'*). Alla base di tali atteggiamenti vi &
indubbiamente il fatto che «le forze politiche oggi intendono
preservare ad ogni costo il mito del Capo dello Stato imparziale
e simbolo di unita : di qui la esclusione di ogni sua responsabilita
politica cosi istituzionale come diffusa» (**°).

L’affermazione presenta un innegabile contenuto di verita,
anche se da adito a molte incertezze e pone vari problemi. In
primo luogo, va ricordato che rimane perfino dubbio se in ordi-
namenti diversi da quello britannico — nel quale, per la prima
volta, furono storicamente riscontrate — sia giustificato nonché

(213) In merito, v. REscicNo G.U., La responsabilita, cit., p. 208 ss., e nota
10 ivi. V., anche, D1 Cioro, I Senatori a vita nella Costituzione italiana, cit.,
p- 603 e nota 83, il quale ricorda che «la regola — rectius: la convention —
di non chiamare direttamente in causa il Capo dello Stato & osservata anche,
sia pure non senza contestazioni, nei dibattiti politici che si tengono alla RAI-TV
da qualche anno a questa parte ».

(214) RescieNo G.U., La responsabilita, cit., p. 209.

(215) Rescieno G.U., La responsabilita, cit., p. 214.
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utile ricercare 1’esistenza di convenzioni (**°). Resta, poi, da
precisare quali siano i caratteri sostanziali e costitutivi di sif-
fatte convenzioni nonché da formulare il criterio distintivo ri-
spetto a fenomeni pilt o meno analoghi, quali le consuetudini
costituzionali (*'"). Inoltre, ammessa, eventualmente, la presenza
di convenzioni nel vigente ordinamento, resterebbe da verificare
il loro grado di precisione e di rigidita, trattandosi di regole in-
certe, oscillanti e mutevoli (**°).

Ciononostante, anche a prescindere da un approfondimento
di tali argomenti di carattere piu generale, sembra indubbio il
manifestarsi, nell’attuale vita politico-costituzionale, della gia
accennata tendenza a proposito del Capo dello Stato. Né le con-
siderazioni sopra svolte sono infirmate dal fatto che gli episodi
presi in esame si riferiscono ad un periodo della Presidenza
della Repubblica assai contrastato e discusso (**°). Una tale
circostanza, invero, lungi dal rappresentare un difetto, sembra,
anzi, assumere un significato del tutto peculiare (**°). Proprio
in quel periodo, infatti, «le accentuazioni presidenziali della

. (218)  Per I’opinione che le convenzioni costituzionali rappresentino un fe-
nomeno tipico ed esclusivo dell’ordinamento britannico, v. Biscarerri p1 RUFFIA,
Le norme della correttezza costituzionale, Milano 1939, p. 31; TreEveEs G., Conven-
zioni costituzionali, in Enc. dir., X, Milano 1962, p. 527 ss.

(217) Su tali problemi, v. ampiamente REsciene G.U., La responsabilita, cit.,
p. 1 ss.

(2'8) In proposito vanno tenute presenti le considerazioni generali dell’Espo-
sito, voce Consuetudine (dir. cost.), in Enc. dir., IX, Milano 1961, p. 458 ss.

(219) Un orientamento contrario sembra da rilevare nelle osservazioni con-
clusive dell’ Esposito, voce Controfirma ministeriale, in Enc. dir., X, Milano 1962,
p. 297. 1l significato generale di tali osservazioni & che la formazione di norme di
diritto costituzionale non scritto, tanto efficaci da prevalere sulle norme del diritto
scritto, pud derivare da « una prassi costante » ¢ da «una opinione ferma »;
mentre vanno giudicati inidonei « fatti recenti ancora iroppo legati agli uomini ed
ai temperamenti degli uomini che li hanno posti in essere ».

(229) Ai fini della presente trattazione potrebbe anche invocarsi 1’argomento,
fatto proprio da una parte della dottrina, che, per il formarsi della consuetudine
nel diritto costituzionale, non sia necessario il requisito della ripetizione di compor-
tamenti uniformi nel tempo, bastando la opinio necessitatis ac iuris, determinata da
un grave bisogno sociale.

In tale senso, v. FERRARIL, Introduzione ad uno studio sul diritto pubblico con-
suetudinario, Milano 1950, p. 65 ss. e passim.
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forma di governo italiana vennero meglio tratte alla luce» (**%)
ed apparvero in contrasto con i criteri seguiti nel primo periodo
di attuazione della Costituzione repubblicana, dal 1948 al 1953,
in cui si era realizzata, « nel fatto, una forma parlamentare assai
analoga a quella britannica, poggiante sull’autorevole guida del
Presidente del Consiglio » (***). Ora il contrasto verificatosi nella
fase di transizione, pur con le punte estremistiche e le esaspe-
razioni critiche, servi a porre in evidenza, anche sotto il profilo
del diritto costituzionale (**°), la diversa posizione del Capo
dello Stato e del Governo basato sulla fiducia della maggioranza
parlamentare.

Naturalmente, la tendenza sopra rilevata non va ritenuta
come assoluta, senza limiti e contrasti. Nella pratica costituzio-
nale, ben pud avvenire che un orientamento non sia seguito
in tutti i casi e che trovi, altresi, opposizione in orientamenti
del tutto od in parte contrari. E stato, cosi, fatto rilevare (***)
che P’accordo tra le forze politiche di sottrarre il Capo dello
Stato ai contrasti ed alle polemiche, deve ritenersi valido ed ope-
rante solo finche egli si mantenga imparziale ed eviti di favorire
I’uno o I’altro dei gruppi opposti, ossia fintanio che agisca come
si pensa debba agire il Presidente della Repubblica (***%).

(221) Biscarerti b1 Rurria, Diritto costituzionale, cit., p. 219.

Va, perd, ricordata anche ’opinione del BurbEAU, Traité de science politique,
Paris 1957, VII, p. 272 s., secondo cui I’evoluzione in senso propriamente presiden-
ziale della Repubblica italiana appare quanto mai problematica.

(222) BiscarerTI p1 RUFFIA, loc. ult. cit.

(223) Si pud ancora rimandare allo scritto pitt volte citato del CRISAFULLI,
Aspeiti problematici del sistema parlamentare, cit., passim.

Utili anche gli ampi rilievi di RuiNi, La nostra e le cento costituzioni del
mondo. Come si & formata la Costituzione, cit., p. 57 ss., 101 ss., 160 ss.

(224) V. RescieNo G.U., La responsabilita, cit., p. 209.

(224a) Dopo la pubblicazione del lavoro del Rescigno G.U. e la stesura delle
presenti pagine sono, invero, emerse in talune esternazioni del Presidente della
Repubblica e nei conseguenti atteggiamenti dei vari gruppi politici, tendenze
sintomatiche di un distacco dalla piena osservanza — manifestatasi, come
si & cercato di porre in luce, per il passato — dell’accordo a sottrarre ai contrasti
ed alle polemiche contingenti il Capo dello Stato.






Capritoro IIT

LA PROTEZIONE DEL CAPO DELLO STATO
NELLA LEGGE PENALE

Sommario: 13. Evoluzione storica della disciplina dei reati contro il Capo dello
Stato. — 14. Conservazione, con riferimento al Presidente della Repubblica,
dell’anteriore disciplina sancita nel codice penale del 1930 per la punizione
degli attentati e delle offese contro il Re. — 15. I delitti di attentato alla vita
ed alla incolumita. — 16. Gli attentati contro la libertd personale, la liberta
individuale ed il libero esercizio delle funzioni. — 17. Le offese al prestigio

ed al decoro. — 18. Le lesioni al principio dell’irresponsabilita per gli atti
controfirmati dai Ministri.

13. Nella legge penale sono previste sanzioni intese a col-
pire i piu gravi atti illeciti in danno del Presidente della Repub-
blica, allo scopo di garantirne l’integrita fisica e morale, contro
le offese e le minacce all’esistenza, all’incolumita ed al decoro.

Ai fini della presente trattazione pare, quindi, utile con-
siderare, sia pur in breve, alcuni profili fondamentali della di-
sciplina di detti reati. Naturalmente ci si deve limitare a quegli
aspetti connessi, in particolare modo, con i problemi di diritto
costituzionale qui esaminati, senza pretendere di dare una com-
piuta esposizione anche degli aspetti penalistici generali.

Secondo la concezione del legislatore la repressione di tali
delitti risponde all’esigenza di tutelare gli interessi fondamen-
tali della personalita dello Stato, considerata principalmente nei
rapporti di ordine interno.

La stessa definizione di «reati contro la personalita dello
Stato» induce ad accogliere I’autorevole insegnamento, per cui
occorre fare riferimento alla concezione che dello Stato si ha in
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un determinato periodo storico (**°). A ¢id non contraddice 1’os-
servazione dalla quale risulta, come un dato costante nell’espe-
rienza di tutti i tempi, la volonta vigile ed energica di ogni po-
tere politico di apprestare la massima tutela, con sanzioni pe-
nali, al fine di garantire le condizioni principali di esistenza,
di supremazia e di attivita del proprio sistema od ordinamento
politico, comunque esso sia costituito (**°).

E, comunque, rilevabile la continuita di altri caratteri mi-
nori nella pit specifica disciplina di tali reati, almeno in Paesi
legati da comuni evoluzioni di civilta. Si puo, anche, osservare
una persistente tendenza ad annoverare fra i reati contro I’or-
dine politico i delitti di offesa e di attentato contro i monarchi
oppure coniro i supremi magistrati delle Repubbliche. Non
sara, pertante, privo di utilita fornire qualche notizia, sia pure
a grandi linee, dell’evoluzione circa le variazioni nella disci-

(225) In merito cfr. MaNziNI, Trattato (ed. 1961) cit., IV, p. 5, ed anche
DEAN, Personalita interna dello Stato (delitti contro la), in Noviss. Dig. it., XII,
Torino 1965, p. 1098 ss.

(226) Si usa D’espressione sistema od ordinamento politico, in quanto pit
ampia e comprensiva rispetto a quello di Stato. E noto come la dottrina sia
divisa sul punto:

a) Alcuni propendono per 1'uso del termine « Stato » come equivalente
ad ordinamento giuridico penale o politico, o sistema politico, capace cioe di
comprendere tutte le forme di regime, attuate nella storia umana. In tal senso,
v. RomaNo, Principii di diritto costituzionale generale, cit., p .45 s. (che riconduce
al conceito di Stato la polis greca, la civitas romana, ’impero, ecc.) ed anche
KELsEN, La dottrina pura del diritto, cit., p. 318 ss. (il quale definisce lo Stato come
« ordinamento giuridico relativamente accentrato », e diverso percid sia dall’ordi-
namento prestatale delle societd primitive che dall’ordinamento internazionale,
ossia dagli ordinamenti non accentrati).

b) Alwri vede nello Stato solo uno dei tipi di ordine politico storicamente
attuati, con linee proprie ed inconfondibili. Sul punto, cfr. Scamirr, Staat als ein
konkreter, an eine geschichtliche Epoche gebundener Begriff (1941), in Verfas-
sungsrechtliche Aufsitze aus den Jahren 1924-1954. Materialen zu einer Verfassungs-
lehre, Berlin 1958, p. 375 ss., ed anche FriepericH, Governo costituzionale e de-
mocrazia, cit., p. 19 ss., i quali osservano come i concetti di « Stato» e di
« sovranita » valgano ad indicare le esperienze dei regimi europei continentali,
a partire dal sec. XVI ad oggi. Per considerazioni generali di sintesi v. anche
PasseriN p’ENTREVES, La dottrina dello Stato, Torino 1967, p. 45 ss., 56 ss.
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plina dei delitti politici nelle successive epoche storiche della
nostra civilta (**").

I precedenti della categoria dei reati contro lo Stato somo
da ravvisare in alcune figure del diritto romano primitivo, ossia
la perduellio ed il crimen maiestatis imminutae (**°). Con tali
termini erano designate forme di reato caratterizzate dall’estrema

(227) Sulla materia, v. ad esempio, Arancio Ruiz G., Alta Corte di giustizia,
in Enc. giur. it., Milano 1892, vol. I, parte II, sez. II, p. 1596 ss.; CampoLoNGo, La
pena pei reati di lesa maesta nel pensiero e nella storia, in Giust. pen., 1934, I, 59
ss.; CapocELLl, Alto tradimento, in Enc. giur. it. cit., ibidem, p. 1902 ss.; DE Mar-
sico, I delitti contro lo Stato nell’evoluzione del diritto pubblico, Bari 1927; Bra-
SIELLO, La repressione penale in diritto romano, Napoli 1937; Frorian, Trattato di di-
ritto penale, Milano 1915, II, p. 30 ss.; Narovano, I delitti contro la sicurezza dello
Stato, in Enc. dir. pen. it. a cura del Pessiva, VI, Milano 1909, p. 3 ss.; Nocrro,
Alto tradimento, cit., passim; MomMSEN, Le droit pénal romain, trad. frang.,
Paris 1907, II, p. 233 ss.; Perriie, Storia del diritto italiano, Torino 1892, vo-
lume V, § 195, Delitti di Stato, e § 196, Deliiti coniro la sicurezza e Uinte-
grite dello Stato; Mawzint, Trattato, cit., (ed. 1961), vol. IV, p. 4 e s., 381 ss.,
e da ultimo Garro (Ettore), Il delitto di attentato nella teoria generale del reato,
Milano 1966, in ispecie, p. 1 ss.

(228) Tra i delitti pubblici che possono mettere in pericolo la compagine
o la sicurezza della civitas, appare, sin da tempi antichissimi, la perduellio, cioé
I’alio tradimento, D’attentato contro la sicurezza dello Stato compiuto mediante
collusione con i nemici esterni, 1’azione diretta contro gli ordinamenti fonda-
mentali, ecc. La perduellio venne a poco a poco trasformandosi — & gia decaduta
in eta classica — fino a fondersi con un altro reato, il crimen maiestatis o laesae
maiestatis. Originariamente incorreva in tale crimine colui che, comunque, non
avesse rispettata la maiestas del tribune della plebe o I’avesse ostacolato mell’eser-
cizio delle sue funzioni di tutela della plebe; pitt tardi quando il tribuno assunse,
non piu soltanto la difesa della plebe, ma quella dello Stato, il crimen maiestatis
venne a comprendere anche i delitti che cadevano anticamente sotto la perduellio.

Sulla configurazione dei due crimina e la loro evoluzione, anche in epoca
imperiale, v. MoMmMSsEN, Le droit pénal romain, cit., II, p. 233 ss., la cui esposi-
ziane resta, a tutt’oggi, insuperata. V., altresi, Costa, Crimini e pene da Romolo a
Giustiniano, Bologna 1921, p. 17 ss. e le stimolanti ricerche del BrecuT, Perduellio,
Miinchen 1938 e Perduellio und crimen maiestatis, in Zeitsch. der Sav. Stift., 1944,
p. 354 ss.

Sull’etimologia di perduellio o perduellis e di maiestas, v. per tutti, MoMMSEN,
Le droit pénal romain, cit., II, p. 233 ss., che, definendo le connessioni inter-
correnti tra i due crimini, osserva (p. 235): « La perduellio ne se distingue du
crimen majestatis populi Romani imminutae qu’d un seul point de vue: tout acte
hostile peut-étre appelé crime de lése-majeste, tandis qu’au contraire tout crime
de lése-majesté ne peut pas étre appelé un acte hostile. Le crime de lése-majesté
renferme la perduellion, mais a un domaine plus étendu et permet, en tant qu’il
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indeterminatezza del contenuto, in maniera da comprendervi
«ogni atto ostile allo Stato» commesso da un membro della
societa romana o della federazione latina. Erano, pertanto, col-
piti I’atto del portare le armi contro Roma, le intelligenze col
nemico, i tentativi di mutare 1’organizzazione politica, i reati
commessi da magistrati e da sacerdoti nell’esercizio delle loro
funzioni, i delitti contro i doveri religiosi dei cittadini, i fatti
diretti contro la persona dei magistrati. A seconda della gravita
dei fatti variavano anche le punizioni, dalle piu lievi pene pe-
cuniarie fino alle repressioni pitt feroci, quali la pena di morte,
la privazione della sepoliura, la damnatio memoriae, la confi-
sca generale dei beni e cosi via (**°).

Una maggiore estensione nel numero di tali delitti ed un
inasprimento nelle sanzioni si ebbe sotto Silla con la lex Cor-
nelia, poi confermata da Cesare, ulteriormente estesa da Au-
gusto ed applicata con estrema severita sotto Tiberio (**"). Con la
lex maiestatis augustea la condotta delittuosa rimase indetermi-
nata, in quanto non era specificamente previsto 1’attentato con-
tro il principe, poiché questo risultava compreso implicitamente
tra i magistrati, come titolare sia di imperium che di potesta tri-
bunizia.

La ferocia nella repressione di detti crimini si caratte-

n’est pas une perduellion, I’application de régles procédurales différents et une
répression moins grave ». )

Sulle varie leggi maiestatis, sul loro contenuto ed i loro reciproci rapporti
v. il fondamentale lavoro del Rotonpr G., Leges publicae populi romani. Elenco
cronologico con una introduzione sull’attivita legislativa dei comizi romani, Mi-
lano 1912.

(22%) Sulla classificazione dei differenti delitti di Stato e per una puntuale
loro disamina, v. MoMMSEN, Le droit pénal romain, cit., I, p. 243 ss. V., anche,
WaLTER, Histoire du droit criminel chez les Romains, trad. frang., Paris-Grenoble
s.d. (ma 1863), p. 21 ss. nonché, per un primo inquadramento generale, della
materia, Brasietro U., Note introduttive allo studio dei crimini romani, in Studia
et doc. hist. et iuris, 1946, p. 148 ss.

(2%%) Sugli abusi attribuiti a Tiberio nell’applicazione della legge augu-
stea, v., per tutti, CIAcErl, La responsabilita di Tiberio nell’applicazione della
lex Iulia maiestatis, in Studi stor. ant. class. 1909, p. 377 ss.; 1910, p. 1 ss.
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rizzo, a partire dal II sec. d.C., con I'introduzione della pena
capitale come sanzione ordinaria e col conseguente orrore degli
inasprimenti della stessa, dalla vivicombustione alla decapita-
zione in occasione di feste solenni, alla privazione della sepol-
tura, alla confisca dei beni, ecc. Nell’epoca imperiale si ebbero
pure alcuni aggravamenti di ordine processuale, quali la tortura
e la possibilita di udire la testimonianza degli schiavi.

Dall’antica perduellio al crimen laesae maiestatis, atira-
verso la lex Appuleia (103 a.C.?), la lex Varia (90 a.C.), la lex
Cornelia de maiestate (81 a.C.) fino alla lex Iulia maiestatis (46
a.C.) di Cesare ed a quella omonima di Augusto (8 a.C.), che
duro per tutta 1’etd imperiale ed esercito, anche nel Medio Evo
ed oltre, la sua influenza, tutta una serie di fatti e di correlative
sanzioni repressive vennero, seppur frammentariamente, a co-
stituire il primo nucleo di questi crimini (***). Abusi si manife-
starono sul piano dell’individuazione della condotta delittuosa,
perché assai spesso si prescindette, nel reprimere il crimen laesae
maiestatis, dalla necessitd di un’azione positiva o dal tentativo
di questa, bastando la mera cogitatio.

Dopo la caduta dell’Tmpero romano di Occidente, nel di-
ritto barbarico originario e nelle leggi degli anglosassoni (***), la
pena capitale fu sostituita dalla pena pecuniaria (guidrigildo).
Cosi avvenne pure tra gli Alamanni ed i Bavari. Nel Regno
dei Longobardi si venne, poi, a costituire una specie di tariffa
per ciascuna condizione sociale (**°). Ma la sostituzione risultd
pitt che altro formale, in quanto la somma relativa a tale pena
era cosi ingente « da trovarsi appena nello Stato individuo ca-
pace di soddisfarla: per la qual cosa un tale delitto (le offese

(231) Sulle norme introdotte dalle successive leges maiestatis, v. olire al-
I’ampia esposizione di MomMmSEN, Le droit pénal romain, cit., II, p. 233 ss., le
dettagliate e puntuali notizie fornite da RotroNni G., Leges publicae populi romani,
cit., rispettivamente p. 329 (per la lex Appuleia), p. 339 (per la lex Varia), p. 360
(per la lex Cornelia), p. 422 (per la lex Iulia di Cesare), p. 453 (per la lex Iulia
di Augusto).

(232) V. PERTILE, op. cit., vol. V, p. 463, nota 2.

(233) V. PertILE, 0p. cit., p. 192 s.
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alla persona del re e cosi la sua uccisione) passava di fatto nella
categoria degli inespiabili e veniva punito di morte » (**%).

Piu tardi, dell’uso del guidrigildo rimase traccia solo nelle
leggi degli Anglosassoni, dei Bavari e degli Alamanni, mentre
nel diritto germanico venne accolta la nozione romana del cri-
men maiestatis (compreso quel che riguarda la punibilita della
mera intenzione), e 1’attentato contro il Re fu identificato con
I’alto tradimento della comunitad e della patria (**°). Ambedue
i casi erano puniti con la sanzione della pena capitale e della
confisca dei beni. In base a questi principi gli « editti de’ Longo-
bardi puniscono di morte e confisca ogni attentato contro la vita
del re, egualmente che il tradimento della patria e il soccorso
portato ai nemici della nazione o il passaggio nelle loro file: e
cosi anche pit tardi, denominati indistintamente traditori co-
loro che si macchiavano d’una colpa e dell’altra» (*°°).

Ha ben colto la ragione di tale confusione ed equiparazione
giuridica, sotto il nome di delitti di maesta o delitti di Stato, di
ogni fatto diretio contro le struiture dello Stato e di ogni fatto
contro la vita dello stesso principe, il Pertile (**") nella sua clas-
sica Storia del diritto italiano: « Perché quando a Roma, per
la istituzione dell’impero si personifico nel principe la repub-
blica e si trasferi in lui la maesta del popolo romano, si consi-
derd fatta al popolo stesso ogni offesa del principe e percio de-
litto di Stato». « Né — aggiunge il Pertile — poteva accadere di-
versamente nei regni germanici, dove pure abbiamo veduto ope-
rarsi per la trasmigrazione un simile concentramento dello Stato
nel re, tanto pit che in essi non erano ben anco ben distinti il
campo del diritto privato dal pubblico ».

Accadde, quindi, che si fece tutto un fascio « sotto il nome
di delitti di maesta » dell’alto tradimento, vale a dire di cio che

(2%4) PERTILE, op. cit., p. 463.

(23%) ManzinNi, Trattato, (ed. 1961), IV, cit., p. 7 e 400.
(239) PERTILE, op. cit., p. 464.

(227) PERTILE, loc. ult. cit.
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metteva a pericelo ’esistenza o D'integritd dello Stato, ovvero
Ia vita del suo capo e delle offese dirette alla persona del prin-
cipe (***). E tutt’cggi un residuo di tale confusione di concetti
permane nella vigente legislazione penale, poiché ’art. 77 del
Codice penale militare di pace rubrica, sotto il nomen iuris di
alto tradimento, il fatto dell’attentato contro il Presidente della
Repubblica previsto dall’art. 276 cod. pen.

Solo piu tardi, atiraverso 1’elaborazione dottrinale politico-
giuridica degli scrittori dei secoli XVI e XVII, si arrivo ad una
specificazione, e 1’enorme congerie dei delitti di lesa maesta fu
ridotia a due grandi classi: lesa maesta di primo capo o grado e
di secondo grado. Dopo varie posizioni contrastanti, solo alla
fine del Cinquecento prevalse il criterio di collocare nel primo
capo le azioni e macchinazioni dirette contro 1’esistenza dello
Stato o la vita del principe e della sua discendenza, nel secondo
tutti gli altri fatti che si solevano comprendere sotto il titolo di
lesa maesta: con il che si separarono nuovamente i delitti di
questa specie da quelli dell’c alto tradimento » (**°). La distin-
zione fatta dagli scrittori non portd, peraltro, ad alcuna pratica
conseguenza in ordine alla pena, che era quella capitale, poi-

(23%) Tale concetio si estese, inoltre, alle maldicenze contro il principe, agli
insulti alle sue immagini, alle offese recate ai membri della sua famiglia, ai suoi
consiglieri, ai suoi ufficiali, ambasciatori e rappresentanti, ad altre persone costi-
tuite in dignitd, quali i cardinali e i vescovi. Ancora sotto il nome di lesa maesta
vennero ricondotti i fatti dell’arrogarsi indebitamente I’esercizio di pubbliche
funzioni, della falsificazione di atti del governo e della moneta, ecc. Al riguardo
nota sempre il PErTILE, op. cit., V, p. 466 s., che sotto il nome di delitio di lesa
maesta gli scrittori del XVI e XVII secolo annoveravano ben quarantacinque fatti
di reato « e, volendo, avrebbero potuto agevolmente trovarne un numero ancora pit
grande ». « N& — soggiunge il Pertile — a farsi reo di lesa maesta, era necessaria
un’azione positiva: bastava anche la sola intenzione di commettere il reato esternata
o confessata anche dopoché pili non aveasi ». B

Molto significativamente il CARRARA, Programma del corso di diriito crimi-
nale. Parte speciale, VII, Lucca 1871, p. 623 definisce il titolo di lesa maesta
terribile e fantasmagorico: « terribile perché si adagia sopra milioni di cadaveri;
... fantasmagorico perché il medesimo ebbe per sua divisa di sostituire con le sue
regole eccezionali e feroci ai precetti della giustizia i fantasmi della paura ».

(239) Nel senso accennato v., ancora, PERTILE, op. cit., V, pp. 469-470.
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ché essa, anzi, fu ferocemente inasprita. Né si ebbero mi-
glioramenti in ordine alle garanzie processuali del colpevole, che
rimaneva esposto all’arbitrio del sovrano (**°).

La concezione romana e barbarica del crimine di lesa mae-
sta fu mantenuta, dunque, nei regimi delle Monarchie asso-
lute, fino al periodo dell’Illuminismo, quando si ebbero le prime
grandi polemiche e richieste di riforma. Notevoli furono i con-
tributi, animati da spirito di novita, dati dal Montesquieu, dal
Beccaria e dal Filangieri (**'). Fra i tempi pit dibattuti nelle
loro opere famose sono da rilevare proprio le precedenti disci-
pline legislative in materia di delitti politici.

In ispecie il Montesquieu (***) metteva in rilievo, con
un’ampia esemplificazione storica, come il carattere vago, ge-
nerico ed onnicomprensivo delle previsioni del crimen laesae
fosse servito nei secoli a fondare tanti abusi e tante oppres-
sioni. L’illustre autore poteva, cosi, assumere fra le proprie
massime fondamentali I’affermazione: « C’est assez que le crime

de Léze-Majesté soit vague, pour que le Gouvernement dégé-
nére en Despotisme ». Analoga trattazione si riscontra nell’opera

(24%) Come ricorda il PerTiLE, op. cit., V, p. 470 s. « erano poche le leggi
che si accontentassero della semplice pena di morte, ma le piul, risguardando questa
come troppo lieve al misfatto, volevano che il condannato venisse trascinato alle
forche a coda d’asino, o strappandogli di dosso le carni con ferri roventi; anzi era
uso comune di farlo a brani ancor vivo, e appenderne i quarti nei siti pitt frequen-
tati della terra in cui aveva commesso il delitto ». In proposito il Garro E.,
op. cit.,, p. 8, osserva: « Esclusione di prescrizione, soppressione di ogni gua-
rentigia e persino di ogni forma processuale, sanatoria di qualsiasi nullitd ex
rescripto principis e torture, completavano il quadro di queste primitive espres-
sioni giuridiche che si protrassero fino a tutto il secolo XVIII ».

(241)  Sullo spirito di tali riforme, v. Costa F., Delitto e pena nella storia
del pensiero umano, Torino 1928, p. 87 ss.; Spirito V., Storia del diritto penale
italiano da C. Beccaria ai giorni nostri, Torino 1932. Il Manzini, Trattato (ed. 1961),
vol. IV, cit., p. 8, dopo aver ascritto ai giureconsulti del XVI e XVII sec. il
merito di quella sistemazione teorica, rimprovera loro di essere stati di « valido
sostegno ai Principi nell’arbitraria e atroce repressione della delinquenza mae-
statica, cosi che insegnarono ad es., che nella soggetta materia ogni vizio o
nullitd processuale era sanabile dalla onnipotenza del Sovrano ».

(242) MoNTESQUIEU, De Desprit des lois, liv. XII, ‘¢h. VII ss., ed. Leyde
1749, I, p. 215 ss. La frase citata nel testo & a p. 216.



Le immunita del Presidente della Repubblica 97

del Filangieri (**°), il quale riteneva, perd, di mantenere la
punizione dei reati contro le persone titolari del potere supremo
(Sovrano) a titolo di delitto di prodizione.

Il pensiero di questi piomieri della riforma fu recepito,
in sede legislativa, verso la fine dello stesso secolo XVIII, se-
gnatamente in ordine ai reati di pensiero, al regime proces-
suale ed alle pene pitt airoci. Soprattutto in Toscana, gia
prima della Rivoluzione francese, il Codice di Pietro Leo-
poldo portd ad una clamorosa frattura con 1’epoca storica pre-
cedente e la tradizione, in quanto venne ordinato che fossero
« cassate tutte le leggi che, con abusiva estensione, hanno costi-
tuito e moltiplicati i delitti di detta lesa maesta, come prove-
nienti nella maggior parte dal dispotismo dell’impero romano,
e non tollerabili in veruna bhen regolata societa ». L’esempio co-
raggioso veniva proprio da un Principe, ma il coraggio e la ge-
nerosita di quell’esempio sono rimasti, come di recente si & os-
servato (***), in parte insuperati fino ad oggi: « nemmeno i co-
dici contemporanei hanno seguito » tale esempio.

Neppure nei motivi ispiratori, poi, la legislazione penale
italiana odierna rappresenta 1’attuazione estrema e perfetta dei
postulati liberali e democratici. Non sono state dedotte le natu-
rali ed ovvie conseguenze dal principio fondamentale che unico
sovrano & da ritenersi la Nazione ovvero il Popolo (art. 1 Cost.).
Non sembra, infatti, che sia stato mai accolto il generico favore
per il delitto politico, favore ispirato anch’esso alle idee di liber-
ta assoluta dell’individuo e di autodeterminazione nella scelta
del regime politico. In effetti i principi di liberta e di sovranita
popolare sembrano suscettibili di condurre «a considerare la
ribellione del singolo allo Stato come un fatto meritevole di spe-
ciali rignardi, quale manifestazione sia pure illecita, del diritto

(243) Fiancierl, La scienza della legislazione, lib. III, cap. XLV e XLVI,
ed. Parigi 1853, p. 236 ss., 241 ss.
(244) Garro E., op. cit., p. 11.



98 SERGI0 ANTONELLI

di ciascun cittadino a promuovere un ordinamento conforme alle

s e 245
sue opinioni » (

). Alla tendenza democratica fa riscontro, al-
tresi, una certa simpatia popolare per i ribelli, la cui punizione
tante volte & apparsa come una sorta di martirio glorioso, specie
in Italia dove & perenne il ricordo di dominazioni straniere. Cio-
nonostante nella nostra legislazione lo Stato ha sempre mante-
nuto, dall’unitd ad oggi, il massimo rigore, nella punizione dei
delitti che attentano alla propria esistenza od ai propri inte-
ressi (**°).

Nella Relazione al Re (n. LIX), premessa al codice penale
del 1889 (un codice, cioé, entrato in vigore sotto un regime
liberale), & dichiarato, esplicitamente, che per la repressione
dei reati contro la sicurezza statale la volonta della legge era
di « consacrare la piu energica tutela della patria, dello Stato
e delle sue istituzioni, senza porre pastoie alla liberta del peu-
siero e della discussione, ma senza neppur seguire 1’idea che il

‘reato politico sia un reato fittizio, un fatto innocente o anche
meritorio: idea codesta che poteva giustificarsi soltanto di fronte
all’illegittimita o alla tirannia dei passati ordinamenti. In un
ordinamento civile e libero il delitto politico, circoscritto ne’
giusti confini indicati, ha una gravita che giustifica le piu gravi
sanzioni, poiché con esso si attenta al supremo bene del citta-
dino, la patria, alle supreme espressioni della volonta e sovra-
nitd nazionale e della tutela pubblica, i poteri dello Stato».

Bisogna osservare che nel cod. pen. 1889 erano previsti in
termini assai generici gli attentati contro l’integrita dello State,
oltrecche gli attentati e le offese contro la persona del Re. Nel suc-
cessivo codice del 1930 vennero, in sostanza conservate, in larga
 misura, le enunciazioni delle singole previsioni di reati desunte
dal codice anteriore. Di nuovo si ebbe 1’iniroduzione della pena

di morte, in luogo dell’ergastolo, per gli attentati contro I’inte-

(245) Manzint, Trattato (ed. 1961), cit., IV, p. 10.
(246) MANzINI, op. cit., loc. cit.
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grita, 'indipendenza o 1’unita dello Stato (art. 241 cod. pen.)
e per gli attentati contro la persona del Re (art. 276 cod. pen.),
conservando cosi la tradizionale equiparazione quoad poenam fra
I’attentato contro lo Stato e 1’attentato contro il Monarca. Fu-
rono anche introdotte sanzioni pari a quelle stabilite per i reati
contro il Re, per gli attentati e le offese alla persona del Capo
del Governo (artt. 280, 281 e 282 cod. pen. del 1930, poi sop-
pressi con d.lgs.lgt. 14 settembre 1944, n. 288).

Merita, soprattutto, di essere ricordato, per la sua impor-
tanza teorica, un mutamento nella dizione del titolo concer-
nente i delitti contro lo Stato. Nel codice del 1889 era usata la
espressione « delitti contro la sicurezza dello Stato» (libro II,
tit. I), mentre nel codice penale del 1930 (sempre al libro II,
tit. I) fu accolta la dizione «delitti coniro la personalita dello
Stato ». Secondo la Relazione ministeriale sul progetto del co-
dice penale (II), in detto mutamento sarebbe da ravvisare 1’in-
tenzione del legislatore del 1930 nel senso di superare « i dogmi
dell’individualismo ereditato dalla Rivoluzione francese », per
cui la protezione dello Stato avrebbe dovuto abbracciare una
« sfera minima », coincidente « col diritto all’esistenza », quasi
che «lo Stato non avesse altri e non meno fondamentali inte-
ressi da affermare, e fosse in conseguenza lecito all’individuo di
svolgere liberamente in aperto contrasto con detti interessi, ogni
sua maggiore attivita». Nella Relazione si esprimeva, percio,
I’intenzione di proteggere con sanzioni penali « tutto quel com-
plesso di interessi politici fondamentali, di altra indole, rispetto
ai quali lo Stato intende affermare la sua personalita », quali la
saldezza e la prosperith economica, il migliore assetto sociale del
Paese, e perfino il diritto di conseguire e consolidare il mag-
giore prestigio politico dello Stato in un determinato periodo
storico.

E stato autorevolmente obbiettato che una critica siffatta
non era sufficientemente giustificata poiché, a parte le denomi-
nazioni, anche nel codice penale del 1889 la tutela abbracciava
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altri oggetti, oltre la mera esistenza dello Stato, come il decoro
ed il prestigio (**').

Non & questa la sede per discutere sull’esattezza o
meno di questa critica. Piuttosto appare conveniente ri-
chiamare 1’attenzione sul significato politico-costituzionale del
riferimento alla personalita dello Stato mel titolo dei reati: in
rapporto alle teoriche pill correnti fra i giuristi, specie nel 1930,
un tale riferimento risultava idoneo a riproporre 1’identifica-
zione fra lo Stato ed i suoi organi supremi.

Si pud, anzitutto, ricordare 1’insegnamento piu tradizionale
per cui I’individuo che assume la qualita di organo, « fa volere ed
agire ’ente, apprestando a questo qualitd fisiche e psichiche
che I’ente altrimenti non possederebbe ». E non solo, di fronte ai
terzi, la personalita del titolare non viene in considerazione,
« giaccheé si immedesima con 1’ente € fa corpo con esso». La
nozione, quindi, « esclude da per sé che si possa porre, nonche
risolvere in senso affermativo il problema, divenuto stucche-
vole, della personalitd o meno dell’organo », distinta dalla per-
sona giuridica dell’ente (dello Stato). Questo, per ripetere le
enunciazioni del Romano (**°).

Si puo, altresi, ricordare la posizione estrema del Donati,
secondo il quale « poiché la volonta statale scaturisce dagli in-
dividui che esercitano la sovranitd, in quanto esercitano la so-
vranitd, essi, in tale posizione, costituiscono la sostanza dello
Stato », menire il popolo, in via generale, appare come « sem-

(247)  Cfr. ManziNi, Trattato (ed. 1961), IV, cit., p. 13 € nota 4.

E da rilevare che gia con riferimento al codice del 1889 era stato considerato
quale soggetio passivo e nello stesso tempo quale oggetto dei reati previsti al
titolo I del libro II, lo Stato in quanto persona giuridica. In proposito si v. la
prima edizione del Trattato, dello stesso Manzini, vol. IV, 1911, p. 9 e Rocco,
L’oggetto del reato e della tutela giuridica penale (1913), ora in Opere giuridiche,
Roma 1932, I, p. 594 ss.

(248) Per un’esposizione conclusiva (con confutazione di critiche pill recenti
alla teoria organica) del pensiero del RomaNo, v. Organi, in Frammenti di un
dizionario giuridico, cit., p. 145 ss., in ispecie, 154 ss., 160 ss. (donde somo
tratti i passi riprodotti nel testo).
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plice obbietto della sovranita », « suddito » sottostante « alla vo-
lonta dello Stato», pur se nelle forme democratiche e rappre-
sentative va registrata la sua partecipazione alla sovranita (**°).
Questa concezione & nota sotto il nome di teoria della « persona
reale dello Stato ».

Gia si sono ricordate alcune critiche generali alle teorie
testé rammentate, teorie che sono state definite antidemocra-.
tiche, in quanto intese a ridurre la responsabilitd dei gover-
nanti mediante un processo di spersonalizzazione e di ipostasi,
in modo da identificarli con un ente astratto (**°). Secondo lo
spirito della Costituzione, manifestato nell’art. 28, si mira, in-
vece, a rendere ben evidenti le responsabilita personali e dirette
di tutti i funzionari e gli agenti pubblici.

Qui interessa ricordare come analoghe considerazioni siano
state fatte circa ’applicazione delle dotirine degli organi costi-
tuzionali nella legislazione penale. In tale applicazione, spe-
cie per quanto riguarda la configurazione dei reati contro le
istituzioni ed i loro titolari, & stata rilevata un’intonazione auto-
ritaria. Si &, pili precisamente, osservato: « L’obiettivo del po-
tere & sempre quello di sostituire agli occhi del pubblico, agli uo-
mini che detengono il potere e che prendono le decisioni, delle
entita collettive, che non devono essere colpite perché sono una
cosa diversa dai loro membri. Sono entita che hanno un onore,

(24°) V. Donari, La persona reale dello Stato, Milano 1921, ora riprodotto
nella raccolta Scritti di diritto pubblico, Padova 1966, IL, p. 227 ss. V., segnatamente,
p. 238, 245 s. e 249 s.

(259)  Sono qui da richiamare le indicazioni fatte, supra, al n. 10 ed alla nota
176. Adde, con riguardo agli ulteriori svolgimenti nel testo, RoEHRSSEN, Governo,
legge, politica, Milano 1969, p. 63 ss., 97 ss., 118 ss., circa « il valore politico del-
Tesclusione del fatto » nella dogmatica elaborata dai grandi cultori del .diritto
pubblico nel secolo scorso. In tale pretesa di « esclusione del fatto », che ritiene
animata da spirito di moderata conservazione politico-sociale, va riconosciuta la
massima importanza alla « spersonalizzazione » del potere operata con la teoria del-
I’organo. L’organo viene, grosso modo, concepito come sirumento astratto per.
I’attuazione di norme giuridiche, lasciando fuori del diritto, e percid ignorato, ogni
impulso individuale, interesse o fine politico dell’azione dei governanti, ossia
Paspetto pit saliente della realtd politica (v. op. cit., in ispecie, p. 118 ss.).
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una reputazione, ma non una responsabilita » (**'). Viene, in tal
modo, conseguito il risultato di sottrarre a controllo ed a ecri-
tica gran parte delle decisioni politiche, amminisirative e
giudiziarie, mettendo gli individui concreti che le prendono « al
riparo di grossi nomi impersonali ed irresponsabili». Pii con-
forme ai postulati liberal-democratici, invece, appare il diritto
inglese, il quale « non perde mai di vista il fatto che le entita
collettive non sono mai cosa distinta dagli individui che le com-
pongono, e pertanto ritiene assurdo comminare pene piu gravi
per offese portate al gruppo che per offese portate a singoli
membri ».

Negli ordinamenti ove & accolta la concezione organica,
perd, si nota che del monarca viene protetta in sede penale
non solo I’attivita di ufficio, ma anche la persona nei suoi attri-
buti (v., infra, al n. 14). In questa ipotesi ’identificazione fra
persone ed istituzioni tocca il massimo, poiché si ritiene che
ogni danno dell’individuo ricada immediatamente sull’istituto.
Non si tratta, quindi, di un ritorno all’empirismo anglosassone,
per il quale si considerano solo le persone, ma di un’esaspera-
zione delle teorie organiche.

14. 11 codice penale del 1930 conteneva, agli artt. 276 e
seguenti, disposizioni intese alla punizione di alcuni delitti com-
messi contro la persona del Re. Con la legge 11 novembre 1947,
n. 1317, tali disposizioni sono state modificate in modo da porre
quale soggetto passivo degli stessi delitti, in luogo del Monarca,
il Presidente della Repubblica.

La punizione di tali reati qualificati interessa, di per se,
non solo il diritto penale, ma anche il diritto costituzionale,
come riesce palese dalla stessa configurazione delle fattispecie
di reato e dalla comminazione delle pene, in misure assai pin
severe rispetto a quanto stabilito per fatti analoghi commessi a

(251) In materia v. RossoLiLro, Studio comparato sui reati di diffamazione,
oltraggio e vilipendio, in Il Politico, 1961, p. 579.
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danno di persone diverse dal Capo dello Stato (**'?). Sono cosi
previsti e puniti, sotto titoli distinti, gli attentati contro il Pre-
sidente, in rapporto: a) alla vita ed alla liberta fisica — per cui
¢ applicabile I’ergastolo — (art. 276 cod. pen.); b) alla liberta
individuale (art. 277 cod. pen.); c) alla c.d. liberta funzionale
(art. 289, n. 1 e cpv. del cod. pen.). Molto esteso risulta, poi,
I’ambito penalmente rilevante delle offese « all’onore o al pre-
stigio del Presidente della Repubblica» (art. 278 cod. pen.),
mentre una figura criminosa, del tutto peculiare, si riscontra
nella cosiddetta «lesa prerogativa dell’insindacabilita del Capo
dello Stato», oggi stabilita con la seguente formula (art. 279
cod. pen.): « Chiunque, pubblicamente, fa risalire al Presidente
della Repubblica il biasimo o la responsabilita degli atti del
Governo, & punito... ».

Le disposizioni penali ora menzionate avevano trovato la
loro prima origine nella legislazione del periodo monarchico e
presentano, nella loro stessa formulazione, chiaro il riferimento
alla posizione ed alla funzione regia (***). Erano, infatti, pu-
niti, sebbene in misura minore, anche gli attentati e le offese
contro le persone della Famiglia reale, cui spettava un peculiare

(251-%) V., ad esempio, sulla rilevanza costituzionale della ratio dell’art. 278
cod. pen., Fois, Principi costituzionali e libera manifestazione del pensiero, Milano
1957, p. 190.

(252) Borcian, I delitti contro lo Stato, in Completo trattato teorico e pratico
di diritto penale, pubbl. da P. CocLioro, vol. II, parte I, Milano 1888, p. 177;
Conrtl, Il codice penale illustrato articolo per articolo, Milano 1934, II, p. 156 s.; DE
MavuRro, Attentato contro il Re, il Reggente, la Regina, il Principe ereditario ed
i principi della famiglia reale, in Nuovo Dig. it., Torino 1937, I, p. 1082 ss.;
Frorian, Trattato, II, cit., p. 307 ss.; MacGIoRE, Principi di diritto penale, II,
Parte speciale, Bologna 1934, p. 47 ss.; MiceLl, Principi di diritto costituzionale,
cit., p. 535 s.; NapopaNo, I delitti, cit., p. 179 ss.; Raciope1 ¢ BRUNELLI, Commento
allo Statuto del Regno, cit., I, p. 229 ss.; SALTELLI ¢ Romano-D1 Farco, Commento
teorico-pratico del nuovo codice penale, Torino 1940, III, p. 108 ss. V., anche, Frora,
Delle ingiurie e diffamazioni, degli oliraggi e delle altre offese all’ordine politico
e sociale colle questioni sulle responsabilita penali e civili in materia di stampa,
Torino 1909, p. 535 ss., 558 ss.; Gasca, Diritti e doveri della stampa, Torino
1905, p. 134 ss.
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253

rango giuridico nell’ordine costituzionale (***). E da ricordare,

poi, che la comprensiva dizione « offese all’onore od al presti-
gio» spesso veniva intesa come adeguata per la protezione in
sede penale della « persona sacra ed inviolabile » (***). La c.d.
lesa prerogativa, inolire, appare evidentemente fondata sulla
struttura della forma di governo parlamentare, per cui la re-
sponsabilita — connessa all’effettivo esercizio del governo — &
propria dei Ministri, i quali, percid, vanno anche soggetti a
critiche. La correlativa irresponsabilitd regia rappresenta, in-
vece, una manifestazione di una piu generale insindacabilita
politica, per la quale il monarca rimaneva esente da ogni critica
e da ogni attacco, sia da parte di altre autoritd sia da parte di
privati (**%).

(2%8) Va ricordato, in proposito, che ai membri della Famiglia reale era ri-
conosciuta nell’ordinamento statutario una peculiare posizione giuridica, con tratta-
mento diverso dalle regole del diritto comune, anche in rapporto alle sanzioni
penali. Tale posizione giuridica eccezionale era considerata anch’essa necessariamente
connessa alla forma monarchica « alla funzione sociale della istituzione regia e alla
durata e conservazione della dinastia ». V., Racieprr e BruUneLL, Commento allo
Statuto, cit., I, p. 629 ss.

(2%%) V., infra, nel testo ed a nota 261 i riferimenti alla definizione di
delitti di lesa venerazione, adoperata per indicare le offese al Re.

Molto significative, in argomento, appaiono le considerazioni fatte dal Rela-
tore ufficiale, on. ViLLA, durante la seduta della Camera dei deputati dell’$ giugno
1888, circa gli articoli comprendenti le previsioni delle offese e degli attentati alla
persona del Re, poi introdotti nel codice del 1889 (v. CriveELrAri, Il codice penale
per il Regno d’Italia, Torino 1894, V, p. 163 s.).

I1 Relatore rilevava, « che non & certamente in un Codice penale che si deve
cercare la proclamazione degli alti attributi della Persona del Re. Questa procla-
mazione & fatta nel modo pill alto e solenne nello Statuto, il quale, dopo avere
dichiarato che la Persona del Re & sacra ed inviclabile, segue poi a ‘indicarne le pre-
rogative senza aggiungere al nome del Re alcuno speciale attributo ».

L’inutilita della ripetizione nel codice penale dell’appellativo di « sacra »,
sancito nello Statuto come proprio della persona del Re, era stata rilevata anche
dal Borciani, I delitti contro lo Stato, cit., p. 177.

A tale modo di vedere corrispondeva l’opinione, abbastanza diffusa nella
dottrina penalistica, secondo cui le norme per la punizione dei reati contro la
persona del Monarca andavano intese come applicazioni particolari dell’art. 4 dello
Statuto (in cui appunto si dichiarava sacra ed inviolabile la persona del Re). Cfr.
gli scritti di Conti, FrorA, Gasca, MaceIore, NAPODANG, SALTELLI e Romane-D1 Farco,
citati alla nota 252. .

(255)  Molto chiaro & il pensiero espresso in proposito, nella Relazione mi-



Le immunita del Presidente della Repubblica 105

Puo sorgere allora, giustificatamente, un dubbio di ordine
generale, se, cioé, la trasposizione delle vecchie norme intese
a punire i delitti contro la persona del Re, non sia incongrua
ed anomala nel nuovo ordinamento repubblicano. Si & gia ri-
cordato, infatti, come per la generale posizione dell’ufficio e
per le guarentigie della persona, la figura del Presidente della
Repubblica sia ispirata a criteri ben diversi da quelli accolti
per il Monarca nell’anteriore ordinamento statutario (v., su-
pra, al n. 3).

Attraverso un esame storico-comparatistico si rileva, in
proposito, una tendenza generale nella configurazione dei reati
contro il Capo dello Stato monarchico: come dato costante, cioé,
risulta mantenuta I’antica identificazione delle offese e dei danni
recati al Mouarca con le offese ed i danni recati allo Stato (**°).

nisteriale sul progeito del codice del 1887, n. LXXVIII, p. 33 s.: « Ognuno intende
come in un regime monarchico coslituzionale non possa ammettersi che si censuri
il capo dello Stato per gli aiti compiuti dal suo governo: & questo un corollario
che discende dall’art. 4 dello Statuto fondamentale, il quale dichiara sacra ed
inviolabile la persona del re ». Nella Relazione della Camera dei deputati sullo
stesso progetto (n. CXXVI, p. 139), si affermava: « Lasciando tutto il campo
possibile alla liberta di discussione », non si doveva incriminare « che la censura
rivolta contro il re, per gli atti del suo governo », essendo cid richiesto « da quel
principio supremo della vita costituzionale, che & 1’assoluta irresponsabilitd del re ».

V., anche, per analoghe osservazioni Borciani, op. cit., p. 192 s.; ConTi,
op. cit., p. 170 s.; CRrIVELLARI, Il codice, cit., V, p. 234 ss.; FrorLA, Delle ingiurie e
diffamazioni, cit., p. 558 s.; Froriaw, Trattato, II, cit., p. 374 ss.; Gasca, Diritti
e doveri della stampa, cit., p. 136 ss.; MAGGIORE, op. cit., p. 49; Masno, Commento
al codice penale italiano, Verona 1902, I, p. 446 s.; ManNziNi, Trattato (ed. 1911),
IV, cit., p. 237 ss.; Nociro, I reati di Stato con speciale riguardo all’alto tradimento,
Torino 1893, p. 230 ss.; 311 ss.; Racioppr e BrRUNELLI, Commento, cit., I, p. 219 ss.

(2%%) Significative al riguardo appaiono alcuni passi del CRIVELLARI, Il codice
penale, cit., V, p. 140 s.; « Il Capo dello Stato & la forma concreta dello Stato, ne
& la pitt spiccata personificazione, & il simbolo vivente dell’unitd e della indepen-
denza della Patria, senza riguardo alla forma del suo Governo. Percid, le azioni
dirette contro la vita, D’integritd o la libertd personale di Lui devono essere
punite alla stregua stessa del massimo dei reati che colpiscono il Paese nella sua
esistenza, perché non si pud colpire il Capo dello Stato senza colpire in pari tempo
i supremi interessi dello Stato medesimo. Colui che attenta contro la Persona viola
la Cosa ed attenta contro questa.

Che se i due reati vanno distinti, la distinzione avviene non per il fine,
perché il bene della Sovranita dovrebb’essere inseparabile da quello della Patria;
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Naturalmente tale identificazione sara pilt o meno intensa a se-
conda dei vari regimi politici (**"). Essa apparira totale e per-

ma per la diversa obbiettivitd giuridica, perché nell’un caso & attaccata D’esistenza
comune nella persona collettiva, la vita; nell’aliro, invece, & attaccata la forma.
o costituzione inscindibile dalla sostanza, ma pur sempre forma, ed & necessario
che T’alto concetto della Pairia si confermi anche con legge positiva senza che
perda prestigio il suo Capo, la cui inviolabilitd dev’essere tutelata, nella stessa
guisa che & tutelata I’inviolabilitd dello Stato. Sostanza e forma, Capo dello Stato
e Stato sunt unum et idem. Se cosi non fosse si negherebbe la Patria e lo Stato,
si distruggerebbe il fondamento razionale del reggimento civile.

Ma se non & necessario aversi riguardo alla forma del Governo per la
repressione dei reati contro la vita, ’integrita o la liberta del Capo dello Stato
perché ¢ la Sovranitd in s¢ medesima che vuolsi tutelata, una distinzione perd
dev’essere fatta secondo le diverse forme ».

Dall’intero contesto risulta che tali riferimenti, fatti in termini generici al
« Capo dello Stato », riguardano piu precisamente il Monarca.

Sono da temer presenti anche le considerazioni del Necrro, I reati, loc.
ult. cit.

(257) Si pud ricordare, in merito, la distinzione tra i principi politici del-
Videntita e della rappresentanza, proposta dallo Scumirr, Verfassungslehre, Miin-
chen-Leipzig 1928, p. 204 ss. Il primo di tali principi & fondato sul presupposto che
il popolo & sempre presente ed operante come unitd di ordine politico, per cui lo
Stato & uno status (una condizione) del popolo. L’immagine ideale & data dalle riu-
nioni dell’intero popolo di una citta-Stato sulla piazza. Per il concetto della rappre-
sentanza politica, invece, una o pitt persene differenziate dalla moltitudine sono
investite di un titolo giuridico, per cui esprimono e rendono effettiva 1’unita
politica.

Di solito, perd, tutti i regimi storicamente attuati sono di carattere misto, in
quanto presentano nelle loro strutture un concorso, sia pure in gradi diversi, di
ambedue i principi. Lo Schmitt ritiene vicina al modello estremo di una rappresen-
tanza assoluta o pura la Monarchia assoluta. La proposizione: « I’Etat c’est moi »
significa: «ich allein reprisentiere die politische Einheit der Nation ». L’ultima
e conseguente attuazione del principio della rappresentanza, secondo lo Schmitt, ver-
rebbe, quindi, a compiersi « unter Ignorierung des immer irgendwie vorhandenen
und anwesenden Volkes ».

E da notare che la concezione della rappresentanza politica, seguita dallo
Schmitt, prescinde dall’esistenza di un rapporto fiduciario fra rappresentati e rap-
presentanti, ed, in ispecie, fra elettori ed eletti, per cui si pud anche ammettere
che il rappresentato non contribuisca minimamente a designare il proprio rappre-
gentante. Si pud in tal modo riconoscere la funzione di rappresentare lo Stato,
la Nazione od il popolo, anche al Monarca, ereditariamente investito della carica.

In questo senso, pare anche orientata la concezione dell’Esposito, La rappre-
sentanza istituzionale, in Ann. Univ. Macerata, 1937, XI, p. 216 ss., il quale rileva,
in generale, che gli organi costituzionali non sono accidentalmente legati da man-
dato con un aliro soggetio, ma in maniera permanente ed istituzionale rappresentano,
sul piano giuridico, enti privi di personalita, quali il popole, la nazione, ecc.
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fetta nelle Monarchie assolute, ove pud trovare giustificata ap-
plicazione il celebre detto: «1’Etat c’est moi». Risultera, in-
vece, piu attenuata ed imperfetta nei regimi monarchico-costi-
tuzionali e monarchico-parlamentari: in questi ultimi, anzi, le
prerogative, le guarentigie, le tutele speciali si presentano spesso
come residui storici di epoche passate (**®), o ridotte a segni di-
stintivi di primato meramente formale e solenne (*°°).

Ogni organo, compreso il Parlamento, quindi, « esiste, ha diritti e poteri solo
in rappresentanza di altri » (il popolo), mentre il popolo « esiste per il diritto
solo come rappresentato ». Si tratta, pitt in generale, di un aspetto della « stessa
natura » e del modo di « esistenza e struttura » degli organi nell’intero ordina-
mento; e per la sussistenza di un tale rapporto non & necessario verificare la
continuitd di un legame di fiducia o di una consonanza d’interessi. V. su questo
punto la critica del MortaTI, Istiiuzioni. cit., I, p. 136 s.

(258) V. Carri pE MaLBerc, Contribution a la Théorie générale de I'Etat,
Paris 1922, II, p. 187 ss., ove & considerata 1’evoluzione dalle concezioni monar-
chiche dell’assolutismo a quelle della monarchia rappresentativa, introdotta con
la Rivoluzione francese.

La concezione fondata sul principio rappresentativo, perd, non corrisponde
perfettamente ai dettami della teoria degli organi.

In particolare, sul passaggio dalle antiche prerogative alle competenze disci-
plinate per legge, tra i molti, v. Crosa, La Monarchia, cit., p. 24 ss.

Per indicazioni circa le conseguenze delle trasformazioni dell’istituto mo-
narchico nel diritto penale, v. CRIVELLARI, Il codice penale, cit., V, p. 141, il
quale osservava: «I diritti di Sovranitd del Capo dello Stato diversificano a
seconda della forma di Governo, ma devono tutti ugualmente essere tutelati.

Nella Monarchia assoluta, il Capo dello Stato & investito tanto del potere
esecutivo quanto del potere legislativo; ed inoltre & investito di tutti gli altri
diritti che sono comuni al Sovrano Costituzionale o al Capo della Repubblica, o
particolari all’uno od all’altro ».

(2%%) Si pud ricordare come, secondo il RomaNo, Principii di diritto costi-
tuzionale generale, cit., p. 156 s., 202 s., negli ordinamenti costituzionali contem-
poranei al Monarca spetta una posizione generale di « primus inter pares» che
si risolve, anzitutto, in un primato onorifico — come l’attribuzione del titolo
di sovrano — e poi, in una preminenza di diritto formale, ossia procedurale,
quale coordinazione delle attivita degli altri poteri dello Stato. Tale posizione &
ritenuta dal Romano compatibile, sul piano costituzionale, con la teoria della
parita giuridica degli organi dello Stato.

Per considerazioni analoghe con riferimento al diritto penale, v. Mocci,
Re e pontefice nelle prerogative di applicabilite della legge penale, in Scritti teo-
rico-pratici sulla nuova legislazione penale italiana, a cura della Rivista Il pensiero
giuridico-penale, Bologna 1933, II, p. 320 ss.
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Al riguardo & significativo ricordare come nelle legislazioni
delle Monarchie europee del secolo scorso si riscontri, talora,
una tendenza ad equiparare, anche quoad poenam, 1’attentato
alla costituzione dello Stato e 1’attentato alla persona del So-
vrano (**°). Per ambedue i casi era, in genere, stabilita la pena di
morte. Analogo criterio si riscontra nei codici dell’Ttalia unita,
nei quali i reati specifici contro la persona del Re furono inclusi
tra i reati contro la sicurezza dello Stato.

Identici caratteri si riscontrano anche nella peculiare disci-
plina del codice vigente, la quale corrisponde in tutto ai
criteri accolti dall’anteriore codice penale Zanardelli del 1889,
in cui all’art. 117 erano dichiarati punibili gli attentati contro
«la sacra persona del Re». Tali attentati erano talora desi-
gnati dai commentatori anche col termine tradizionale crimen
laesae maiestatis, mentre per indicare le offese al Re appare qual-
che volta usato in dottrina il termine crimen laesae veneratio-
nis (**'): espressioni queste con le quali si intendeva chiaramente
denotare il fine di tutelare, soprattutto, la persona del Monarca
in ogni sua manifestazione (**°). Occorre aggiungere che una tale
protezione si integrava con le disposizioni per la tutela penale
di persone appartenenti alla Famiglia reale: queste ultime di-

(269) Cosi ad esempio tale equiparazione era stabilita nel § 81, n. 2 del
codice penale dell’Tmpero germanico.

Nel codice penale italiano del 1889 I’attentato contro la persona del Re era
punito in misura pit grave dell’attentato alla costituzione. La misura generale
di pena prevista per quest’ultimo reato, era infatti equivalente a quella fissata
per ogni « fatto diretto... a impedire al Re ed al Reggente, in tutto e in parte,
anche temporaneamente 1’esercizio della sovranita». Le due figure criminose,
poi, venivano contemplate sotto il medesimo art. 118 cod. pen., rispettivamente ai
nn. 1 e 3. Su tale equiparazione v. MayNo, Commento, cit., I, 431 s.

(261) Per l'uso dei termini sopra menzionati, v. MayNo, Commento, cit.,
I, p. 439. V., anche, Borciant, I delitti, cit., p. 189; CriveLLARl, Il codice penale,
cit., V, p. 143; Narobano, op. cit., p. 179.

(262) Si puo ricordare come il Manzini, Trattato (ed. 1911) IV, cit., p. 194 s.,
nota 3, 197, nota 1, 198 s., nota 2, 216, nota 1, 218, nota 1, rimproverasse a molti
cultori del diritto penale un eccesso di zelo ed un’ispirazione esageratamente
ossequiosa verso la Monarchia, con tendenza ad interpretare in senso estensivo le
disposizioni del cod. pen. 1889 relative alla protezione della Corona.
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sposizioni si spiegano con il carattere personale, e non solo isti-
tuzionale, della posizione riconosciuta al Monarca nell’ordina-
mento statutario (**%).

La singolarita di una siffatta posizione non sembra para-
gonabile a quella riconosciuta agli altri organi istituzionali.
Gli attentati contro gli organi costituzionali sono puniti in
quanto tendono ad impedirne l’esercizio delle attribuzioni o
delle funzioni (art. 289 cod. pen.): le relative sanzioni non
sono volte alla tutela delle persone private dei titolari (***). An-
che la figura del vilipendio, di cui all’art. 290 cod. pen., si rife-
risce alle istituzioni pit che alle persone dei titolari (**°). E da
considerare che oggetto di vilipendio pud anche essere un’entita
astratta, come la Nazione (art. 291 cod. pen.) od un simbolo,

(263) La tutela penale dei membri della Famiglia reale era stabilita secondo
i seguenti criteri:

@) equiparazione sostanziale della Regina, del Principe eraditario e del
Reggente (es. art. 117, 122 cod. pen.);

b) aggravamento delle pene per i delitti commessi in danno delle altre
persone della famiglia reale (art. 127 cod. pen.).

Quest’ultima disposizione secondo la Relazione ministeriale sul progetto del
1887 (n. LXXVIII, p. 34) veniva ravvisata nell’« interesse politico che la famiglia
collocata al vertice della nazione sia circondata dal rispetto e dalla considerazione
generale. Va notato che era ben avvertita I’idea che « La legge non pud attri-
buire né attribuisce ai membri della famiglia reale, per quanto sia elevata la loro
dignita e alta la venerazione e l’affetto di cui sono circondati, alcun attributo di
pubblica autoriti » (Rel. della comm. della Cam. dei deputati, all’art. 122 cod.
pen. 1889).

Per altre considerazioni, v. MajNo, Commento, cit., I, p. 451 s.; Manzini,
Trattato, cit. (ed. 1911), V, p. 251 s.; Conti, Il codice penale, cit., II, p. 168 ss.;
CRIVELLARI, Il codice penale, cit., V, p. 246 s.

(264) In tal senso, v. Manzivi, Trattato (ed. 1961), IV, p. 521 ss., 527
gs. Si rinvia anche alle conmsiderazioni svolte nel testo, infra, al n. 16, ed alle
indicazioni delle relative note, circa gli attentati contro l’esercizio delle attribu-
zioni del Capo dello Stato.

(265) In merito, cfr. NUvOLONE, Reati di stampa, Milano 1951, p. 52 s.,
ove si distingue tra il vilipendio, come reato contro le istituzioni, ed il reato di
cui all’art. 276 cod. pen., come reato contro la « persona » del Capo dello Stato.
Nello stesso senso, v. RamasoLy, Il vilipendio alle istituzioni costituzionali e alle
forze armate nel codice penale comune, Milano 1956, p. 15 ss. e passim, ad es.
p. 65 ss. Cfr., anche, Manzini, Trattato, IV, cit., p. 535 ss.
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come la bandiera od altro emblema dello Stato (art. 292 cod.
pen.) (**°).

L’identificazione fra la persona del « Primo Magistrato » e
I’istituzione dello Stato potrebbe, invece, apparire in antitesi
con le dottrine democratiche e repubblicane, secondo cui il Capo
dello Stato risulta privo di ogni attributo di sacralita, e ridotto
al rango di primo dei funzionari, anche se qualificabile come
simbolo dell’unita nazionale (**").

Superata, perd, la fase transitoria dei regimi monarchici
parlamentari, il Capo dello Stato nelle democrazie repubbli-
cane razionalizzate si presenta, almeno nei disegni dei «razio-
nalizzatori», come sempre meno differenziato, nella sua posi-
zione, rispetto agli altri organi costituzionali. Al riguardo, & si-
gnificativo che il Kelsen, gia nel primo dopoguerra, ne avesse
negato la qualifica di organo supremo, osservando che, semmai,

(%6%) Si & notato, al riguardo, che il concetto di Nazione assunto nel codice
penale va inteso come « l’unitd etnico-politico-sociale-naturale realizzata dalla co-
munione di caratteristiche psichiche, di costumi, di istituzioni e di interessi ».
Quale entita ideale deve, percid, tenersi distinta dai concetti pitt propriamente
politici di Stato e di popolo. Cfr. ManziNi, Trattato (ed. 1961), IV, cit., p. 555 s.

Tale modo di vedere appare conforme alle concezioni seguite dai costi-
tuzionalisti. V., tra i molti, in ispecie, BiscarErrt p1 RUFFIA, Diritto costituzio-
nale, cit., p. 37 s.; Ceremi, Diritto costituzionale italiano, cit., p. 129 s.;
LavaeNA, Diritto costituzionale, I, Milano 1957, p. 92; MorraTi, Istituzioni,
cit., I, p. 116 s.; RaNevierri, Istituzioni di diritto pubblico, Milano 1953,
I, p. 38 ss. ed, in ispecie, p. 40 ss.

Per quanto riguarda il vilipendio della bandiera e degli altri emblemi dello
Stato, si & rilevato come sia tutelato, quale bene, il valore simbolico e rappresen-
tativo dell’onore e del prestigio dello Stato. Cfr. Mawzini, Traitato (ed. 1961),
1V, cit., p. 561 ss.; CoNTIERI, Bandiera (diritto penale), voce in Enc. dir., Milano
1959, V, p. 40 ss., che mette in evidenza la nozione del vilipendio come « ma-
nifestazione di spregio verso un valore cui deve prestarsi particolare rispetto ».

(287) Al riguardo va tenuta presente la precisa distinzione fra il Monarca
ed il Presidente di una Repubblica accolta dal GorooN, La Responsabilité, cit.,
p- 210 s.: « Un monarque est irresponsable, en vertu d’une idée théologique, c’est
un surhomme, il est, dans son essence méme, différent de ses sujets. Aucune
puissance ne saurait juger ses actes, si mon la Divinité, de laquelle il tient son
sceptre.

Cette idée ne pouvait étre acceptée telle quelle pour un président républicain,
un citoyen comme tous les autres, sorti des rangs grice a la volonté nationale
exprimée par ’élection, et qui y rentrera & 1’expiration de son mandat ».
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esso & uno degli organi supremi dello Stato (***). A dimostra-
zione di questo assunto veniva addotto 1’argomento che la sua
esistenza ed il suo funzionamento non sono di per sé soli deci-
sivi per la vita dello Stato. Infatti se egli sospendesse 1’esercizio
delle sue funzioni, ne conseguirebbero effetti identici a quelli
che provocherebbe un analogo atteggiamento del Popolo e del
Parlamento, in quanto se egli muove lo Stato, lo muove anche
il Parlamento. Se egli negasse la promulgazione od opponesse
un veto ad una legge, il risultato del suo atto sarebbe del tutto
analogo alla mancata votazione di un disegno di legge da parte
del Parlamento. Tutte e due le volontd appaiono, quindi, ne-
cessarie per determinare I’entrata in vigore di una legge (**°).
In queste proposizioni domina I’idea che il Capo dello Stato
sia uno tra i tanti organi costituzionali posti su di un piano di
reciproca paritd e regolati compiutamente in norme giuridiche,
quanto alla loro organizzazione ed alle loro funzioni (*’°). Come
conseguente e logico corollario si potrebbe, allora, negare se
non proprio la legittimita costituzionale, almeno 1’opportunita
di una protezione penale piu intensa e piu severa a favore del

(2¢8) KeLsEN, Allgemeine Staatslehre, Berlin 1925, p. 307 ss.

(2%?) V., in proposito, GIANNINI A., Tendenze costituzionali, Bologna 1933,
p. 119 ss. (ove ulteriori indicazioni bibliografiche), nonché GorooN, La Responsabi-
lité, cit., p. 53 ss.

(27°) E stata riscontrata, cosi, la possibilitd di ridurre 1’esame dell’organiz-
zazione dello Stato, alla mera interpretazione giuridica, quando la legge ne pre-
scriva una disciplina precisa e dettagliata. V., anche RoEHRSSEN, Governo, legge,
politica, cit., p. 97 ss., secondo cui, nelle trattazioni ispirate alle idee del posi-
tivismo giuridico, il governo come organo dello Stato, in quanto sottoposto alla
legge, & stato « ben presto ridotto ad organo supremo dell’amministrazione », la
quale risulta minuziosamente regolata nel diritto amministrativo.

Diversa questione & se gli organi costituzionali siano configurati secondo una
sostanziale uniformitd di lineamenti, entro la struttura unitaria dello « Stato-ap-
parato », ovvero presentino ciascuno una propria individualitd, qualificata da di-
stinte posizioni giuridiche e politiche. V. Esposito, Capo dello Stato, cit., p. 225 s.
Si pud, comunque, ammettere che in ambedue le ipotesi, nello studio intorno agli
organi costituzionali, prevalga 1’esame empirico delle norme giuridiche: uniformi,
poi, per il primo caso: differenziate, per il secondo (v., supra, al cap. I, specie ai
nn. 1-3).
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Presidente della Repubblica, rispetto a quella degli altri organi
costituzionali. La questione & in concreto configurabile per le di-
sposizioni del vigente codice penale, da cui risulta una piu grave
punizione degli attentati e delle offese al Presidente della Re-

pubblica, rispetto a quanto previsto per gli altri organi costitu-
zionali (*'").

Per quanto riguarda, poi, in ispecie i reati di offesa al pre-
stigio ed al decoro, si potrebbe, aliresi, dubitare se essi siano
conformi ai postulati democratici. In base ad un principio di
uguaglianza assoluta, i fatti oggi qualificabili come oltraggio e
vilipendio dovrebbero venire puniti secondo le comuni dispo-
sizioni in materia di ingiuria e di diffamazione, e non quali au-
tonome ipotesi di reato. Le persone chiamate ad esercitare le
pit alte funzioni costituzionali, infatti, devono essere uomini
‘del popolo, mantenersi quindi in una sostanziale identitd con
gli altri cittadini: tutto il popolo & sovrano e solo alcune parti-
colari funzioni vengono affidate a certi suoi membri per motivi
di opportunita (*"*). Per questi motivi riesce ammissibile punire

(271) Sul tema, v. i penetranti rilievi dell’Esposito, Capo dello Stato, cit.,
p. 225 s., il quale, a proposito dei regimi costituzionali contemporanei razionaliz-
zati e cioé regolati da disposizioni minuziose ed estese, scrive: « ... capo della
comunita statale, in senso tecnico e proprio, ¢ unicamente lo Stato; e nessuna
persona fisica o istituzionale vivente entro lo Stato pud veramente meritare
il titolo. Al pitt quella denominazione pud designare la posizione o le funzioni
esplicate da una persona o da una istituzione entro l’organizzazione statale e il
rapporto con le alire persone o istituzioni che compongono 1’apparato statale (e
il miglior tentative in questo senso fu quello di Santi RomaNo di definire il Capo
dello Stato come ‘ una specie di presidente degli organi costituzionali dello Stato ’),
ma, nei confronti dei partecipi della comunita statale, il titolo non dovrebbe essere
indicativo di una posizione giuridica di supremazia di alcuna persona o istitu-
zione che non sia lo Stato-apparato totale ».

In tali parole, bene & affermata la pari dignitd nei confronti dei cittadini,
di tutti gli organi statali. I maggiori onori gia attribuiti ai Monarchi costituzionali
e mantenuti per tradizione, risulterebbero, quindi, deroghe irrazionali in un regime
repubblicano, tanto che lo stesso Esposito rileva come « rare sono oggi le costitu-
zioni che esplicitamente stabiliscono che il Capo dello Statc supera ogni altro com-
ponen