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SERGIQ ANTONELLI

LE IMMUNITA’ DEL PRESIDENTE
DELLA REPUBBLICA ITALIANA






PREMESSA

Le regole concernenti la responsabiliti politica e penale del
Capo dello Stato sono fondamentali per definirne e qualificarne
la posizione e le attribuzioni nell’ ordinamento costituzionadle.

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 I'unico limite rappresen-
tato da alcuni pit grevi casi di responsabilita penale, I« alto
tradimento » e U« attentato alla Costituzione ».

Ad olire 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 dotirine — nono-
stante che nell’art. 89 della Costituzione sia riprodotta, in so-
stanza, la regola, gia stabilita dello 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 & Uesempic pil rilevante e
significativo.

All’estendersi, in via di prassi, delle attribuziont e degli
interventi attivi del Presidente della Repubblica non ha, pe-
raltro, corrisposto — in contrasto con uno dei postulati essen-
siali del costituzionalismo moderno, per cui la dove vi & potere
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deve esservi, anche, responsabilita — un’enaloga estensione
della responsabilita di indole politica. Cid & avvenuto non tanio,
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 senzione, quanto
piuttosto per la generdale tendenza, manifestatasi nella vita po-
litico-costituzionale italiana, a porre super partes la figura del
Presidente della Repubblica, riconoscendo quale suo connotato
essenziale il distacce dal gioco delle forze politiche, dalle contin-
genti ed alterne vicende di maggioranze e minoranze, dalle for-
mule e dai programmi dei governi.

D’dliro canto, in un’epoca di profonde trasformazioni poli-
tico-sociali e di acuta crisi dei valori stessi dell’ ordinamenio
costituzionale, la materia degli illeciti presidenzieli contem-
plati nell’art. 90 della Costituzione, si ripropone all’interprete
sotto una diversa prospeitiva e con profili originali od incon-
sueli che esigono la pit aitenta considerazione. La configura-
zione e la disciplina dei reati di Stato, come, in genere, di tutti
i delitti politici, sono in iniima e stretta 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, pitt i penalisti che 1 costituzionalisti — saggiandone,
con un appropriato e coscienzioso lavoroe di analisi e di ricostru-
zione, la reale rispondenza con gli aspetti problematici nuovi,
suggeriti dalla recente esperienza costituzionale italiana.

Per quanto Ieventualita 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 «alto tradimento» e di « attentato alla Co-
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stituzione », al fine di un adeguato approfondimento e di un pin
esaito inquadramento di alcune delle questioni di maggior mo-
mento del diritto pubblico, quali quelle relative alle garanzie ed
at limiti dell’ azione dei supremi poteri. Si tratta, in dltri ter-
muini, di dluminare le zone nebulose ed incerte, che si porngono
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 det limiti di legittimita e di liceita, i pin gravi abusi.

Considerazioni di ordine strettamente sistemalico por-
tano — & aeppena il caso di notarlo ~—— a separare lo studio dei
reati presidenziali, che rappresentano, sul piano sostanziale, ec-
cezioni e limiii 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 rientra, 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-
seguiti nella presente indagine, si possano poi esaminare, in
unq specifica ed autonoma ricerca ed in forma compiute ed
organica, i profili di ordine piti propriamente processuale det
reati presidenziali.






PARTE 1

NATURA GIURIDICA DELLE IMMUNITA
E DELLE GUARENTIGIE PRESIDENZIALI






Carrrore [

CONSIDERAZIONI INTRODUTTIVE

Sommario: 1. Nozioni generali sulle guarentigie degli organi costitnzienali., —
2, Critica della tesi secondo cui le immunitd sono atiributi prepri degli
organi costituzionali. — 3. Raffronto preliminare fra la posizione di asso-
luta inviolabilitd riconoseiuta alla persona del Re, sotto Io Statuto albertino,
e la posizione del Presidente della Repubblica nell’attuale ordinamento, —
4, Le regole generzli sulle irresponsabilitd del Presidente della Repubblica.
La pretesa rilevanza costiitnzionale di una sua responsahiliti morale.

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

() Va ricordato, tuttavia, che i termini « garanzia » ¢ « guacentigia » sono
adoperati oggi dalla dettrina con accezioni diverse rispetto a quelle accolte nel pre-
sente lavoro: cid avviene specie in rapporto all'uso dei termini stessi falto nel
Titolo VI della Costituzione.

Cosi il Canaresnt, Le garanzie costituzionali, in Siudi sulla Costituzione,
a cura del Comitato nas. per In celebrazione del primo decennele della promulge-
zione dellu Costituzione, Milane 1958, ITI, p. 467 ss., definisce il termine « ga-
ranzia » come N mezzo per assicurars un bene od un valere giuridico. Tale mezzo
deve avere un carattere sussidiario od accessorio, ossin aggiunto alla nermale tutela
gioridica con lo scopo i rafforzare la possibilivd di realizzare il bene tutelato.
11 Chiarelli, quindi, qualifica come garanzie cestituzionali il procedimento aggravato
di revisione costituzionale e I'efficacia erga ommnes conferita alle sentenze della Corte
coetituzionale.

I Moaram, Istituzioni di diritto pubblico, Padova 1969, I, p. 1105 ss. e
nota 1, eritica quest’ultima distinzione fra la wmtela e le forme che assume, prape-
nendo di accogliere il significato pit ampio di garanzia, come idoneo a designare
¢ ogni congeguo di protezione di determinati interessi contre Ieventuality di oflese
cul s1ano eaposti ».

Secondo il GaLeerri, Lo garanzic costituzionale (Presupposii e conceiti),
Milano 1950, p. 26 ss. ¢ pussim, per garanzia occorre intendere ogni meccanismo
costitnzienale ordinato a garantire direitamente {con garanzie reali, obbiettive), od
indirettamente (con garanzie subbiettive, come silnazioni di responsabiliti, eec.)
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prerogative (°).

In senso generico e comprensivo, si pud 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 significaio storico-
etimologico del termine, in correlazione, cioé, con I’aggettivo la-
tino immunis, adoperate nelle fonti del passato per designare lo

Finteresse alla regolaritd costituziemale intesa come funzionamento degli organi in
mode conforme alle disposizioni costituzionali.

Assat ampio & il criterio accolte dal Vieca, Diritte costituzionale, Milane
1967, p. 516 ss., che distingue diverse rategorie di guaremtigie costituzionali, in
comnessione con i dirittl fondamentali, 1 diritti eiviei, i doveri, i principi gene-
rali del diritto, gli obblighi internazionali dello Stato ed, anche, le future riforme
previste dalla Carta costituzionale.

Un inquadramenle sistematico delle garanzie costituzionali & prespettale dal
BarraoLing, La promulgezione, Milano 1935, p. 516 se., in ispecic 528 s. ¢ passim,
che vi ricomprende anche la promulgazione delle legei.

Sylla molteplicith dei significati assunti dal termine, nel diritto positivo e
nella dottrina, v, FERRARL, Guarentigie costituzionali, in Noviss, Dig. it., Torino 1962,
VIII, p. 45 &s, il quale sostiene che « ogni garanzia giuridica consiste in un conge-
gno ¢ meccanismo di assicurazione o di tutela della conservazione dell’osservanza di
determinati valori »; ed aggiunge che « il congegnoe, positivamente disciplinato, si ri-
solve in una funzione, la quale presuppone un organe, caratterizzato a sua volta dal-
I'estraneithd ad ogni interesse particolarz e dell’accessorieti nei confronti dell’oxr-
gano agente ». Fra le garanzie, cosi intese, sono fatte rientrare il Consiglio di
Siate, la Corte dei Conti, In Cortz Costituzionale, il Presidente della Repubblica ed
il procedimento di revisiome costituzionale.

Diversamente il CareoNE, Le guarentigie dell’Esecutivo, in Studi sulla
Costituzione, cit., III, p. 271 g&., definisce come guarenlipie del Governe Dinsiems
delle norme e degli istituti costituzionali destinati a tutelarme la stabiliti e T'effi-
cacia dell’azione, pur senza negare il principio basilarz della responsabilita politica.

{?} Quest'ultimo termine risulta adoperato in un senso alquante impreprio
ed jmpreciso, ove s 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 modificate o ahrogate o regolato » (PiexaNprEl, Lo « preroga-
tiva » regia di comando delle Forze Armate e il suo esercizio, Roma 1942, p. 20).
Si trattava, quindi, di vuna figura propria dei regimi transitori di monarchia
costituzionale, in cui la tendenza generale nel semso di regolare l'erercizio di tatt
i poteri secondo precise norme di legge, oltrecché di soitoporlo al controllo pelitico
del Parlamento, trovava osiacoloe e contraddizione nella continuoitd di residui poteri
assolutistici del monarca.

Del peneirante saggio di Zancams, Prerogative costituzionali {Notaziont e
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stato di chi beneficiava di dette sitnazioni di eccezione, concesse
da pubbliche autorita (°).

D1 solito, perd, si da oggi rilieve 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-
nita si possono concepire come restrizioni, assolute o relative,
alle generali potestd del sindacato giurisdizionale, del controllo
politico-amministrative e della coercizione propria dei pubblici
poteri,

Sulla base delle nozioni testé ricordate & facile comprendere
come |’immunita possa riguardare non solo le persone, ma anche
le cose ed i1 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-
gal 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 1’accesso delle forze
di polizia senza ’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 riguardine
persone fisiche ovvero persone giuridiche. Di quest’ultima specie

spunti), estr. da Seritti in onore di ;. Ambrosini, Milane 1970 (che individua una
piattaforma concetinale comune delle varie prerogative in una situazione di
riserva di potere esclusivo e garaniito, il cui centrd di gravitazione — I'islitu-
zione o status — sia dall’ordinamento salvaguardato in ragione della sua funzione
costituzionale) non si & petuto tener conto che limitatamente ad alcuni richiami
in nota, in sede di revisione delle ultime bozze. Per gquanto riguarda, segnata-
mente, gli atti di prerogativa del Capo dello Stato, v. ZaNcama, op. cit., p. 20 ss.
e n. 32.

(*} Nel senso indicate, con ampi ragguagli, v. le voci Immunita-Diritio ro-
mane ed Immunita-Diritto intermedio, in Noviss. Dig. it., VIII, Torino 1962,
p- 192 ss., redatte dalla NicorLerts e dal PEcorELLA.
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¢ la vosiddetta « immunita giurisdizionale degli Stati esteri», os-
sia il prineipio 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 gindizio, limiti segnati dalla neces-
sitd di rispettare la peculiare autonomia che qualifica la sfera
degli atti del potere statuale (*).

Ma ci6 che pin rileva, in questa sede, & la materia delle
immunitad che formano guarentigie sancite dal diritto pubblico
nei confronti di persone fisiche investite di pubblici poteri o
di pubbliche funzioni. Al rignardo occorre, anzitutto, ricordare
le pinn comuni impostazioni della dotirina.

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 eon-
cezione delle immunitad od inviolabilitd come eccezione al prin-
cipio di uguaglianza, quale ius singulare, da interpretare restrit-
tivamente, o quale privilegio (°). In tal senso D’eccezione al di-
ritto comune viene giustificata con il richiamo alla necessita di as-
sicurare 1’indipendenza del Parlamento (°). La stessa tendenza

{4y Cfr. Miece M., Immunita givrisdizionale degli Stati, in Noviss. Dig. it.,
Torino 1962, VIII, p. 199 ss.

{5} Tale significato & stato ripreso mell’esame di esperienze ginridiche con-
temporanee, nel sagpio di Rescieno P., Immunitd e privilegio, in Riv. dir. civ.,
1961, p. 413 ss. (ova in Persona e comunita, Bologna 1966, p. 379 ss.). Centre,
ZaNgARA, Prerogative costituzionali, cit., p. 33 ss. e, gid prima, LemsHorz, Das
W esen der Reprisentation unter besonderer Beriicksichtigung des Reprisentativ-
systems, Berlin-Leipzig 1929, p. 170 ss., per il quale: « Die Innunitdten 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 BeveEr, Immunitit als Privileg, Berlin und Neu-
wied a.R. 1966, passim. V., ad es., p. 10 ss., 22 ss., 26 5., 59 s5., ove si aflerma,
come premessa generale, 1'esigenza di delineare i caratteri dell’immunitd parla-
mentare in relazione all’intero sistema costituzionale vigente ed alla situazione
politico-sociale della comunitd. A p. 56 ss. & contrastata Iopinione assai diffusa
fra i costituzionslisti, secondo cui le immunitd vanne intese quali garanzie del-
Tistituzione del Parlamente ¢ non quali privilegi delle persoma del singolo par-
lamentare.

(¥) In tal senso efr. Ducurr, Traité de droii constitutionnel, IV, Paris 1924,
p. 211 ss.; EsMmev-Nézarn, Elements de droit constitutionnel francais of comparé,
Paris 1928, II, p. 418 s.; Haugwu, Précis de droit constitutionnel, Paris 1929,
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fu accolta e sostenuta dalla dotirina costituzionalistica italiana,
specie pin antica (V).

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

p. 532 ss.; Bowneau, Les immunités porlementaires dens la Constitution francaise
du 27 octobre 1946, in Rev. du droit publ. et de In science politique, 1948, p. 59 &s.
ed anche Draco, L'évolution récente de la notion d'invielabilité parlementaire,
ibidem, 1949, p. 350 as. e 1950, p. 403 se.; BUrnBaw, Droift constitutionnel et insti-
tutions politiques, Paris 1968, p. 517 ss.

Per 1'esperienza costituzionsle inglese ove le immunitd parlamentari sono
designate con il termine « privilegi », essendo riservata la gualifica di « preroga-
tiva » ai poteri della Corona, v. Rinces, Censtitutionel Law, London 1950, p. 62
ss. V., anche, Apramam and Hawtsey, A parliomentary Dictionery, London 1964,
voce Privilege, p. 195 ss.

{7} In proposite vanno ricordati, tra gli alwi, Casanova, Del diritto costitu-
siongle, Genova 1860, TI, p. 285 ss. (v. anche la seconda edizione, Genova 1869,
vol. II, p. 285 ss.); Pauma, Corse di diritto costituzionale, Firenze 1871, II, p. 341
s6.; ARcoleo, Diritto costituziongle, 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.

{#} Per tale impostazione va ricordate, come fondamentale, il nolo saggie
di V. E, OrLavvo, Fmmunité parlamentari ed organi sovrani, era in Diritte pub-
blico generale. Scritti varii (1891-1940) coordinmti in sistema, Milano 1954, p. 482
ss. Cfr., anche, Ormer, I diritto costituzionale e lo State giuridice, Roma 1927,
p. 244 s.; Racioper ¢ BruneLLl, Cemmento allo Statute del Regno, Torino 1909,
I, p. 213 ss.; Banerierrl, Istituzioni di diritte pubblice, Milano, 1954, ILIV,
p. 384 ss.; Romawo, Negiene e natura degli ergani costituzionali delle Stato, in
Scritti minori, Milano 1950, I, p. 11, e Principi di diritto costituzionale generale,
Milano 1947, p. 117 s., 234 ssa.

Anche la doterina italiana piti recente segue la stessa comcezione, come si
pud vederc net seguenti autori, Barme, La Corte cestituzionale organo sevrano:
implicazioni pratiche, in Giur. eost. 1937, p. 408 sa., 911; BiscarerTi p1 RuFria,
Diritto costituzionale, Napoli 1968, p. 358 s.; Cerer1, Diritto costituzionale iralinno,
Torine 1963, p. 422; Lavacws, Diritto costituzionale, Milano 1957, I, p. 288 e n. 269
ed Istituzioni di diritto pubblice, Roma 1966, p. 733 es.; LoJacexo, Le prerogative
dei membri del Parlamento, Milano 1954, p. 17 ss. ¢ passim (con rilievi criticil;
Morrart, Istituzioni di diritto pubblico, Padova 1969, T, p. 469 ss., ed anche
Saxpurir, Sulla « pesizione » della Corte costituzionale nel sistema desli organi
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Per definire una tale sitnazione giuridica, viene da aleuni au-
tori adoperato il termine prerogative, in un senso particolare
-— indicative, cioe, 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
diréttamente e particolarmente ai singoli soggetti (*').

Con tali espressioni si fa richiamo alla teoria generale
degli organi giuridici, per eni & postulata una stretta ed intima
connessione fra 'ufficio ed i soggetti fisici preposti, riguardati
come sne 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
’ufficio ricoperto (*"). La tutela dell'integrita delle persone vale,
quindi, a salvaguardare D'integrity dell’istituzione di cui sono

parte e Desercizio regolare dell’attivitd ad esse affidata (*°).

supremi delle Stato, in Riv. wrim. dir. pubbl 1960, p. 714 s. V., anche, Tran-
cHINA, L’autorizzazione a procedere, cit., pp. 7 ss. Da ultimo, per una punmale
disamina critica e attenia revisione della conceziome tradizionale, ZaNcara, Prero-
gative costituzionali, p. 33 ss. )

In parte analoghe alle comcezioni comunemente accolte dalla dottrina sono
le idee esposte nel noto saggio del Guarino, If Presidente delle Repubblica italiana
{Note preliminart), in Riv. trim. dir. pubdbl. 1951, p. 918 ss., ove acutamente si
sostiene che in un regime pluralistico, come quelle italiano, tatti zli organi
costituzionali sene irresponsabili, non scle politicamente ma anche giuridicamente.
Cosi per i cittadini, membri del popole sovrano, & esclusa ogni discriminazione
politica (art. 3 Cost.); indirizzo politico dei partiti & esente da sanziomi politiche
e giuridiche; per i membri del Parlamento vige V'insindacabilitd ¢ 'indipendenza
da ogni vincolo di mandato {art. 67 Cost.), e cosi via. Eccezionale pare, invece,
al Guarine il principio della piena respomceabilita politica ¢ giuridica dei ministei,

(*) V. OrLanpo, op. .cit., loc. cit. Per qualche svolgimento sul significate
dei due termini v., anche, Racrorrr e BruweLLl, Commento, cit., I, pp. 214 ss.

(1% L’Ogradpo, ep. cit., p. 475 ss., 482 ss., mon &i limitava a porre una
differenza di termini, e rifiutava l'idea che le immunita foseero privilegi, ossia
istituti di ius singulare da interpretare in senso restrittivo, ravvisandovi istituti
fondati sul diritte comune.

(1) Sul punto, cfr. Crosa, Gl orgeni costituzioneli e il Presidente della
Repubblica nella Costituzione italione, in Riv. trim. dir. pubbl. 1951, p. 95 es.,
con richiamo zlla doftrina del Romawo, v. Organi, in Frammenti di un dizionerio
giuridico, Milano 1953, p. 157,

(12} V. Cnosa, 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 — pericole temuto in altre
epoche storiche — & venuto ormai meno. Inoltre si fa osservare
che, nello « Stato di diritte », appaiono radiealmente 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 (**). 1 ’autorita gindiziaria, infatti,
¢ soprattutto ordinata per offrire la prima e naturale difesa
contro le prepotenze e le persecuzioni delle autorita di governo.
E pué, dunque, apparire come nn’anomalia il faito che tante
delle immunita costituzionali abbiane per contenuto proprio la
possibilitd 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 caratiere
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 costitnzionale, operante per dare regola agli
organi supremi ('°). Sinteticamente si pud ravvisare una enun-

(*) Onvranpo, op. cit, p. 480.

{1} Qualche considerazione in merito st rova in BeYER, op. cit., p. 83 es.,
e passim, che richiama, fra l'altro, il pensiero del Kelsen secondo eni oggi la
tutela delle minoranze contro la maggioranza & assicurata meglio da wna magistra-
tura indipendente che mediante prerogative soggette al voto parlamentare. Contre
il CasETTs, Autorizzazione e 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'autorizzozione a procedere, cit., p. 151 sa.

(35) Tale punto di vista trova chiara ennnciazione, oltrecché megli scritti
dell’OrLaNDo e del Crosa, pia volte citati, nel saggio del Barmr, Le Corte costi-
tuzionale organo sovrano, cit., p. 907 ss. ed, in ispecie, p. 920, il quale, aifer-
mata la natura di organe sovrane della Corte costituzionale, ne trae il corollario
« della necessity della presenza delle maggiori guarentigie delle persone che com-
pongone "organo e dell’organe medesimo », facendo riferimento a quelle che sono
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ciaziene di principio nei termini che seguono: «...la persona
(o il collegio di persone) che dell’inviolabilitdh & coperta, non
pud essere sottoposta ad aleuna giurisdizione, in quanto si attui
una coazione sulla persona. Per questa stessa ragione, l'in-
violabilitd contiene normalmente in sé anche 1'irresponsabili-
th.,.» ('°). In termini analoghi si legge anche: «...il principio,
ciogé, che nessuna volonta esteriore pud, non diremo limitare,
ma neanche semplicemente councortere con quella di ciascun or-
gano costituzionale nell’esercizio delle sue atiribuzioni » ('),

Dal riconoscimento di siffatto principic 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 piu quali disposizieni parti-
colari ed eccezionali, ma quali parti integranti di « un insteme di
regole e di istituti che la scienza riduce a sistema» (**), In una
tale visione sistematica, al suddetto principio viene atiribuito 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 cemplesso organico ed unitario di regole e d’isti-
tuti, Cid implica, altresi, la possibilitd di procedere ad interpre-
zionl estensive, ed anche di argomentare per analogia legis o per
andalogia iuris (*").

assicurate agli alirl organi costituzionali. V., anche ZaNgara, Prerogative costitu-
ziongli, cit., passim.

(1%} Cfr. OnLawpo, Immunita, cit., p. 485 s.

{17} ORrRLANDD, op. cil., p. 485.

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

{19} QRraNDO, Op. cit., p. 483,

{2} Particolarmente esplicito sul punto appare il Cross, Gli orgenf, cit.,
p. 103, che afferma: « Le lacune formali, in tale campo, riscontrate nella Costitu-
zione per deficienze tecniche, devone essere integraie coi mezzi propri della
scienza del diritto, ma non possono essere imvocate per megare D'esistenza delle
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Bisogna perd 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 enunciate.
L’illusire antore, 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 responsabilita, con la ne-
cessita logico-giuridica che conduce a dichiarare '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 test® ricordata il ricorso all’analogia e la co-
struzione i principi comuni a pin organi mantengono tuitavia
un loro valore, poiché servono come criteri di riscluzione per
tutto quanto non risulti specificatamente previsto in norme espli-
cite. Ad esempio, come sard meglio esaminato a suo luogo, si &
cercato di negare la responsabilita del Capo dello Stato per gli
illeciti penali commessi fueri 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 comsiderano, infatti, gli ordinamenti contemporanei
si vede come le immunith non siano caratteri esclusivi e pe-
culiari degli organi costituzionali. E noto, anzi, che gunaren-

guarentigie, poiche cosi si negherebbe la stessa natura dell’ergano costituzionale
e pertanto la sua sussistenza nell’ordinamento giurtdico ».

(%'} OrranNpo, Immunitd, cit., p. 436,

(2%} Ogmiivoo, 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 1’illegittimi-
ta (**) -—— a favore di alcuni funzionari importanti, ma sempre
subalterni, e degli agenti di polizia: il procedimenty contro i
reati commessi nell’esercizio delle loro funzioni era subordinato
alla concessione di un’apposita autorizzazione da parte del Mi-
nistro. In virtn di apposite norme di diritto internazionale (da
ultimo la Convenzione di Vienna sotioscritta il 18 aprile 1966)
& prevista, poi, esenzione degli agenti diplomatici e dei rappre-
sentantl degli Staii esteri dalla giurisdizione dello Stato ove si
trovano per esplicare le proprie mansioni (**). Pud menzionarsi,
inoltre, 'insindacabilitd riconosciuta ai deputati dell’Assemblea
regionale siciliana ed ai membri dei Consigli delle alire Re-
gioni, i quali non possono venire perseguiti per 1 voti dati e le
opinioni espresse nell’esercizio delle loro attribuzioni. Un
tale esonero da ogni responsabilith corrisponde, in sostanza, al-
I’istituto dell’insindacabilita, stabilito seconde un’antica tradi-

{?%) La Corte coetitnzionale ha dichiarato 1'illegittimith costituzionale del-
Part. 16 cod. proc. pen. {con la sentenza m. 94 del 1§ giugnoe 1963, in Ginr. cost.
1963, p. T82 sa.), dell’art. 158 t.n. legge com. e prov. 4 febbraio 1915, n, 148, e
dell’art. 22 t.n. legge com. ¢ prov. 3 marzo 1934, n. 383 {con la sentenza n. 4
del 4 febbraie 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 fondatz Ja gquestione d'illegitti-
mitd sellevata per Dautorizzazione prevista nell’art. 313 cod. pen. in relaziome
agli artt. 3, 25, 101 & 112 Cost. In argomento, ofr, CaserTa, Autdrizzazione a pro-
cedere, cit.,, p. 517 6., ¢ Code istitute della garenzin amministrative, in Riv. it.
dir. e proc. pen. 1963, p. 923 ss.; CrisaFULLL, Incompatibiliti dell’autorizzazione
a procedere ex art. 16 c.p.p. con Dart. 28 della Costituzicne, in Giur. cost, 1963,
p. 783 ss.; VERRARI, Un d¢nacronismo costituzionalmente illegittimo: Uistituto delin
garanzin emministrativa, in Giur. cost. 1965, p. 23 ss. V., anche, TraNcHINa,
L'autorizzazione, cit., p. 16 s. nota 40.

(24} Marazzs, Immunité diplomatiche, in Noviss. Dig. i, Torine 1962,
VIII, p. 196 es.
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- “ . r 423

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

dello Stato (*°).

Nondimeno si potrebbe ancora riconoscere un fonda-
mento di vero nell’insegnamento classico della dottrina costitu-
zionalistica italiana. Sembra, eiod, sostenibile I’affermazione se-
condo cui la posizione di assoluta indipendenza che si manifesta
fra ghi stessi organi costituzionali, comporta sia Vesclusione 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 ¢ le immunita di ana-

{?%) 8i ricorda che nel corso dei lavori della Costituente 'on. TERRACINI
(Res. TI Sec.C., pag. 603, pag. 613) non mance di sotrolineare in sense sfavorevole
una tale equiparazione dei Consiglieri e Deputati regionali eoi Deputati e Senatori
del Parlamento nazionale. Secondo 1’autorevole momo politico, attribuire ai membri
delle Assemblee regionali la garanzia dell’insindacabiliti, avrebbe significato una
politicizzazione delle Assemblee in parola, « ponendole sullo steseo piano » del
Parlamento nazionale.

In materia, v. BarracLiNig, Immunitd parlomentari ed assemblee regionali,
nella raccolta dei suoi Seritti ginridiei, Milano 1967, I, p. 195 as.: Mantines, II
Consiglio regionale, Milano 1961, p. 18; Miere, La Regione, in Commentario si-
stematico alla Costituzione italiana, diretto da Caramanprer e Levi, Firenze 1950,
IT, p. 255 s&.; Pieranorel, Depwtati regionali della Sicilie e immunitda parlamentare,
in Giur. it. 1949, II, 363 ss. {ora in Seritti di diritte costituzionale, Torino 1964,
I, p. 149 ss.); VirGs, La Regione, Milano 1949, p, 157. In giurispredenza v. Cass.
10 dicembre 1949, in Giust. pen. 1930, IIT, 13.

(2%) Contra, v. perd, BarrHoLINI, Costituzione ed elerioni regionali, Padova
1963, p. 55 ss., che parifica gli organi costituzionali delle Repioni agli organi
costituzionali dello Stato.

Ritiene che ai Consigli regionalt vada riconosciuta la qualith di organi
dello Stato, con Papplicazione di watti gli auribuiti di automomia, comprese le
guarentigie dei deputati e consiglieri regionali, il Cosstca, I membri dei Consigli
regionali godono dell’inviolabilité porlamentare, in Rass. dir. pubb. 1950, II,
p. 635 ss, V., anche La Bagrskrsa, Linenmenti di diritto pubblico della Regione
siciliena, Milane 1958, p. 41 ss., il quale, peraltro, rileva il contrario orienta-
mente della giurisprudenza delln Cassaziene e dell’Alta Corte della Regione
siciliana, per quanto attiene alle immunith dei consiglieri.
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loge contenuto (*'): cosi, ad esempio, per quanto rignarda 1’eso-
nero ¢ la limitazione di responsabilita di funzionari e di organi
dipendenti, non costituzionali.

Ya, perd, notato come, anche in sede di teoria generale,
la dottrina piu recente tenda ad evitare le applicazioni e de-
duzieni pint concettuali e conseguenziarie dalle ricordate impo-
stazioni. K incerta la possibilita stessa di elaborare nonché di
costruire concetti e principi comuni a tntta la categoria de-
gli organi supremi, in modo da estendere per analogia, mei
casi dubbi, le disposizioni sancite esplicitamente per uno solo
di essi agli altri (**). Pare preferibile, infatii, 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, assal coniroverse. Occorre, ciod, esaminare analiticamen-
te, in primo luogo, ciascuno degli organi di per se stesso,
distinte dagli aliri organi per quanio attiene alle potesta ed alle
guarentigie, assunte quali dati peculiari (*).

{?7) Diversa dai criteri prospettati nel testo & Vimpostazione per cuni 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 forinali il problema della legittimitd costitnzionale
per le due categorie d’immunita. Cir. Caserra, Autorizzazione e procedere, cit.,
p. 523 s.

(?%) Nel senzo sopra accennato, cfr. BarLiapore Pawtrieri, Dirifto costituzio-
nale, Milano 1965, p. 190 . Contrario a ritenere i caratteri delle prerogative come
logiche conscguenze della concezione teorica degli organi costituzionali, si mostra
anche il Loyacone, op. cit., p. 27 ss.

Nella dottrina, peraltro, si seguita a dar rilievo alle amalogie che risultano
evidenti dall’esame del diritto positive, 5i riscontra, cosi, una chizra eorrispon-
denza ya le prerogative della Corte costituzionale e dei suoi giodici e le garanzie
parlamentari. Cir. Sanoviii, Sulls « posizione » della Corte, cit., p. 715 8.

(24} 1] punio di vista menzionato nel testo appare ben espresso dall’Esre-
sito, Capo delle Stuto, in Enc. dir., Milano 1960, VI, p. 226, che rifinta Fidea
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Tale impostazione pud, anche, essere intesa nel senso
che le garanzie derivanti dalle immunitd sone da ricollegare al
particolare staius conferito mel diritto positive a ciascuna delle
istituzioni, ovvero degli organi costituzionali (*"). Sempre in
questo senso & da soliolineare che, secondo un orientamento
dottrinale oggi assai diffuso, per ciascun organo o gruppo di or-
gani, o per clascuna istituziome, occorre analizzare, partita-
mente, la composizione, la strutinra, la sitmazione giuridica e
le funzioni, evitando eccessive astrazioni e pericolose generaliz-
zazioni (). Viene, cosi, postulata I’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 deserivere in termini wnitari tutta 'organizzazione costituzionale dello State,
raggruppandola sotto la denominazione di State-apparsto, e rileva a proposite
dell’organizzazione stessa: « Questo non ha natura semplice, ma composta e consta
di varie istituzioni collegate, ciascuna cen propria individualitd, e di molte distinte
persone che si trovano in differenziate situazioni giuridiche e politiche per effetto
della investitura della titolarita dei vari uffici... ».

(3) SulPargomento si pud ricordare il saggio del Korrcex, Adbgeordnere
und Minister als Statusinheber, in Gedichtnisschrift fiir W. Jellinek, Miinchen
1955, p. 195 &s., 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 diritte positive distinta dalla comune condi-
zione di cittadine medio.

Ricorre la nozione di status anche nel volume del D°Omazio, Aspetii dello
status di giudice della Corte costituziongle, Milano 1966, passim.

{31} Sul punte, olire al Balladore Pallieri ed all’Esposite (citati, rigpefti-
vamente, alle note 28 e 29), v. Barrote, dutonomia e indipendenze dell’ordine giu-
dizigrio, Padova 1964, p. 5% ss.; D’Orazio, Asperti dello status, cit., p. 10 s. e
nota 18.

(*¥) Tali esigenze sono avvertite nella trauttazione del Beyer, ep. cit., spec.
p. 10 as., 15 s8., 18 ss., 30 ss., & passim, il quale considera necessario, ad esempio,
esaminare le immunitd parlamentari come un aspetto della peculiare figura di
deputato accolta nelPordinamento costitnzionale: « ein Projek: des Abgeordneten-
Bildes schlechthin ». L°A. rileva anche che « jede Verfassung hat das ikr eigene
Abgeorduete-Bild, das fiir die mit der Verfassung garantierte Ordnung gesellschaft-
licner Beziehungsverhilinisse als typisch anzusprechen ist » (p. 300



16 SERCI0 ANTONELLI

fermare 1’antica concezione delle immunita come privilegi. In
merito, va rilevato come, anche di recente, si sia ribadito
che Ie 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-
tiel riguardanti gli organi costituzionali e la loro struitura pre-
sentano caratleri 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, ’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 penciero & ben presente zl BEvEr, op. cif., p. 1§ ss., il quale
rileva, appunto, che le immunitd parlamentari sono contemplate fra le nerme di
diritto costituzionale rignardanti il Parlamento, ¢ non fra i diritti fondamentali
dell’'vomo o fra i principi del diritto pemale e ne trae motive per una severa
critica delle stesse immunitd, in guanto sestiene, seguendo e sviluppando talune
impostazioni della dottrina giuspubblicistica tedesca contemporanea, che i diritii
fondamentali dell’'nomo sarebbero distinti e superiori rispetto alle rimanenti norme
costituzionali, Fra le disposizioni della «legge fondamentale » sarebbe, quindi,
da riconoscere una differenza di rango {Rargunterschied}; in tal senso le dispo-
sizioni costituzionali sull’immuniti parlamentare troverebbero limiti invalicabili nei
diritti fondamentali, e forse sarebbero da ritenere anche passibili di dichiarazione
d’illepittimith costituzionale (cfr. BeEvom, op. cit., p. 9, 22 a.).

In propesito va rilevato che anche nella dottrina italiana, in termini pii
generali, si & acvennate alla possibilita di un sindacate di legittimitd sulle leggi
costitnzionali in sense formale, nei casi di contraddizione coi priocipi fonda-
mentali. V., ad es., AsoamoxNte, Il processo costituzionale italiano, I. Il sindacato
incidentale, Napoli 1957, I, p. 237; Morrari, Istituzioni, cit., II, p. 1266 ss, ed
anche Costituzione (Dotirine generali), in Enc. dir., Milano 1962, XI, p. 174 ss.;
Pregaviorer, Corte costituzionale, in Ene. dir., Milano 1962, X, p. 912 ss.

Ma occorre osservare, d’altro late, che mella pratica, in ispecie della
Corte costituzionale, nen si ¢ affermnata alcuna tendenza a costruire gerarchie in-
terne con differenze di efficacia fra le disposizioni della Costituzione del 1948, in
ragione del lore diverso contenuto. V. le osservazioni generali del PrenaNnmer,
L'interpretazione delle norme costituzionali in Itelia, in Giwr. cost. 1962, p. 550
s8. (ora in Scritti di diritto costituzionale, cit., II, p. 647 zs.).
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di escludere ogni pericolosa generalizzazione, evitando nel con-
tempo, di estendere fuor di misura esenzione delle responsabi.
litd derivanti dall’azione dei pubblici poteri,

3. Ad introdurre, negli aspetti preliminari e nel suo in-
sieme, ’indagine sui problemi concernenti le prerogative del Pre-
sidente della Repubblica italiana, & certo ntile un sommario raf-
fronto con lIa 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 vna
semplice lettura appare evidente la radicale diversita rispetio
alla proposizione compresa nell’art. 90 della Costituzione del
1948, ove & stabilito: « Il Presidente della Repubblica non & re-
sponsabile degli atti compiuti nell’esercizio delle sue funzioni,
tranne che per alto tradimento o per attentato alla Costitnzione ».

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 comparativo pone
in evidenza come mnello Statuto siano state accolte le formule

(*3} V., ad esempio, Racrorer ¢ BruneLLl, Commento, cit., p. 215 ss., 219 sa.;
Marawing, Le origini dello Statuto Albertino, Firenze 1926, p. 146 s.; e pin am-
piamente Crosa, La Monarchia nel diritto pubblico italiano, Torine 1922, p. 33 as.

{3%) Sul concetto di « razienalizzazione », v. MIRKINE-GUETZEVITCH, Les
nouvelles tendances du droit constitutionnel, II ed., Paris 1936, in ispecie.
cap. I e Biscagerrt o1 Rurris, Diritte costituzionale, cit., p. 206 ss. Sul problema
specifico, v. GorooN, Le Responsabilité du Chef de UEtat dans la pratique constitu-
tionnelle récente {Eiude de droit compuré), Paris 1931, p. 1 ss., 11 5., 25 ss.
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tipiche, sancite nelle carte delle Monarchie costituzionali e par-
lamentari: 'art. 4 dello Statute 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 seriito 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 sna 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
¢ circondata di limiti per il Presidente della Repubblica.

Sembra utile ricordare, in merito, le spiegazioni date al-
Pespressione «la persona del Re & sacra ed invielabile» se-
condo i pinr 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 I'unico magistrato ereditario del popolo ». A guei tempi,
anche rifiutando ogni richiamo ai principi del diritto divino e
del legittimismo, si riteneva « ancora lecito ripetere che la per-

(37) Il Casamova, Del diritto, cit., p. 54, a proposite dell’espressione del-
Part. ¢ dello Statuto rilevava: « E questa la sola volla che la Costituzione parla
della persona del re. Alwwove essa impiega soltante il vocabolo re nel senso
di vn'istituziome; ma come s¢ avesse temuto che le idee volgari non separassero
1a persona pubblica dalla persona privata, e che questa restasse al di fuori ed
allo scoperto, essa fa conoscere che le confonde cnirambe, che non fa differenza fra
Videa ed il simbolo, e che l'inviolabilita dell'una si comunica all’altra »,

(*¥) Per il significato storico-politico di tale espressiome, cfr. PaLMa,
Corse, cit.,, II, p. 401 &s.; Casavovs, Del diritto, II, cit.,, p. 54 ss.; Miepn,
Principii di diritto costituzionale, Milano 1913, p. 526 ss.
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sona del Re & sacra, ... in qunanto egli personifica I'indipen-
denza e I’integrita della patria, che & sacra al cuore di tutti i snoi
figli » (°°).

Al termine « inviolabile» era riferito un significato ri-
tenuto dalla maggioranza degli interpreti come piu propria-
mente ¢ giuridieo », in gnanto enunciazione di un prineipio ac-
compagnate da sanzioni (*°). Da un lato, se ne faceva derivare
il fondamente per le pene pilt severe stabilite per assicurare il
pit assoluto rispetie dell’integrita fisica ¢ morale del Monar-
ca (*"), dall’aliro, nel sno senso, invece, specificamente costi-
tuzionale, « il Re non pud mai essere chiamato a rispondere dei
suoi atii, che eventualmente violano l’ordine giuridico; n& di
quelli che pone in essere come nomo, né di quelli che pone
in essere come capo dello Stato. Cid che per tutti gl’individui...
& reato, non lo & mai per il Re; la legge penale non perviene
mai insino alla sua persoma; egli non pud essere assoggettato
per veruna causa ad alcuna giurisdizione punitiva normale o
speciale, ovdinaria o straordinaria» (**).

Sono, poi, da rilevare, nella deltrina proposte d’inquadrare
il principio dell’inviolabilita regia entro conceziomi piu vaste
della forma di Governo parlamentare. Si negava, infatti. che
I’autorita giudiziaria (per es., un gindice isiruttore) potesse di-
sporre con un proprio ordine della libertad e della persona del
Capo dello Stato, e cosi esercitare di faito un vero e proprio
« potere superiore »: l’eventnale arresto del Re veniva riguar-
dato come equivalente ad un’effettiva possibilita di destituzione.
E ¢i0o appariva in contrasto sia con la situazione giuridica di
organo costituzionale, ovvero di antoritd indipendente da ogni

vincolo di subordinazione, sia con il principio dell’inamovibilita

(**) Per le espressioni sopra virgolate, v. Raciorri e BruNELLI, Commento,
cit., I, p. 216.

{4} Ractorrr e BrRUNELLI, Commento, cit., I, p. 217.

{#'} V. Omranpe, Principii di diritio costituzionale, Firenze 1905, p. 197.

(**) Racoper e Bruwmwi, Commente, cil., I, p. 217.
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del Monarca, destinato per suo atiributo essenziale a rimanere
nell’ufficio vita natural durante (*°).

Si & gia ricordato che la disciplina, testé accennata, dell’in-
violabilita del Capo dello Stato nei regimi- momarchico-parla-
mentari va intesa come il risultato di un lente processo storico,
di cui non sarebbe possibile qui neppure tracciare un sommario
quadro (**). Si pud solo ribadire quanto gia pill volte autorevel-
mente rilevato, che, cio¢, 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 respensabilitd
degli organi costituzionali hanno assunto un ruolo di peculiare
importanza (*°).

Tale richiamo all’utilita 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,
menire in Inghilterra ancora xi 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 ’istituto dell’impeachment. Tale soluzione
veniva, fra 1’aliro, giustificata col richiamo ai principi generali
della rigorosa divisione fra i poteri e della subordinazione della

(**) Racrorrl e PruNeLni, Commento, cil., p. 218 ss.

{41} Per questa parie si ¢ tenuto contp dei risultati delloe sindio di G.
B. Razzo, Lu responsabilita regia e le deposizioni dei re inglesi, Milano 1939.

(%) Cfr. Oreaxpo, La responsabilite regia e le deposizioni dei re inglesi,
in Diritto pubblice generale, cit., p. 199 ss.; Rizzo, Lo responsabilité regiu, cit.,
in ispecie, p. 1 sa.

{**) In merite v. Rizze, La responsabilita regia, cit., p. 223 sz., ed, in
ispecle, 226 5s.
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legge ordinaria alla Costituzione, riguardata quasi come [’espres-
sione scritta del diritto naturale (7).

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

Cosi in Francia fu affermato il principio che, in forza della
concezione della sovranitd nazionale, ogni rappresentante del po-
polo, ogni magistrato dovesse essere pienamente responsabile di
ogni atto compiuto nell’esercizio delle sue funzioni (**). Pin pre-
cisamente gli autori della Costituzione del 1875 acecolsero 1’opi-
nione, che gia pareva stabilita a priort, secondo cui la responsabi-
litd del Presidente dipende dalla natura, quasi dall’essenza stes-
sa della Repubblica (*°}). Al rignardo ricordava, poi, il Tocque-
ville che nel 1848, in seno alla Commissione incaricata di redi-
gere la Costituzione, la questione non fn neppure discussa, poi-
ché « il était de 1’essence de la République que le chef de I’Etat
fiat respousable ». Naturalmente, fu esclusa la responsabilita
propriameunte politica, sancita per i ministri in connessione
con la forma di Geverno repubblicano-parlamentare, mentre
veune inirodotia la responsabilith del Presidente della Repub-
blica per il caso di alto tradimento (I. cost. 25 febbraio 1875,
art. 6, comma 2).

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

{7} Sul punte v. G.B. Rizze, Lo responsabilitd regia, cit., p. 175 e
Lu repubblica presidenziele, Roma 1944, p. 86 s.

{(*Y) Esmen-Nizarp, Eléments de droit constitutionnel frangais et comparé,
cit.,, vol. I, p. 157 ss. ed, in ispecie, p. 480 ss., con richiami alle concezioni affer-
male gia durante il periodo della Riveluzione francese, V., ad esempio, l'art, 24
dell’ Acte constitutionnel du 24 juin 1793 (PDéclaration des droits de Uhomme et
du citoyern).

(**) Sul punto v. Esmmn-Nizano, Eléments de droit constitutionnel, cil..
vol. I, p. 220 ss. Cfr. anche Duculr, Traité de droit constitutionnel, Paris 1924,
IV, p. 806 ss.
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che dai Costituenti tedeschi nel corso dei lavori preparatori per
1a formazione della Costituzione della Repubblica di Weimar (™).
Nell’art. 43, co. 2, di detia Costituzione fu previsia addirittura
la possibilitd di rimuovere il Presidente del Reich medianie un
voto popolare prima dello scadere del periodo di permanenza nel-
Pufficio (**). Venne, cosi, introdotte un istituto idonec a far va-
lere nuna 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’autorita 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, é qui sufficiente rilevare che negli auntori 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 (*°).

("% V. Anscatirz, Die Ferfassung des Deutschen Reichs vom 11, August
1919, Berlin 1933, p. 250 ss.

{31} Sul punto, v. ANscrirz, Die Ferfassung, cit., p. 233 s.

(%2)  Alcune considerazioni sul punto sono sviluppate da AnscuHiiTZ, Die
Verfassung, cit., p. 258 ss., ¢ da PowL, Wahl, Amisdeuer und persénliche Rechis-
tellung des Reichsprisidenten, in A¥scHiitz w. Tnoma, Hondbuch des deutschen
Staatsrechts, Tibingen 1930, vol. II, p. 481 s.

{53} Pii precisamente nel comma 3° dell’art. 43 della Costituziene di
Weimar era stabilite « Der Reichspriisident kann ohne Zustimmnng des Peichstags
nicht strafrechtlich verfolgt werden ».

{(**) La prima parte dell’art. 59 della Costituzione di Weimar era cosi for-
mulata: « Der Reichstag ist berechtigt, den Reichaprisidenten, den Reichekanzler
uid die Reichsminister vor dem Stastsgerichtshof fiir das Dentsche Reich anzuklagen,
daszs die schuldhafterweise die Rcichsverfassung oder ein Reichsgesetz verletzt
haben ».

(%%) Ufr. Awscuiitz, Die Verfussung, cit., p. 253 8., e Ponc, Wahl, Amts.
dauter, 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 vorsitzlicher Verletzung des Grundgesetzes oder eines
anderen Bundesgesetzes ». 5i &, cosi, accolto il modello pit con-
sueto per le Repubbliche parlamentari: ¢ui importa solo ricor-
dare che anche per tale pill 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 Atii preparatori dell’Assemblea Costituente risulta
respinta esplicitamente la possibilita 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 sitnazione di totale inviolabilita venne de-
finita « in contrasto irriducibile coi fondamentali principi demo-
cratici ai gunali 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, possone venire considerate quali limiti posti ai co-

{5%) In merito v. Maunz-DUric-Herzo:, Grundgesetz. Kommentar, Miinchen
1969, 1, art. 61.

(*7) Cir. BErrioL, Res. Ass. Cost., vol, VIII, p. 1511,

(58Y Cir. Bermior, ibidem.

(5% V. Tosato, Res. Ass. Cost., vol, VIII, p, 1491 s. Su queste punto
somo da consultare anche Riceaio, I processo penale aventi la Corte costituzionale,
Napeli 1955, p. 63 ss.; FarzonNg, Paigemo, CosentiNo, La Costituzione della Re-
pubblica italigna illustrata cor i leveri preparatori, Roma 1348, 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,

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

a) responsabilité 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 gualificati, propri di detti titolari,
diretti contro lo Stato in violaziome dei pin gravi doveri con-
nessi alla loro alta carica, ¢ che possono perseguirsi solo me-
diante procedimenti particolari; come ad esempio: il giudizio
innanzi al Senato in funzione di Alta Corte di ginstizia 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 sole nel caso di comportamento illecito del
funzionario,

Nella pii1 recente prassi costituzionale italiana, il Presidente
della Repubblica ha anche fatto accenno, in dichiarazioni
ufficiali, ad una propria responsabilita morale (*"), e talora,

{#% Il 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 velta 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
notate che 1'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 ¢ giuridiche. In proposito, va ricordata la fon-
damentale distinzione tra forum externum e forum internum,
per cui da un lato sono principale oggetto di grudizio le azioni
rilevanti per la vita sociale, dall’altro sono da gindicare le inten-
zioni in rappoerto ai postulati etici assoluti (°**). In molti casi,
indubbiamente, le norme giuridiche sanzionano doveri e silna-
zioni rilevanti anche nell’ordine dei precetti morali. Si pud dire
che le azioni delle autoritd supreme posseno 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-
sabilitd mantengono ciascuno una propria fistonomia: un’azione
umana offende ad un tempo la legge morale e 1a 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 State non
spettano reaponsabilitd politiche. J1 Capo dello State ha, perd, una responsabiliti
morale alla quale non pnd abdicare. La Nazione, del resto, non esonera da tali
responsabilithd i Capi di stato, siane essi Presidenti della Repubblica ¢ Re come
dimosirano recenti esperienze. Ne sorge un problema di coscienza c¢he mi spinge,
talvolta, a esporre il mio pensiere nelle grandi questioni che interessanoe la vita
del nostro Paese ».

{#1} Di una « Magistratura morale » aveva parlato anche il Presidente della
Repubblica francese, Awriol, nel discorse del 15 novembre 1951 (v. Le monde,
16 novembre 1951), V., anche, il significativo saggio del BerrLia, La Présidence de
la République, magistrature morcle du régime, in Rev. du droit publ. et de la
science politique 1948, p, 50 ss. ed, in ispscie, p. 56 ss. (ove il Capo dello State
& definito « gardien de la Constitution »).

(%2} Sulla materia, v. da ultimo le voci Diritte e Morale, del Noviss.
Dig. it., vedatta la prima (vol. V, Torino 1960, p. 769 ss.) dal Boselo e la seconda
(vol. X, Torino 1964, p. 911 es.) dal BaLossinI
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porta, quindi, vedere se fra tali distinti ordini di gualificazioni
vi sono dei eriteri di collezamento o di conmessione (*).

Per gquanto concerne, in ispecie, i doveri giuridiei, va notato
che nel lore 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 legalith 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 ’azione iniqua, come ad es. ’omi-
cidio, il furto, I’inadempimento di un obbligo contrattuale, risulti
tassativamente e minuiamente contemiplata 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 aliri riferimenti o richiami (). Bisogna osservare,

perd, che spesso nelle proposiziont giuridiche sono richiamati

(%" Sul tema si rinvia alle accurate indagini del Barosstvi, La riletenza
giuridica delle regole sociali, Milano 1965, ad esempio p. 234 ss., 486 ss.

(%%} Sul punto v, Carnervrri, Teoria genercle del reato, Padova 1933,
p. 36 ss.; DELITALA, Diritte penale, voce in Enc. dir., XII, Milano 1964, p. 1095 ss.;
Gacto M., Lo legge penale (lit.}, Torine 1963, p. 3 ss., ed in senso ancora pia
rigoroso cfr. KBLSEX, Teoria generale del diritto e dello Stato (trad. di S. Corma
e G. Txeves), Milano 1963, p. 52 ss.; Lo dotiring pura del diritto (trad, it. G.
Losano), Torine 1966, p. 134.

Vannoe ricordate anche le considerazioni sni rapporti fra morale e diritto
penale in BaraTta, Pesitivismo giuridico e scienza del diritto pendale, Milano 1906,
p. 10 e passim; DEritava, Il feito nello teorin generale del reato, Padova 1930,
passim; DeLocy, La loi pénal et son application, Alexandrie 1956-19537, p. 70 se.,
76 s6.; Massarl, Le norma penale, 5, Maria Capua Vetere 1913, p. 132 as. e
passim.

(85) V., in argomento, le consideraziomi del Bamatra, Positivismo giuridico,
¢it., p. 61 ss. ¢ passim. Sono da ricordare anche Ia trattazione sui diversi wpi di
fattispecie del GaLvo, Dolo (diritte penale), voce in Ene. dir., XIIT, Milano 1964,
p. 156 8., e le considerazioni pit ampic del BricoLs, La discresionaliti nel diritto
perale, 1. Nozione e aspetti costituzionuli, 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 1’applicazione o la misura di sanzioni
viene subordinata ad un atteggiamento psichice-intenzionale,
gquale risulta sulla base di elementi obbiettivi ed esterni: ad es.,
il dolo, la colpa, i motivi abbietti o fuiili (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 '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-
P'unitd nazionale, ritenere, anzitutto, un comportamento im-
morale, od almeno ripugnante alle pin generali concezioni
etiche. Si potrebbe anche configurare '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 delitte di pubblicazioni e spettacoli osceni,
in Riv. it. dir. e proc, pen. 1960, p. 764 ss.; Cobaccr Prsaneinl, Elinvelidits come
sanzione di norme non giuridiche, Milane 1940, p. 23 ss., 55 sa., 75 ss., & passim;
MessiNg, La discrezionalita nel diritto penale, Roma 1947, es. p. 182, 201 ss., 235
8s.; TRarUCCHI, Buon costume, in Enc. dir., V, Milano 195%, p. 700 ss. ed, in
tspecie, p. 103 ss.; VeNmrrl, La tutela penale del pudore e della decenza, Milano
1962, passim.

{*7) Per un’impastazione gencrale, v. Berrt, Dovere ginridico (teoria gen.),
voce in Ene. dir,, XIV, Milano 1965, p. 53 ss. Sui vari esempi menzionati nel
testo v. Garro, Colpa penale {dir. vig.), in Ene. dir., VII, Milano 1960, p. 624
85.; Matorca, Colpa civile (teorin genernle), ivi, p. 534 ss.; MariNvern1, Circostanze
del reato, ivi, p. 66 ss.; BMassa M., Le attenuanti generiche, Napoli 1959. V., al.
tresi, gli autori citati alla nota precedente cd, in particolare, Cobaccl PIsaweLLL,
Linvalidité 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 lingnaggio comune che in quello pit teenico,
proprio dei giaristi (**). Ma il richiamo in un testo legislative su-
perprimario vale proprio a rendere tali valutazioni, originate in
ordini di pensiero extragiuridici, guali presupposti per I’applica-
zione di sanzioni ginridiche vere e proprie (*°). In effetti tutto
¢id significa solo e null’aliro che un’eveniuale responsabilith mo-
rale del Presidente della Repubblica pud 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, peraliro, si rilevava che, dal carattere emozio-
nale e moralistico, inerente alle accuse per alto tradimento, erano derivate
tendenze dispotiche, con l'istituzione di giudizi ecceziomali, privi delle ordinarie
garanzie penali e processuali. Cfr, Lieser, La Libertd civile e I’ Autogeverno, trad.
it., in Biblioteca di scienze politiche, V, Torino 18%0, p. 166 sa,

Tali caratteri erano stati tenoti presenti anche dai « padri » della Costitu.
zione degli Stati Univi, come risulta da HamiiTon, Jay, Mapison, II Federslista,
wrad. it, Pisa 1955, p. 443 ss.

Sul significato storico letterale del termine « alto tradimento », v. CHIAROTTI,
La giurisdizione penale delln Corte costituzionale, in La Corte costituzionale,
suppl. a Rass. dvv. St.,, Roma 19537, p. 514 ss.: Nocirvo, Alto iradimento, in I
Digesta italiano, vol. II, parte II, Tovino 1893, p. 723 ss. ed anche Glanrurce, [
giudizi pengli dells Corte costituzionale, Milano 1965, p. 27 ss.

(%%) Va notato come nella dottrina si sia cerceto d’inquadrare la figura del-
P’alto tradimento in relazione alla posizione istituzienale, al dovere di fedelid allo
Stato ed agli altri gravi doveri comnessi alla carica, propri del Capo delln Stato,
Cfr. Cutsrortt, Lo giurisdizione penale, cit., p. 529 &.; Gianturco, I giudizi penali,
cit., p. 35 ss.; LicNoLa, Note in tema di responsabilitsé del Presidente della Repub-
blica, in Rass. dir. pubbl. 1960, T, p. 450 es.; Lomzarmr G.M., Centributo allo stu-
dio dei doveri costituzionali, Milano 1967, p. 221 ss.; Morrarr, Istituzioni, cit., I,
p. 514 s.: Preranprer, Corte costituzionale, cit., p. 1021 ss,; Zuccala, L'infedelta nel
diritto penale, Padova 1961, p. 172 ss.

Significativo al riguarde & anche l'accostamento propesto con 1’abuse inno-
minato d’autoritd ex art. 323 cod. pen., in TesaUro, La corte cosfituzionale e i
reati del Presidente della Repubblica e dei membri del Governo, in Foro pen. 1951,
143, ed in Virca, I reati ministeriali, in Jus 1954, p, 80 es.
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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 responsabilitd morale e re-
sponsabilita politica. Di quest’ultima sono da esaminare nel pre-
sente studio solo le ipotesi per le quali all’azione dell’antorita,
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 siffaita conseguenza, occorre
che tale comportamento sia valutato come inopportuno, dannoso
od inutile anche dal punto di vista politico, essia in rapporto alle
ideologie e ad una direzione adegnata dei supremi affari dello
Stato e della collettivita ("°). Se vi sono casi in cui cid che &

(**) V., in merito, Cunporm, La givrisdizione, cit.,, p. 317, che ri-
prende un’espressione usata dal Nocrre, Alte tradimenio, cit.,, p. 723, con riferi-
mento all’esperienza statutaria, per cui Ualto tradimento appare sotto un profilo
di violazione morale qualificata: «mnon gid una qualunque perfidia qualificata
per la sua importanza, ma quella perfidia che si commette nell’offendere alcuni
speciali diritti relativi allo State ». V., anche le considerazione del CHIAroTTI,
La giurisdizione, cit., p. 529 sul tradimento come violaziome dei doveri e della
fiducia.

{71y Per upa migliore comprensione del problema, occorre ricordare che, ze-
condo i postulati del costituzionalismo moderno, si mira ad ottenere una condetta
responsabile degli affari pubblici senza l'impiego di sanzieni religiote, ma eon un
sisterna di scelte ¢ limitazioni reciproche. Diversamente, secondo il « costituziona-
lismo medievale », la condotta responsabile dei detentori del potere era per gran
parte imposta mediante sanzioni religiose, aicché il ¢ problema della responsabi-
litd (politica ¢ giuridica) poté restare nell’ombra ». In materia, cofr. FriEbaicH,
Governo costituzionale e democrazin, Venezia 1963, p. 24 ss.

{7%) Diversa pare 'opinions espressa dal Moarari, La costituzione in
senso materiole, Milano 1940, in ispecie, p. 198 ss., il quale afferma che il richiamo
dei criteri etici nell’ordinamente giuridico deve avvenire in ragione dell’attuaziome
del fine politice fondamentale, assunto quale fattore decisivo della costituzione
materiale. Per il Mortati, infatti, tale fine politico va inteso come « l'idea fondamen-
tale, la tendenza animatrice dell’ordinamento, che precede le concrete attivitd dirette
a realizzarle, e ne condiziona lo svolgimento unmitario » {p. 107). Si watta di una
nozione di valore, idonea a a formare il valido contenulo di wna vera norma »,
anche se trattas di « norma di gcopo » (p. 121). In tal senso, il fine politico gene-
rale di contennto normativo sppare inteso come qualificato da una sua etabilita e
trascendenza, e viene tenuto distinto dagli scopi politici mutevoli, perseguiti di
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buono e giusto non & altretianto opportunc, conveniente od
ntile, nondimeno si danno casi ed azioni in eni il giuste, il buo-
no, ecc., coincideno con 'opportuno, 1'utile, ece. (™). In que-
sta particolare ipotesi I'ingiusto o I"'immorale pué 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 pud determinare un voto di sfiducia o comunque le di-
missioni, ove la maggioranza ne ritenga inopportuna la perma-
nenza in carica. Anche in 1ali casi, perd, va osservato che il
fatto da cui deriva la respensabilith morale diviene rilevan-
te nell’ordinamento giuvidico solo in ¢uanto sia accompa-
gnato da riprovazione ¢ 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, «Ia
politica in gunanto attiviid critica, tendente al mutamento dell’ideelogia informa-
trice del regime ¢ all’instaurazione di una nuova, dalka politica che & invece ricerca
dei mezzi necessari per realizzare il fine proprie della costituzione vizente »
{p. 125).

(¥} Per le ipotesi di ceincidenza fra giustizia ed opportuniti, specie con
riferimento al diritto penale, v. Encisca, Intreduzione of pensiero giuridico {(irad.
it.}, Milane 1970, p. 207 es.

{?) K noto, in proposito, che per la concezione classica del Governo parla-
mentare, nel vasto ambito dei motivi utili a fare valere la responsabilitd dei Mi.
nistri, con voto di sfducia, rienirano anche i comportamenti immorali, le inde-
gnitd personali. Cfr. sul punte, MoNTaLcINI, L’istituzione regla e la responsabilita
ministerinle come guarentigia di ibertq civile e politica, in Biblioteca di scienze
politiche, Torino 1890, V, p. 827 s. {ove si parla di « responsabilith morale »), e
p. 843 ss.

(73} Tl CorwiN, La Costituzione degli Stati Uniti nella realid odierna, trad.
it., Pisa 1958, p. 165, riferisce un passo del Giudice Capo nordamericano Mar.
staLL, il quale mostrava di seguire Popinione che il Presidente degli Stati Uniti
vel caso di alte tradimento imcorra in responsabilita, sia politica che morale: la
responsabilita allora si concretizza  nel rispondere al Paese, sotto il profile poli-
tico, ed alla sua coscienza ». Per altri amaloghi richiami a criteri moralistici, 2llo
scopo di definive 'alto tradimente nella Cost. americana, efr. HamiLron, Jav, Ma.
pisoN, Il Federalista, cit., p. 443 ss.
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Ove manchi un intimo collegamento ¢ 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 (°). Percid le surricordate
asserzioni circa il «magistero morale» o la « responsabilita 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
Ia massima prudenza e col massimo zelo, nonché con una dedi-
zione totale, che travalica la meccanica osservanza delle legei
e dei giudizi politiei contingenti (). Ma pare conltrario al si-
stema ogni richiamo a valori supremi etico-sociali, al fine di ar-
rogarsi I’indebita facolta di interferire, oltre i limiti del dettato
costituzionale, nella sfera di competenza riservata ad altri or-
gani supremi ().

("%} V., in maleria, Getr1 A., La « responsabilita morale » del Presidente
della Repubblica, in L'amministrazione Iocale, 1957, p. 174 ss.

{""} E da ricordare, in merito, come parte della dettrina ravvisi nel ginra-
mento del Capo dello Stato una fonte di vespousabiliti costituzionale (cfr. BariLk,
Il soggetio privato nella Costituzione italiana, Padova 1953, p. 158), e ne faccia
consegnire particolari doveri, tali anche da trascendere le competenze proprie del-
I'organo, per attuare il fine di tutelare Pintegritd della Costituzione. Cfr. Guamvo,
It Presidente dells Repubblica italiana, in Riv. trim. dir, pubbl. 1951, p. 959 ss.;
MarTiNgs, Contribute ad una teeric giuridica delle forze politiche, Milano 1957,
p. 247.

In senso contrarie v., perzliro, le osscrvazioni del Lomeparvr G.M., Giura-
mento (diritto pubblico), voce in Nowiss. Dig. it., Torino 1961, VII, p. 970, se-
condo cui dal giuramento derivane solo vinceli alla discrezionalitd nell’esercizio dei
poteri conferiti per legpe, semza aleuna estensione di eszi, L'affermazione, ad ogni
modo, pare compatibile con D'insegnamento comume che i poteri discrezionali non
bene precisati per legge possono trovare limiti e determinazioni oltreché per legge
anche mediante il richiamo di norme non ginridiche. V., sul punto BricoLs, Le
discrezionalita, cit., p. 157 ss.; GuxmNiNi, Il potere discrezionale della pubblica
amministrazione, Milano 1939, p. 81 ss.

{78} -5i ricorda, in proposite, il discerse tenuto dal Sen. Stuerzo in Senato il
27 gingno 1957, nel gquale & detto con particolare vigore: « Vi & stato chi ha par-
lato di magistero morale del Presidente della Repubblica, amplificande una [rase
dello stesso Presidente cirea il dovere morale dei suoi interventi nell'interesse del
Paese e con il rispetio del Parlamento. L’analogia, fatta giornalisticamente, di tali
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Nella successiva trattazione, perianto, szaranno 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
guanio, perd, risultine rilevanti per 1’ordinamento.

interventi con quella del magistero pontificio & assolutamente assurda... Le costitu-
zioni civili somo, invece, basate sulla distinzione dei poteri per evitare le ditta-
ture, fanmo derivare i poteri dalla velontd popolare per basarsi sopra wn fonda-
ments perenne di libertd ¢ di impersonality ed attribuiscono ai detentori del po-
tere le responsabilith correlative alle cariche. Che non si parli quindi di magi-
stero: ogni ciltadine, in regime costituzionale, pud contribuire al bene della Na-
zione scconde i snoi lumi e la sna coscienza, cosi come possono e debbono cem-
tribuirvi zli investiti di cariche pubbliche secondo Ia propria coscienza e le re-
sponsabilitd assunte ». Afti Sen., 27 miugno 1957, res. pag. 22311-22314.

V., anche, le critiche di Esrosito, Capo dello State, 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.



CapiTorLo I1

E IRRESPONSABILITA” POLITICA

Sommario: 5. La disposiziene dell’art. 90 Cost, quale espressione dei prineipi pre-
pri del governo parlamenlare. — 6. La distinzione fra responsahilita poli-
tica in semso istituzionale e responsabilita politica in senso diffuse. —
7. Aspetti generali della respomsabilita politica diffuse. — 8. La nezione
della responsabiliti politica diffuse e la posizione del Presidente dellz Re-
pebblica. — 9. Richiami all’esperienza slorica. Connessioni fra responsabilita
ed effcttivo esercizio del potere secondo i postnlati dei governi parlamentari,
specie monarchici. — 10. Possibili conseguenze dell'evoluzione manifestatasi
nelle attribuzioni proprie del Presidente della Repubhlica. — 11. Limitate
possibilita di critica e di opposizione nei confronti del Presidente della Re-
pubblica italiana. -~ 12, Affermazione, in wvia di prassi, della tendenza e
considerare il Cape dello Stato come poste super partes e sotiratto a critiche.

5. E noto che le maggiori difficolth sono insorte nella dot-
trina a proposito della precisa individuazione della responsabi-
lith politica. Per quanto concerne la responsabilith penale e ci-
vile, riesce agevole il richiamo alle omonime diseipline generali
sancite nell’ordinamento per tutti i soggeiti. 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 ¢ 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 & dichiarate, in ispecie, il CasgTta, L7il-
lecito degli enti pubblici, Torino 1933, p. 242, ed anche Sulla costituzionalitt delle
norme delegute in meteria di illecito civile degli impiegari dello Stato, in Giur,
cost. 1956, p. 1273 ss. '
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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-
diei (*'). Si suole, quindi, contrapporre la responsabilita poli-
tica degli organi costituzionali alla loro responsabilit giuridica,
comprendente sia la responsabilita penale che quella civile (**).
Questa ginstapposizione non va intesa in termini assoluti, poi-
ché anche i fenomeni di responsabilitd politica sono ritenuti rile-
vanli e regolati nell’ordinamento giuridico, sia pure secondo
criteri e profili propri (*°).

Cid non esclude, peraliro, che la responsabilita politica as-
suma una sua peculiare fisionomia, tale da distinguerla dalla c.d.
responsabilitd giuridica olirecché da quella morale, come for-

ma intermedia fra le due, pur se resta autonoma ed irridu-

In seneo contrario, v. Esrosite, Responsabilite deil funzionwri e dipendenti
pubblici seconde Iz Costituzione, in Lg Costituzione italione. Seggi, Padova 1954,
p. 105 5., ove si afferma la legittimitd costituzionale anche di statuizioni di legge
particolari per i pubblici funzionari, pur se in deroga al diritte comune.

{*%) Opinione favorevole a ricomprendere sotte la dizione « funzionari » del-
Iart, 28 Cost, anche i Ministri, esprime il Morrari, Istitnzioni, cit., I, p. 545,

(81} V., ad es., Oxtanpo, Principii di diritto cestituzionale, cit,, p. 239 s.
V., anche, per indicazioni schematiche Resciovo G.U., La responsabilite poli-
tica, Milano 1967, p. 63 &., 81 =., ¢ passim.

{*¥) La veechia momenclatura si trova ancora seguita, specie a propo-
sito della responsabilita dei Ministri, ad esempio in Biscarerrt ;1 Rursia, Diritto
costituzionale, cit., p. 643; CEretl, Diritto costituzionecle, cit., p. 306 s.; Gorvow, La
Responsabilité, cit., p. 172 e 206; Lernenr, Lo responsebilita politica dei Ministri,
in Studi sulle Costituzione, cit., III, p. 35 s.; Percolest, Diritto eostituzionale,
II, Padova 1965, p. 68 s.; Ranctiernl, Istituzioni di diritte pubblico, cit., IL-IV,
p. 420 ss.

Con nuovi argomenti 1'impostazione tradiziomale & stala riproposta nel re-
cente lavoro del Rescigho G.U., La responsabilita pelitica, cit., p. 45 ss., 85 s,
148 ss., secondo ecni la responsabilita politica manca del carattere fondamentale
della responsabilita giuridica, che consiste nella sanziome per un comperlamenlo
conirario a norme giundiche.

{#3) Per tale orientamento, v. RonmaNo, Principii di diritte costituzionale ge-
nerale, cit., p. 262; e pid particolarmente MortaTl, La costituzione in senso mu-
terigle, ¢it., p. 119 ss. In altro senso, cfr, Viecs, I reati, cit., p. 80 sa.
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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 guale trae il modo di
essere, di svolgersi e le forme di esisienza. In aliri termini, si
tratta di un momento della lotta per il potere supremo in una
comunita: pertanto il diritte pud tutt’al pin regolarne gli ele-
menti di forma e di procedimento, ma & del tutto inidoneo a di-
sciplinarne la sostanza (*°). E state, poi, asserito che nelle ipo-
tesi di mera responsabilita politica, regelate come tali nell’ordi-
namento, manca ’applicazione di vere e proprie sanzioni giu-
ridiche, non potendost 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 ¢io sia consentito (*°).

Per quanto concerne il Capo dello Stato, & noto che, sulla
base dei principi del governo parlamentare, & esclusa una sua
generale ed illimitata responsabilith politica, ossia egli non &
chiamato a rispondere sulla opportunita e la convenienza del-
’azione di governo. Rispondono, invece, i minisiri 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

(*4) Notevole a queste proposito il chiarimento dato dal Resciewo G.U.,
Lu responsabilita, cit., p. 148 ss., che ravvisa il carattere della responsabiliti poli-
tica in un grado d’indeterminatezza minore rispetto alla respomsabilith morale e
maggiore rispetto alla responsabilita givridica (rectius, penale e civile).

{¥5) Proprio per tale carattere la respomsability politica non & subordinata
al principio: « Nulla poena sine lege ». Ezattamente si scrive: « Celni qui I'encourt
n’a peut-étre commis aucune faute, anssi Iégeére soit-elle. Sa conduite a pn étre
irréprochable an point de voe dn droit pénal, du dreit constitutionnel et du droit
tout court; il m’a transgressé, d’aucune fagon, les preseriptions du droit positil, ni
méme aucune coutume, ni aucun usage ». Cosi si esprime il GorvonN, La Respon-
sabilité, cit., p. 172. Cfr. anehe REescicvo G.U., La responsebilitd, cit,, p. 46
e 148 ss.

{®%) Cfr. Rescighe G.U., La responsabilita, cit., p. 36 ss.
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per PTialia 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’irresponsabilitd politica del Presidente della
Repubblica per gli atii compiuti nell’esercizio delle sue funzioni.

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

{%7) Sulla scelta della forma di Governmo parlamentare nella vigente Casti-
tuzione italiana, vi & accorde unanime mnella dotirina, V. Barvapore Partiert,
Diritto costituzionale, cit., p. 151 s.; BariLe, Corso di diritte costituzionale, Padova
1962, p. 46 &.; BiscareTrl o1 Rureia, Diritio costituzioncle, cit., p. 212 ss.; Crisa-
FULLL, Aspetti problematici del sistema parlementare vigente in Italig, in Studi
in onore di E. Crose, Milano 1960, I, p. 597 ss.: Cuomo, Unitd ed omegeneita nel
Governo parlementare, Napoli 1957, pessim, e I poteri del Presidente delle Repub-
blica nellg risoluzione delle crisi di Governoe, Napoli 1962, p. 83 ss.; Mantings, Go-
verne parlmmentare e ordinamento democrgtico, Milano 1967, in ispecie p. 99 ss.3
PercoLest, Diritio costituzionale, cit., I, p. 191 ss.

V. anche le conciderazioni sul! tema Neture e coratteri dell’ ordinamento
costituzionale italiano di Cuonre, Lavacma, MamanNint, Percoresi, Sica, in Rass.
parl. 1960, p. 1125 ss.

Per il pensiero della maggioranza dell’Assemblea Costitnente, v. Rumi,
La nostra e le cento costituzieni del monde. Come si & formata la Costituzione,
Milano 1961, p. 131 ss. e passim e gid II Parlamento e la sue riforme. La Costitu-
zione nella sue applicazione, Milane 1952, ad es. p. 29.

(%8} Sul carattere politico dei reati presidenziali, v. in particolare Riccre,
Il processo penale aquanti la Corte costituzionale, cit., p. 66. Cfr. anche Vinea,
I reati ministeriali, cit., p. 93 ss.

Per la configurazione dell’alto tradimeuto come reato politico nell’erdina-
mento slatutarie, v. Noclre, Alto tredimento, cit., p. 742 ss.
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parato. Si & 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 corpe elettorale, per motivi di dissenso
dalla sua azione, di sindacato della sua opera, e cosi via: motivi,
cio¢, 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 introdotte nessun istituto del ge-
nere, rimangono alcune possibilita di manifestazioni di critica
¢ di dissenso nei confronti del Capo dello State (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 1 caraiteri
della responsabilitd politica, distinguendo i profili di rilevanza
che essa assume nel quadro dell’ordinamento giuridico.

Posto che si tratta di nn 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 conformith di una certa evoluzione e delle
idee fondameniali accolte, si sia cercato di fissare una serie di
regole, col costruire figure tipiche del rapporte di responsabilita:
in tal modo riesce possibile individuare i soggetii, attivo e pas-
sivo, olirecchd 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 passive (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 nella

{#%) V., al riguarde, la puntualizzazione di Rescicnoe G. U., La responsa-

bilita politica, cit., p. T4 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 puod rilevarsi anche a proposito delle
norme, introdotte in alcuni ordinamenti, per cui & possibile re-
vocare dall’ufficio 1 parlamentari nei casi di dissenso coi loro
elettori (°%).

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

{?") Per uma sinletica esposizione sull’argomento si v. Gaurzia, Crisi di
gabinetto, in Enc. dir., XI, Milano 1962, p. 372 as. e Fiducia parlomentare, ivi,
XV, Milano 1968, p. 406 ss. V., anche, Bozzi, Nomina, fiduciz e dimissioni del
Governo, in Rass. porl. 1960, p. B85 ss.; Barmee, CrissFurcr, Crosa, Cuomoe,
Marawini, Mazzei, Percoresl, Premeri, Tosi, Le crisi di governo nel sistema costi-
tuziongle italiono, in Ress. parl. 1960, p. 834 ss.

{#1) B8i legze sull’argemenlo nel GorooN, La Responsabilité, cit., p. 172 e,
cirea le ragioni della responsability politica la seguente definizione solo negativa:
« Porgane gqui Pencourt ne se tronve plus en harmonie avee an autre orgzme, qui
a le droit de le censurer. Il ne possede plus la confience de celui-ci. Cet organe,
considéré comme le supericur du premier, aura, dans ce cas, le droit d’exprimer
ce fait en déclarant sa méfiance & 1'égard de T'organe censvré et celui-ci n'aura
qu’a se retirer u.

Sono da temer presenti anche le considerazioni circa i nessi tra fiducia ed
indirizzo politico nei regimi parlamentari del Gavizia, Fiduecia, cit., p. 388 es,

(*2} Sul tema, v. Prscarermr 1 RUFFtA, Su alcune recenti procedire e len-
denze conirarie al principio dell’irresponsobilitié politica parlementare, in Rass.
dir. pubbl., 1047, I, p. 85 sa.

(%%} La definizione & stata accolta di recente dal Rescieno G.U., La respon-
sabilita pelitica, cit., p. 65 ss., 107 ss. e passim.
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responsahilitd sono assunti alenni earatteri fondamentali degli
ordinamenti costituzionali:

a) il fatto che vi sia almeno un notevole ambito della vita
politica ordinato secondo regole; occorre, cioe, che la lotta per
il potere non dipenda solo dalla forza materiale in maniera del
tutto incontrollata ed imprevedibile, ma che «1i modi per con-
quistare il potere siano in qualche misura predeterminati»;

b) I’accoglimento di ura convinzione ideologica secondo
cui i detentori del potere politico derivano la loro investitura da
parte della stessa comunitd; ossia 1’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
deila 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 cuni ordinamenti costitu-
zionali sono qualificati, per Pappunto, dal posiulaio della sovra-
nita popolare, ossia della derivazione del potere dalla collettivita;
e dal principio per cui & opportuno delineare, per quanto 2 pos-
sibile, lo svolgimento dei fondamentali rapporti politici me-
diante un sistema di norme giuridiche (*').

(*%) In proposite, v. ancera, Rescie¥o G. U., La responsebilitd politica
eit., p. 66 s3., 71 &s.

(*5}) Si cfr. sul punto MEKINE-GUETZEVITCH, | metodi di studio del diritio
costituzionale comparate, in I Politice 1951, p. 181 ss.; BiscarerTy o1 Rueria, I pro-
blemi artuali del diritte costiturionale comparato, in Scritti in memorig di
A. Giuffre, Milano 1967, III, p. 164 ss. ed, in ispecie, p. 168.

(8} Per la descrizione di tale forma di Stato, v. Biscanerrt p1 Rurria, Le
tre « forme di State » dell’etd contemporanea, in Il Politico 1953, p. 170 &8., ¢
Diritte costituzionale, cit., p. 180 s. In senso sostanzialmentc analego si esprime il
Rescigne G.U., La responsabilita politica, cit., p. Tl s

{*") Va aggiunto, al rignardo, come gia dopo la prima guerra mondiale il
numero e la compiutezza delle disposizioni costituzionali siane andati via via
estendendost, al fine di porre regole sempre pin anpie 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 (**). Pilt precisa-
mente si tratta delle discipline di solito indicate sotio le denomi-
nazioni di « conirolle costituzionale» o di « sindacato politico »,
ricorrenti nel diritto costituzionale degli Stati di democrazia
classica (*°). Questo puntuale riferimento consente anche di pro-
cedere a pin precise analisi e di dare definizioni in termini
giuridici, con 'individuare sotto il nomen di « responsabilitd po-
litica » vari momenlti: 1) un profilo soggettivo, configurando una
qualita giuridica propria del soggetto passivo, come passibile di
conseguenze negative; 2) un profilo oggettive, per cul si riscontra
un rapporte politico fra due soggetii 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., Amvorrtn, La Costi-
tuzione italimnae, Milano 1948, p. 11 ss.

{**} 5§ pud ricordare come anche mnel diritto costituzionale appaia sempre
pit diffusa Papplicazione della figura del procedimento giuridico, intese come
V'insieme di pin aiti givridici, sistematicamente coordinati, che, prima di giungere
alla loro perfezione, passano attraverso una scrie di fasi, potendo definirsi atti a
formazinne successiva. Cfr. in materia Cuocoro, Il Governo nel tvigente ordina-
menta italiano, Milano 1959, p. 3 &s.; GaLgerti, Centributo alla teoria del procedi-
mentoe legislativo, Milano 1957, p. 13 ss,

Sembra che 1a nozione di procedimento possa anche applicarsi alla disciplina
sancitz nel comma 5 dell’art. 94 Cost. per il voto di sfiducia al Governo. V., per
qualche accenno Gavizia, Crisi, cit., p. 374 sa.; MorTa11, Istituzioni, cit., I, p. 541 s
V., altresi, Cuomo, Le erisi di governo nel sistema costituzionale italiano, in Rass.
parl. 1960, p. 848 ss.; Momnraorr, Legitrimitd costituzionale delle crisi extropar-
lamentari, Roma 1962, p. 43 se.; Virca, La crisi e le dimissioni del Gebinetio,
Milane 1948, p. 21 e

{#%) Per una ricostruzione sistematica dei diversi istiluti somo da ricordare
le trattazioni del Garsormt, Inirodusione alla teorin dei contrelli costituzionall,
Milano 1961, ¢ Controlli ecostituszionali, voce in Enc. dir., X, Milano 1962, p. 319 &s.

{100} Tale & Pimpostazione del Resciene G.U., La respensabilith politica,
cit.,, p. 107 ss.
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Naturalmente, occorre avvertire che la riduzione della re-
sponsabilitid politica sotto un preciso e compiuto sistema di nor-
me vigorose, incontra limiti notevoli derivanti dai caratteri pecu-
liari della maleria 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 snperiori 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 pud 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 pluralitd 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 passive del rapporto somo
definitive come negative sole dal lato politico, ossia in di-
pendenza di un particolare giudizio date 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 responsabilita dipende, volta per volta, dall’in-
tenzione e dalla volonta dei soggetti attivi di farla valere a carico
del soggetti passivi, e cioé da un fine politico perseguite da ope-
ratori politici in una particolare circostanza (**’). E stato, inol-
tre, sostenuto che il carattere istitnzionale, ossia la stabilita, la

prevedibilita e la regolarita dei procedimenti idonei a produrre

(1*Y) Resciene G.U., Lg responsghilita politica, cit., p. 56 ss., 107 sa.

{1%%) La rimozione dalla carica del soggetto politico responsabile & defi-
nita come la conseguenza tipica ed ultima cui tendono i procedimenti di respon-
sabilita politica istituzionale. V. Rescicne G.U., La responsabiliti politica, ecit.,
p- 85 83, Anche le altre conseguenze parziali, come diminnziome di prestigio e di
forza pelitica di un’auteritd, si qualificane, secondo il Rescigno, per la tendenza al
risullato finale della rimozione da una carica.

(19} Resciexo 3.U., ap. cit., ad es., p. 38 5., 88 8., 103 ss.
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conseguenze negative per opera di certi soggetti nei confrenti di
altri, spesso non dipende da norme scritte, ma deriva da conven-
zioni, da processi evolutivi e dalla formazione di fatd sociali,
non contemplati in testi legislativi formali (*"*). Si possono, in
proposito, ricordare gli storici esempi della formazione dei Go-
verni monarchice-pariamentari, spesso ayvvenuta in via di prassi,
proprio con ’introduzione di una responsabilita politica dei Mi-
nistri davanti alle Assemblee rappresentative (**%). Pit1 di recente
st & registrato, nella vita costituzionale italiana, il determinarsi di
erisi extra-parlamentari, per eni, fuori del procedimento classico
della forma parlamentare statuito nella Costituzione, si & venuia
attuande una pratica di dimissioni dei Governi senza voto di sh-
ducia da parte delle Camere, ma solo in conseguenza di diffi-

N . . " e . . qe 106
colti sorte in seno ai partiti delle coalizioni ministeriali (7).

7. Diversamente viene concepita la figura della cosiddetta

« responsabilita politica diffusa». Sotto questa denominazione
sono comprese tutte le possibilita di critica, di epposizione 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 » ("*").

(?%4}  Diffusamente il Rescienoe G.U., La responsabilitd politicn, cit., p. 11
sa., 96 s8., mette in evidenza come accanto alle disposizieni costitvzionali scritte, in
quasi tutti gli ordinamenti giuridici, esistano ed operino regole costituzicnali e
convenzionali non seritte. La misura e importanza di tali fonti atipiche, natural-
mente, variano nei diversi ordinamenti, anche in rapporto alla minore o maggiore
estensione delle norme scritte e rigide,

{185y Tra Paltro, & nota 'evoluzione di fatto, intervenuta darante il periedo
dello Statuto albertino, dalla forma di governo monacchico-costituzionale pura alla
forma wmonarchico-costiluzionale parlamentare. Di qui derivarono le diseussioni
della nosira dottrina sul fondamento giuridice del governo parlamentare, per eui si
v. ad es. Barrmori¥i, Le promulgazione, cit., p. 843 ss., con ampia bibliegrafia.

(198} Sulle erisi extra-parlamenart in Italia, v., oltre agli scritti citati, supra,
a nota 90, Mournorr, Legittimita costituzionale delle crisi extraporlomentari, cit.,
passint.

(1*"} Per la noziene sopraricordata, v. Rescieve G.U., La responsalbilita
politica, cit., p, 113 ss.
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Anche qui bisogna fare riferimenio alla peculiare struttura
degli ordinamenti di « democrazia classica », ove sono consentiti
un’ampia libertd di manifestazione del pensiero ed un libero
concorso di diversi gruppi politici nell’esercizie di molteplici
funzioni pubbliche. Si ha, cosi, un vastissimo ambito di manife-
stazioni e di attivita, lasciato alla discrezione dei singoli, 1 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 ricondneibili sotto
il termine « responsabilita politica diffusa » presentano una no-
tevele ampiezza e varietd, non suscettibile di precisa classificazio-
ne ¢ quindi di istituzionalizzazione. Anzitutto, i soggetti passivi
sono variabili, in quanto sono tali non solo i detentori del potere,
ma anche quelli che vi aspirane (« tutti coloro che lottano per il
potere politico »), ossia « qualunque soggetto politico » (**°). Va-
riabili sono anche i sdggetti attivi, cosi come 1 fatti che
possono provocare !'azione di responsabilita; ne, d’altro lato, vi
& alcun vincolo di forme, di modi, di tempi, se non quelli richie-
sti dalla natura giaridica dello strumento usato (es. limitt alla

{1°®) E risaputo, ad esempio, come pih volte sia staia sollevata Ia questione
circa la legittimita dei voti espressi dai Consigli comunali e provinciali in nrdine
a moziont ¢ ad ordini del giorno di carattere politico gencrale, ossia su oggetti
estranei alle materie di competenza istituzionale. Im proposito v. Glzzi, Partiti
politici e amministrazioni locali, in Admm. ¢iv., gingno 1957, n. 1, p. 18 ss. ¢ Lo
svolgimento della legisluzsione comunale e provinciule, in Amm. civ., aprile-
agosto 1361 (numero spec.), p. 276,

In dottrina si & anche cercato d’individuare una funzione d’indirizzo peli-
tico delle Regioni, dei Comuni e delle Province. V., in merito, GIaxNINI, Lezioni
di diritto emminisiraiivo, Milano 1958, I, p. 168 s.; MarTINEs, Studio sullautonomin
politica delle Regioni in Italia, in Riv. trim. dir, pubbl. 1956, p. 108 es.; PATADIN,
La potestd legislativa regionale, Padova 1953, p. 265 ss.; CHEL, Atte politice e
funzione d'indirizzo politice, Milano 1960, p. 168 es.

(1) V. Rescievo G.U., La responsubilita, cit., p. 121 s.
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libertd di manifestazione del pensiere, 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 ’allontanamente 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 faito che il risultato finale,
ossia la rimozione di taluno dalla carica o dalla vita politica,
sia stato conseguito oppure no (™).

Dato 'oggetto della presente indagine, occorre limitarsi a
vagliare il problema soprattutte in relazione ai titolari degli or:
gani costituzionali. E da considerare, ciod, Veventuale attivita
di opposizione compinta eon '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-
ro ("'*). D’altro lato, & da rilevare che i soggetti investiti dei

(11*} RescieNo G.U., La responsabilita, cit., p. 122.

('} Rescreve G.U., op. cit., p. 114 sa., 117, 122.

(112} In proposito, va ricordate come si sia cercato d’inquadrare i principi
rignardanti & compiti funzionali dell’opposizione eniro il sistema razionalizzato
della vigente Costituzione. Brevemente tali principi sono staii cosi riassunti: a) la
possibilitd, anzi «il diritto », che l'epposizione 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: ¢} 'esercizio, nei confronti
del Governo e della sua maggioranza, di una funzione di controlle e critica, con
la tendenza « ad assumere sotto certi aspetti il rilieve che aveva uma volta il rap-
porte governo-parlamento ». In materia cfr. Basso, Neotura e funzione dell'opposi-
zione nell’ordinamento costituzionale italiano, negli Studi sulla Costituzione, cit.,
II, p. 375 ss. Per I'eveluzione del concetio di opposizione & utile anche I'indagine
del Bon VarsassiNa, Profile dell’opposizione anticostituzionale nells State con-
temporanes, in Riv. trim. dir. pubbl. 1957, p. 531 ss., ed, in ispecie, p. 546 ss.
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snpremi poteri, gia al momento in cui riconoscono unsz 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 responsabilith 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 stretiamen-
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 1al senso & facile spiegare gli elementi addotti per
individuare il fenomeno della cosiddetta responsabilitd politica:
a) « liberta di eritica politica garantita ai soggetli 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 eritiche mosse, attraverso la determina-
zione di diversi equilibri politiei»; ¢) « consapevolezza del feno-
menc di cui alla lettera b) sia nei soggetti della comunita politica
che nei detentori del potere politico »; in quante i primi siano
ben consei delle possibilitd di critica e di dissenso, i secondi di
essere passibili delle conseguenze dirette od indirette di tali ma-
nifestazioni ().

(1%} Va npotato, perd, che il principio sopra accennalo diviene problema-
tico negli odierni regimi pluralistici, ove operanc partiti e gruppi radiealmente
avversl fra loro. Cir. Box VaLsassiNa, Profile dell’opposizione, cit., p. 578 ss.

(1*%) Sull’argomento v., dza ultimo, Sartomr, La rappresentonza politica,
in St pol. 1957, p. 527 ss.; Zavieerrl, Dallo State liberole allo Stato dei partiti.
La rappresentanza politica, Milano 1963, passim.

{115} Le espressioni virgoelate nel testo sono adoperate dal Rescicne G.U.,
La responsabilitd, cit., p. 116, per definire gli elementi della responsabilita peli-
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-
bilita ministeriale, che rappresenta un po’ il perno dei sistemi
di governo parlamentare. Volendo ricordare la Costituzione ila-
liana, & chiaro che il principio per cui il semplice voto parla-
mentare di dissenso non importa 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 muteveoli e contingenti
manifestazioni dell’opinione pubblica (**). Queste, infatti, po-
trehbere venir accolte dalla maggioranza dei deputati o dei sena-
tori pit facilmente in una votazione a scrutinio segreto e meno
vincolata dai controlli dei capi-partito, rispetio 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 nuove Cancelliere a maggioranza asso-
luta (""*). Severa & anche la procedura per il voto di sfiducia al
Governo sancita nella vigente Costituzione francese del 1958 (**°),

{(11%) Tn argomento cfr. i rilievi del Resccve G. U, op. cit-, p. 126 ea.,
circa le relazioni tra le due fizure di responsabilitd politica « istituzionala » e
« diffusa ».

(11"} Sul punte, v. per tuiti Garizia, Crisi, cit., p. 376 s,

(%) In proposito cfr. le eritiche del MarawiNi, La Costifuzione che dob-
biamo salvare, Milano 1961, p. 72, ed anche del Vauiturrl, Il vetoe segreto, in La
Nazione, 10 gennaio 1968.

(**°) Sulla crisi di governo nel sistema sancito dalla « legge {fonda-
mentale » di Bonn, v. Ampuaoux, Le chancelier fédéral dans le régime comstitu-
tionnel de lo Républigue fédérale d’Allemagne, Paris 1962, p. 435 ss. e passim,
che offre, anche, ampi riferimenti bibliografici.

{129} V., sul tema, Hamon et CorrERer, Fie et droit parlemeniaires (I. Les
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Bisogna osservare, perd, che la razionalizzazione non riesce
mai completa e perfetta, poiché le vicende politiche sfuggono
per gran parte ad una precisa predispesizione 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 istitnzio-
nali ed hoc. Ya, all’uopo, ancora ricordato come la c¢.d. re-
sponsabilita politica diffusa abbia un comune fondamento con
la responsabilitd istituzionale, anche se poi me 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 l'idea che il consenso della comunita
sia fonte del potere ed il fatto che sia possibile criticare Ie
autoritd — non 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 se. pol. 1961,
P- 99 ss. nonché GarLkorrt, La nuova costituzione francese, Milano 1960, p. 18 ss.

(121} V., ad es., BiscaretTi v1 Rurrs, Diritte costituzionale, cit., p. 248 5.
e p. 22 5.; Coisaruinl, Le erisi di governo nel sistema costituzionale italiano, in
Russ. parl. 3960, p. 836 ss.; Mosrrami, Costituzione (doiirine gencrali), voce in
Ene. dir., Milane 1962, XI, p. 189 ss. e 197 ss.; Pengotesi, Rigidita ed elasticitd
della Costituzione italiana, in Riv. trim. dir. e proc. eiv. 1959, p. 44 ss.; PlERAN-
prel, La Corte costituzionale e le « modificezioni tacite » della Costituzione, in
Foro pad. 1951, IV, 186 ss. {ora in Scritti di diritto costituzionale, Torino 1965,
I, p. 83 ss.); Tost, Le modificazioni tacite dellu Costituzione attraverse il diritto
parlomentare, Milano 1959, passim.

(122 Rescigno G.U.. La responsabilitd politica, cit., p. 128,

(123) REesciene G.U., op. eit., p. 128 s,

{124) Tale aspetto & bene posto in evidenza dal BRrescigne 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 ¢ dinamici.
Si pud dire che la responsabilitd politica istitnzionale presenta
maggiore precisazione quanto alle regole e maggiore efficacia giu-
ridica, essendo consentito operare direttamente per la decaden-
za dalle cariche dei rispeitivi titolari, ma la responsabilita dif-
fusa appare pitt ampia ed elastica, suscettibile di farsi valere in
casi e modi imprevisti, e percid pil idonea a soddisfare le in-
numerevoli e varie esigenze poste dalla vita pratica, ma a priori
ignorate nei testi costituzionali (**°).

Da quanto sopra osservato si pud evincere couie la nozione
di responsabilita politica «diffusa », di recente proposta dalla dot-
trina, abbia avuto il merito di riaffermare il significato e 1'im-
portanza che nei regimi democratico-parlamentari assumono il
consenso e la fiducia nei rapporti fra i citiadini e le antoriia dello

Stato, e fra i diversi organi costituzionali, ordinati in modo tale

126

che vi siano reciproci equilibri e controlli (™). Anche la cri-

{125} Particolarmente interessanti appaiono i riferimenti fatti dal CHIARELLT,
Le garanzie, cit., p. 473, al problema della responzabilita per la mancata attna-
zione della Costituzione. L’A. aceenna, anzitutio, al fatte che le modificazioni e
le integrazioni della legge, rese neccssarie in conseguenza delle pronunzie della
Corte costituzionpale, sono rimesse alla responsabiliti politica del legislatore. In tali
casi, rileva il Chiarelli, la decisione della Corte ha solo « un valore di eccitameato
dell’opera del legislatore ».

11 discorse viene, poi, ricollegato dall’A. al problema piti generale di ogni
attvazione della Costituzione, in quante 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 realta storica. Gid ammesso, con-
tinza sempre 1'A.: « Resta perd fermo che da ogni costitezione discende wuna
respongabilita della sua attwaziome... Quella responsabilit: pud non avere — e non
ha — sanzione giuridica, e pnd non meritare sanzione politica, ma ad essa nessuno
pud sotirarsi di fronte alla Storia ». Tali rilievi somo susceltibili di venire ri-
guardati come atti a fondarc un’ipotesi di respomsabilitd politica diffusa: in
tatti i casi di mancate adeguamento della legislaziene alla Costituzione non
seguono, poiché non contemplate, sanzioni giuridiche o politiche (da2 responsa-
hiliti istituziomale), ma si apre unz possibilitd di critiche e di opposizioni.

{12%) Sui rapporti fra il conlrollo e la divisiome dei poteri, v., in ispecie,
Gaveorrr, Controlli, cit., p. 323 ss. Sulla e.d. « opinione pubblica », v. i significa-
tivi rilievi di Monzati, Istituzioni, I, cit., p. 144 s.
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tica e D'opposizione non rigidamente organizzate, percid, pre-
sentano un valore essenziale nel funzionamento del sistema par-
lamentare. Analoghe considerazioni sono da farsi per 1 regimi
cosiddetti di pluralismo, determinati in ragione del concorso fra
diversi partiti politici, come quello oggi atinato in Italia e sta-
tuito nella Costituzione all’art, 49 (**"),

Bisogna, peraltro, tener presente che il caratiere fondamen-
tale della cosiddetta responsabilita « diffusa » consiste neli’inde-
terminatezza, oltre che nell’eterogeneciia e nell’imprevedibilita,

almeno per gran parte, delle singole e conerete 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 moiivi di natura politica. Né in dottrina il
silenzio della Costituzione & stato interpretato nel senso di con-
sentire una tale possibilita (**%). Al ceontrario, per comune con-
senso, si ritiene che la Costituzione abbia accolto la forma di Go-
verno parlamentare, cosicché & il Governo a rispondere del-
I"opportunita deli’azione politica davanti alle Camere. Del re-
sto nell’art. 89 della Costituzione appare ripresa la tradizionale
enunciazione per cui tutti ghi atti del Presidentie della Repubblica

(127} 8i &, cosi, rilevato che la stessa coesistenza ed il concorse fra pia par-
titi costituiscono —— a prescindere da ogni precisa normazione — garanzia e limite
contro le degenerazioni autoritarie. Cfr. Basso, Nature e funzioni, eit., passim,
nonché Sica, H « concorse » dei partiti politici, in Siudi sulla Costituzione, II,
cit., p. 291 ss.

(128} Per un accenno in senso contrario, rimasto perd isolato, v. AwniorrH,
La Costituzione cit., p. 125, il quale sestiene.che in case di condanna del Pre-
sidente per reati comuni, « mascerchbe un impedimento all’esercizio della suna
carica, che potrebbe provecare anche un procedimento di revoca da parte del Parla-
mento, rienito in seduta comune, qualora il Presidente non si sentisse in dovere
di dimissionare ». Conirg, v. Biscarerri p1 Rurris, Diritte costitzionale, cit.,
p. 433 5. e nota 27.



50 SERCI0 ANTONELLI

devono essere controfirmati dal Ministro proponente che ne as-
sume la responsabilith, cosi come avveniva nel regime statuta-
rio rispetto al Monarea ('*°).

Pub, inoltre, 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 sna
volta la Costituzione irlandese vigentie 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 vesponsza-
bilita politica istituzionale. Tali reati, infatti, rignardane azioni
per loro natura politiche, e dalla loro commissione consegue
I’avviamento di una precisa procedura atta a rimuovere il Pre-
gidente dall’ufhicio.

Cid, peraltvo, 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 ’esistenza delle Stato e la con-
servazione della Costitnzione. Adoperare, dungque, 'accusa i
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

{17%)  Sui problemi dellistitnto nell’attuale ordinamente, efr. Eseosrro, Con-
trofirma ministeriale, voce in Enc. dir., X, Milano 1962, p. 285 ss. ed, in ispecie,
p- 291 ss.; e giad prima Sica, La controfirma, Napoli 1953,



Le immunita del Presidente della Repubblica 51

antitesi radicale col fini eostitnzionali. N& gli eventuali richiami
alla prassi di altri Paesi varrebbero a negare 1’esattezza di que-
sta interpretazione (**"), Una deviazione, per vero, rappre-
senld, mnell’ evoluzione dell’ ordinamento britannice, 1 uze
della procedura dell’ impeachment al solo scopo di allonta-
nare i Ministri del Re invisi alle maggioranze delle Camere:
una tale pratica costitul uno strumento decisivo nel passaggio av-
venuto di fatio dalla forma di Governe monarchico-costituzio-
nale a quella parlamentare (***). Si trattd, dunque, della trasfor-
mazione di un ordinamento in un altre, 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 aitiene
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 comporlamenti
criminosi di natura politica, gia significa, di per sé, che la sua
attivitd pubblica & per definizione valutabile ¢ sindacabile alla
stregna di eerti canoni. La valulazione & sempre giustificata al-
meno in quanto valga a delineare i limiti fra comporiamento
lecito ed illecito. Risulta, quindi, fondato argomentarne la legit-

{139} Ad esempio, si pud ricordare nella storia degli Stati Uniti la vota-
zione della Camera dei Rappresentanti nel 1868 comtro il Presidente Johmson.

Seconde alecnne opinioni correnti dell’epoca e eonfermate successivamente,
in realtd, V’accusa di « delitti e crimini gravi » era stata mossa allo scopo di allon-
tanare dalla carica « un Presidente inaccettzbile ». Significative sone le alferma.
wioni riportate nella rassegna documentaria, Le grardi controversie delle Storia
americant, a cora di Horstaprer, Roma 1966, II, p. 48 s6. e p. 53 ss5. Per qualche
spiegazione di ordime giuridico, cfr. Tunc A, et 5., Le systéme constitutionnel des
Etats-Unis d’Amérique, I: Histoire constitutionnelle, Paris 1954, p. 193 ss. Cfr.
anche le osservazioni del Rizzo, La Repubblica, cil., p. 118 s

Bizogna, perd, tener presente che nel sistema americane dell'impeackment
si volle attribuire al Senato la potestd di giudizie sui veati del Presidente e dei fun-
zionarii, escludendo la competenza di un’sppoesita Certe di Giunstizia, e cid proprio
per consentire di valutare gli aspetti politici e passionali di tali reati. Cfr. Ha-
MUToN, iy, Mapison, Il Federalista, cit., p. 444 ss.

(131} Per indicazioni in argomentoe, cfr. Rizzo, La responsabiliti regin, cit.,
p. 116, 128, 133 es., 177 es., IBB ss., 249 as., 251.
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timita di critiche ed, anche, di azioni politiche di opposizione ri-
volte al fine di prevenire o di contiestare attivita del Presidente
della Repubblica, ipotizzabili come preparativi di «alto tradi-
mento » ed « attentato alla Costituzione » (***).

La stessa possibilitd di proporre denunzie in tal senso, ri-
conosciuta a tutti 1 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 «responsabilitd politica diffusa». In propo-
sito va ricordato come, secondo un’autorevole dottrina, la for-
ma di governo repubblicana venga distinta dalla forma me-
narchica proprio in virtu del carattere rappresentativo della col-
lettivitd popolare riconosciuto al Presidente della Repubblica e
negato, invece, al Monarca (**°).

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

{*2) Per qualche accenno v. CrIsAFULLY, Aspetti problematici, cit., spec.
p. 650, nota 55.

{13%) Cir. Biscarertt p1 Burria, Diritto costituzionale, eir., p. 190 ss.

{134) Per le imterpretaziomi dell’art. 1 Cost. ofr. Esrosite, Commento ol-
Part. 1 della Costituzione, in Le Costituzione, cit., p. 1 gs.; CrisaruLLL, La sovra-
nité popolare nella Costituzione italiana, in Scritti giuridici in memoria di V.E.
Orlando, Padova 1937, I, p. 416; Tosato, Sovranizi del popelo e sovronita dello
State, in Studi in onore di G.M. De Francesco, Milano 1957, T, p. 1 ss.; ALEssI,
L'affermazione costituzionale delln sovraniti popolare ed i suoi riflessi amministras
tivi, in Riv. trim. dir. pubbl. 1939, p. 49 ss.; Amate, La sovranitda popolare
nell’'ordinamento iteliane, 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 — vanmno oggi configurati non quali portatori di organi
dell’ente Stato, grandezza astratta e trascendente la comunita,
ma quali rappresentanii ‘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 statnali 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-
ritd, che eserciti le proprie attribuzioni in modo contrario agli in-
teressi ed ai bisogni generali (*°).

E da aggiungere, altresi, che la stessa subordinaziene di
tuttt i poteri politicamente rilevanti, nessuno escluso, ad
un rigido, esteso ed orgamico sistema di norme solo eccezional.
mente modificabili, importa un ulteriore argomento a favore
della test della responsabilita, sia pure in forma diffusa (**"). Le
norme giuridiche, infatti, valgono sempre di per sé, per loro in-
trinseca [unzione, come canoni di valutazione e di giudizio dei
singoli compeortamenti umani, da parte di tatti i ecittadini: con-
sentono, quindi, immediati ed obbiettivi apprezzamenti, da parte
di ogni soggetto, che viene posto in grado di giudicave le attivita

{135} In merite, v. Tosate, Sovranitd, cit., p. 44 ss. ed Avgssi, L’aflermao-
ziene, rit., p. 57 ss., 66 es.

(1%} 5i pnd menzionare il pensierc del FrIEDRICH, Governo costituzionale,
cit., p. 373 6s., secondo il quale la responsabilith nella condotra degli affari pub-
blici deve essere considerata « I'obiettive centrale in tutti i vari sistemi di rappre-
senlanza » e delle cariche elettive.

(1*7) In proposite, soenoe utili da ricordare le comsiderazioni sull'evoluzione
storica degli ordinamenti costitnzionali del Rizze, La responsghilita regig, 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 cont-
piuto nella evoluzione dell’ordinamento italiano, di subordinare
’attivita politica ad un sistema razionalizzaio 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 limit ed i vincoli posti ai massimi orgeni statali, spes-
so non siano garantiti da apposite sanzioni esterne: cid per-
ché gli stessi limiti e vincoli non possono risullare esteriori agli
organi costituzionali, « ma appaiono, invece, compresi ed in-
capsulati nella loro complessiva struttura, realizzandesi con pro-
cedure spesso solo indirette ed essendo muniti di sanzioni che,
qualora venissero isolatamente considerate, apparirebbero pin

1539

che altro di natura politica e morale » (*°). Facile & dedurre,

percid, come i cittadini ed anche i membri di organi di controlle
politico-costituzionale siano legittimati a richiedere che tuiti agi-
scano « nelle forme e nei limiti della Costituzione», e che deb-

bane venire riprovati guando non rispettino tali forme e li-
miti (**").

{138} La possibilitha dei singoli cittadini di gindicars circa il rispette o Ia
viclazione delle norme costituzionali nell’attivith dei poteri sovrani (in ispecie,
nella funzione legislativa), & affermata ampiamente da Esrosito, La wveliditd delle
leggi, Milano 1964, p. 6 ss., 14 ss.

Piit in generale, per la facolt: del popele di « discutere liberamente ogmi
atto dei governanti », v., sempre, dell’Esrosiro, Commento ell’art. 1, cit., p. 10 s.

(13} Cfr, Biscarerrt o1 Rurria, Diritio costituzionale, cit., p. 4.

{14%) E da rilevare in propoesito come parte della dettrina ritenga configu-
rabile wn diritto di resistenza da parte dei cittadini coniroe i temtativi di sovvertire
la Costituzione. Cfr, in merito BariLe, Il soggetto privato, cit., p. 247 ss. e La
liberta nella Costituzione, Padova 1966, p. T8; Morrati, Istituzioni, II, cit.,
p. 1127 s.
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9. Per mnna pia approfondita valutazione dei rilievi
sinora svolti € necessario soffermarsi, in ispecie, sull’irrespon-
sabilitd politica del Capo dello Stato nelle forme di Governo
parlamentare. E noto come siffatta irresponsabilita sia sempre
stata ritenuta nettamente distinta dall’irresponsabilita ricono-
scinta al Monarca durante il periode dell’assolutismo. Si affer-
mava, allora, il diritte divino del Monarca e, quindi, la sua
indipendenza e superiorita rispetto alla legge. La massima «il
Re non pud 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 risulia irresponsabile delle proprie azioni compiute per
il bene comune, anche fuort della legge o contro la legge, d’aliro
lato nessun « Consigliere » o « Ministro» pud venire perseguito
per le azioni del Re. Cid in guanto nessun « Consigliere » o
« Ministro » pud avere un qualche rilievo costituzionale, giuri-
dico o politico, giacché 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 1 sudditi, non poteva recare loro offesa in senso pro-

(1%) V., sul punto, le penetranti osservazioni di Rizzo, La responsabilita
regie, cit., p. 161 &.; 164 e passim.
(1*¥) Rizze, La responsabiliti regin, p. 165 ss., 176 ss., 189 =, 207 ss.
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pric «...poiché ogni suddito & per questa istituzione [lo
Stato istituito mediante il pactum unionis et subiectionis] antore
di tutte le azioni ¢ di tutte le decisioni del Sovrano istitnito...
Conseguentemente nessuno che abbia il potere sovrano pud essere
mandato a morte o in altra maniera punito dai suoi sudditi, poi-
che ogni suddito, essendo auntove delle azioni del suo Sovrano,
punisce un aliro per le azioni cemmesse da lui stesso » ('*).

La concezione assolutistica fu rinnegata con PPavvenlo dei
regimi costituzionali moderni, in cul venne, al contrarie, intro-
dotto il principio della subordinazione del Re alla legge. Fu
quindi, affermato, che il Re da solo non poteva fare né mutare
le legei, alle quali invece doveva restare sottoposto. Il principio
trovava la sua espressione anche mnello Statuto albertino, al-
I’ari. 22, nel giuramento con cui il Re, salendo al trono, si ob-
bligava ad osservarve « lealmente » lo Statuto stesso ('),

Bisogna, poi, considerare che la posizione ed i poleri della
Corona vennero, esclusivamente, determinati dall’ordinamento
giuridico dello Stato. La Monarchia, guindi, derivava i suoi 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 preroegative,
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 sitmazioni precostituite ed immodificabili in forza
di legge (**°).

(143} Il pensiero & ripreso e commentato da Rizzo, op. cit., p. 171 ss.

(%) Circca il significato del giuramento del Re, cfr. Montarernt, Llistifu-
ztone regia, cit., p. 692 s5.; Raciorrt ¢ Bruweinr, Cemmento, cit, I, p, 635 es.

{148} Sulla quesiione v. Crosa, La Monagrchia, cit., p. 7 58, 22 ss., 50 ss.

{1**) Fra i tanti, v. Crosa, Le Monrarchia, cit., p. 24 ss., ed ivi la distin-
zione fra i comcetti di « prerogativa regia » e di « competenza ».
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In tale sistema costituzionale si pose il problema relativo
alla giustificazione dell’irresponsabilitd regia, che si volle con-
servare per rispelto alle tradizioni storiche. Quesia continuita
risulta, in ispecie, evidente nell’evoluzione del sistema inglese,
che forni il modello fondamentale per i1 regimi monarchico-
coslituzionali (**7),

Negaii i principi della Monarchia di diritto divino o del-
I’assolutismo, occorreva porre l'irresponsabilita regia in armo-
nia con la particolare organizzazione e la reciproca limitazione
di quegli organi dello Stato che si qualificavanoe come organi su-
premi ¢ sovrani o costituzionali: risultava, in ispecie, problema-
tico il fatto che il Re derivasse tutte le sue potesta dall’ordina-
mento ginvidico (venendo, percid, a trevarsi subordinato alla
legge), menire 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 1tali problemi si ritenme 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, 1l concorzo necessario di un membre del Governo. Da cid
ebhe crigine, com’s noto, Vistituto della controfirma (7). Una
tale disciplina comsentl, in ispecie, di conservare il postulato
dell’inviclabilitd regia, rendendo i Minisiri responsabili — nel-
Pordine dei rapporti politici e del diritto penale — degli atti da

essi compinti in concorso col Capo dello Stato.

(7} Sull'importanza di tale esperienza storico-costituzionale, cfr. DRLANDO,
La responsabiliti regia, cit., p. 502 ss,

(1% Rizzo, La responsabilité regia, cit., p, 236 ss.; MontaLcing, [ isritu.
zione regin, cit., p. 769 s.

(148 Per T'eveluzione nell’ordinamento inglese, v. Rizzo, op. cit., p. 250
8., 255 s5. Diverse furono, invece, le costruzieni teoriche accolte negli ordinamenti
monarchico-costituzionali dell’Europa continentale, sulle quali v. Crosa, La Meo-
narchia, eit., p. 34 sz,
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Sul piano della responsabilita istituzionale ne derivarono le
figure dell’impeaclunent e del voto di fiducia. Per quanto riguar-
da, invece, la responsabilita diffusa, venne a formarsi la regola di
correttezza cosiituzionale 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 detio 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 ruole pin mode-
sto di Consigliere ereditario dei medesimi (°'). Contestualmente,
all’irresponsabilita pelitica e penale del Monarca, venne a cor-
rispondere, non solo una sna 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’atte e lasciare esente da responsabilita il titolare giu-
ridico {***).

L’irresponsabilita regia venne, pertanio, a consacrare la
perdita di poteri effetiivi da parte del Monarca. Difatti, in baze
al postulato che «13 ol est la responsabilité, la est le poun-

{152 Per tale regola di colTettezza costituzionale, ofr. Montarcini, L'isti-
tuzione regia, cik., p. 760 s

{151} Le espressioni sono del Biscarerri mv Rurria, Diritto costituzionale,
cit., p. 192 e p. 418,

{152} Sul punto v, il saggio del Biscarerrt b1 Rurrls, Le monarchia nello
State moderno, in I Peolitico 1951, p. 137 ss.

(1%%) V. Cross, La Monarchia, cit., p. 151 sa.

{154 A proposito della particolare pesizione del Monarea e delle diffe-
renze rispetto al « Capn dello Stato repubblicane », v., supra, al n. 3 ed alle note
relative, in ispecie, nota 43.
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* 155 ] = L .
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 ('°%).

13. La concezione dell’irresponsabilita politica propria de-
gli ordinamenti parlamentari appare richiamata, come gia si &
rilevato, nell’art. 89 della Costitnzione, 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 1
reati di alto tradimento e di attentato alla Costituzione, in cui,
perd, la responsabilita politica si connetle intimamente con la
responsabilitd penale ("”"). Ne risulta esclusa testualmente una
fignra tipica di responsabilith politica istituzionale del Capo dello
Stato. Tale esclusione appare fondata, come st & visto, anche in
base all’esame comparato con testi costituzionali affini, quale,
in ispecie, la Costituzione di Weimar (presa a medello dal Co-
stituente italiano) ove erano statuite procedure allo seopo di
revecare dalla carica il Presidente della Repubblica, in quanto
ritenuto politicamente responsabile (v., supre, al n. 3).

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

{155y Duguir, Traité de droit constitutionnel, Pariz 1927, II, p. 832.

{155} WNaturalmente, tale processo di evoluzione, rivolto a trasformare la
Monarchie da costituzionali in parlamentari — con Ja conseguente responsability
dei Mipistri davanti alle Camere — si manifestd con grande varietd di aspetti a
seconda dei diversi ordinamenti. Cosi risultd assai pit lento ed articolate mnel-
Yordinamento monarchico germanico fino alla prima guerra mondiale. Cfr. Frie-
pricH, Governo costituzionale, cit., p. 260 =.

(157} La possibilitd di coincidenza fra le duwe categorie di responsabilita,
politica e penale, del Presidente, nelle ipotesi di alto tradimento e di attentatoe

alla Costittzione sembra zmmessa dal Rescicnve G.U., La respensabilith politien,
cit., p. 208.
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la tradizionale enunciazione dell’irresponsabilita regia per gli atti
conirofirmati dai Minisiri. In base ad un esame approfondito,
perd, 1’argomento risulta di searso valore, ove si pensi solo alla
possibilith 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. OQccorre, piuttosto, considerare decisiva, anche
a questo riguardo, D'evoluzione generale riscontrata mnelle
atiribuzioni del Presidente della Repubblica. E noto che nel-
I’attuazione della Costituzione fu abbandonata la concezio-
ne, pilt aderente al passato periodo siatutario, secondo cui
¢ da ritenere necessaria una cooperazione fra il Capo dello
Stato, soggeito titolare dell’atio, ed il Ministro, seggeito poli-
tico effeitivo dell’atto medesimo. In base a detta concezione si
savrebbe, ancora, dovuio 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 dotirina seguite alla Costituzione si sono
venute a distingnere due categorie, comprendenti, I'una, gli azti
sostanzialmente di governo (ossia manifestazioni del particolare
indirizzo perseguilo dalla maggioranza parlamentare), ’altra, gli
atti intrinsecamente propri del Capo dello Stato, In countrasto 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 conirofirma & segno dell’effet-
tiva determinazione del contenuto dell’atto stesso; per gli atti
del Capo dello Stato, la controfirma ministeriale, invece, pud

{153} Tale comcezione cra stata sostenuta come la pin aderente all’interpre-
1azione testuale, subite dopo 1'entratz in vigore della Costituzione, dal MarcHri, II
Capo dello Stato, in Commentario sistematico alln Costituzione italiona, diretto da
CarsaManDrel e LEvi, cit., I, p. 105.
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anche ridursi a significare soltantv I’avvenuto controlle di legit-
timita da parte del ministro (**).

Juesta nuova interpretazione del dettato costituzionale
si fonda sulla tendenza, ormai radicatasi, intesa a rico-
noscere al Presidente della Repubblica nna sfera di potesta pro-
prie, distinte da quelle del Governo: a quest’ultimo & dato di at-
tuare I’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 ’attuazione ed il rispetto dei principi af-
fermati nella Costituzione ('*°). Per guesto ambito di attribu-
zioni proprie il Presidente della Repubblica viene anche confi-
gurato quale vero e proprio ergano attivo, oltrecché quale organo
di controllo (**'y: siffatta attivita viene, poi, intesa come

(*%*) Tale impostazione & stata ormai accolta dalla stragrande maggioranza
della rccente dottrina. Per un accurato riesame critico del contributo dei diversi
autori, v. Biscarert1 bt Rurria, Le attribuzioni del Presidente dells Repubblica, in
Riv, trim. dir. pubbl. 1963, p. 2713 ss.

(180} La tesi suesposta & ampiamente svelta dal CrisaFuLLr nel saggio
Aspetti problematici del sistema parlamentare, cit., p. 637 ss., nonché dal Cue-
cory, Imparzialita ¢ tutela della Costituzione nell’esercizio dei poteri del Presidente
dells Repubblica, in Rass. dir. pubbl. 1959, I, p. 70 ss. e dal Donunend, Seggzio
sul potere presidenziale, negli Studi sulle Costituzione, eir., IH, p. 216 es.

{3¥1) Secondo una partc della dettrina al Presidente della Repubblica spet-
tano funzioni di coordinamento fra i poteri, di contrelle sull’attivitd costituzionale
¢ 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 giuridice, ossia in ordine alla legittimita costituzionale, Fra i fautori di questa
tesi sono da ricordare: Guamivo, Il Presidente, cit., p. 957 es., 961 nota 27, ¢ Lo
scioglimente anticipato del Senato, in Fore it., 1953, IV, 96; Azzarmnt, Confe-
renzue stnmpa del 2% dicembre 1958, in Giur. cost. 1959, p. 956. Per considera-
zioni pit particolari, v. CHBLI, Atto politice ¢ funzione d'indirizzo politino, Mi-
lano 1961, p. 97 ss., 119 ss., e passim.; Cuccolo, Imperzialité e tutels delln Co-
stituzione nell'esercizio dei poteri del Presidente delle Repubblica, cit., p. 70 ss.;
Cuomo, I poteri del Presidente, cit., p. 71 ss.; Pronient, Il Consiglio supremo di
difesa e i poteri del Presidente dells Repubblica, in Studi sulla Cestituzione,
I, cit., p. 260, ed anche Sica, L’attivitd politica nelle Costituzione italiena, in
Riv, trim. dir. pubbl. 1957, p. 842 ed 845 s. Per un diverso orientamento, v, Bai-
LspoRE ParLiemr, Diritto costituzionsle, cit., p. 195 gs. Per considerazioni rias-
suntive, v., da ultime, BariLe, Presidente della Repubblica, voce in Nowviss. Dig.
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estranea e, sostanzialmente, diversa da quelle di solito conside-
rate ¢ 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 esempice della prima specie ¢ date 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 quante rignarda, infine, i legami col potere gindizia-
rio, va menzionata la sua partecipazione, quale Presidente, al
Consiglio superiore della Magistratara ('*),

it., Torino 1966, XIII, p. 715 ss. ed in Secritti di diriite costituzionale, Padova
1967, p. 670 s6. da cui sono tratte le ulteriori citazioni.

La concezions suaccennata implica che la funzione del Presidente -— in con-
fronto a quella della Corte costituzionale — si svolge in un’area assai pin vasta
ed indeterminata di quella riservata al sindacate di legittimitd, e si esplica con
atli discrezionali, dovuti all’iniziativa del Presidente stesso. V., ad es., Dowr-
wend, Saggio sul potere presidenzicle, nepli Studi sulln Costituzione, III, cit.,
p. 203 s8., 216 88, e pussim.

Segnendo un indirizzo contrario alla impostaziene sopra ricordata, il Ga-
LeoTEl, La posizione costituzionale del Presidente delle Repubblica, Milano 1954,
p. 42 ss., tende a riscontrave nella funzione presidenziale di « guardiano della Co.
stituzione » un sindacato sostanzialmente giluridieo sugli atti deghi organi ce-
stitnzionali.

Ampia disamina critica defle varie opinioni & nel lavoro del Bagiie, I poteri
del Presidente dellu Repubblica, ora in Scritti di diritto costituzionale, cit., p. 260
5., passim.

{162} Tn tal senso, pur con diversitd di svolgimenti, cfr. AzzamiTi, La pe-
sizione della Corte costituzionale nell’ordinamento dello Stato itelione, neghi Studi
sulla Costituzione, ITI, cit., p. 447 s.; BamLe, Presidente, cit., p. 675; B1SCARETTI
ot Rurria, Diritto costituzionale, cit., p. 440 5. e voce Governe, in Noviss. Dig, it.,
VII, Torino 1961, p. 1170; CrisAFULLI, Aspetti problematici, cit., p. 62¢ ss.; CuoMo,
Uniti ¢ omogeneita nel Governe parlomentare, cit., p. 102 o I poteri del Presidente,
cit,, p, 48 ss.; DoMINEDS, Saggio sul potere, cit., p. 216 s.; GUanIno, Il Presidente,
cit., p. 943 es.; Mortatl, Istituzioni, II, cit., p. 609 ss.; Morzo, JI potere presiden-
ziale di esternozione 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-
mrente connesse coi tre Potert tradizionali, trovd gid la sua prima manifestazione
autorevele nei lavori dell’Aszemblea Costituente. L’on, Rumni, 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 1’attivita c.d. politica, o di governo in senso
stretto, o di determinazione dell’indirizzo politico.

Secondo la posizione, per cosi dire, pili moderata, la vera e
propria attivitd d’indirizzo politico ed amministrativo & svolta
dai Ministri ed, in particolare, dal Presidente del Comnsiglio,
esponenti della maggioranza delle Camere, mentre il Capo dello
Stato deve rimanere al di sopra dei contrasti contingenti tra mag-
gioranza ¢ minoranza, e percid non é mai chiamato a compiere
autonomi giudizi di decisione politica, ma deve soltanto defe-
rire con tempestivita siffatii gindizi all’'uno od all’altro degli
organi costituzionali politicamente attivi, 1} 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 siffaite concezioni apparten-
gono « al mondo delle ricostruzioni mistiche e non a quello delle

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

Nello stesso senao, v. Azzariti, La pesizione della Corte, cit., p. 448; Disca-
RETTI 01 RUFFIs, Diritio costituzionale, cit., p. 437 ss.; Cerkr), Diritio costituzionale,
cit., p. 262; GusriNe, I Fresidente, cit., p. 945 s.; Sawnpuniy, II Presidente della
Repubblica e la funzione amministrativa, in Seritti giuridici in onere di F.
Carnelutti, Padova 1950, IV, p. 220 ss.

{1%4) In particolare, v. Guakino, II Presidente, eit.,, p. 963 5. Conformi v.
Cuonio, Unith ed omogeneiti. cit., p. 102; BiscarerTt o Rurrta, Diritto costituzio-
nale, eit., p. 215 s,

(1%%) Per un’interpretazione adeguata del dettato costitnzionale, seconde
cui il Presidente della Repubblica « rappresenta 1'unita naziomale », v. Cuomo,
I poteri del Presidente, cit., p. 43 ss. cd anche Cereri, IMriito costituzionale, cit.,
p. 263. Per una spiegazione dell’espressione « guardiane della Costiinzione », as-
sunta, invece, in sense rigorosdp, come equivalente a titolare di un sindacato di
natura giuridica v. Gareorri, Lg 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 erisi e di vacanza nel funzionamento delle isti-

tuzioni, cosi da ritenerlo abilitato a superare le eventuali fratture
del sistema ed a garantirne la continuiia (*°7).

Aliri sostiene, invece, che il Presidente della Repubblica
sia in effetti compartecipe o contitolare della funzione d’indirizzo
politico attribuita al Governo, In tal senso, una parte della dot-
trina rileva che il Capo dello Siato non si limita ad esercitare
poteri negativi di controllo, ma svolge anche un’atlivita 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 petere di messaggio

(19%) Espesite, Cepo dello Stato, cit., p. 236.

{17} Sostenitore di tale tesi si & dichiarato, com’® noto, I’Esposito, nella
voce Capo delio Stalo, cit., p. 237 ss.

Un'cnunciazione positiva dell’assunte secondo cpi il Presidente della Re-
pubblica & tenute a provvedere, nelle sitpazioni 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 Républigue,
lindépendance de la Nation, D'mtégrité de szon territoire om L'exéeulion de
ses engagemenis internationaux sont menacés d'une manitre grave et immédiate et
que le fonctionnement régulier des pouveirs publics constitutionnels est interrompu,
le Président de la Républigue prend les mesures exigées par ces circonslances,
aprés consullation officielle du Premicr Ministre, des Présidents des assemblées,
ainsi que du Conseil Constitutionnel ».

{163} Tra i fauteri di tale opinione, v. LAivacwa, Diritto costituzionale,
cit., p. 434 e p. 440; LETTIERl, La controfirma degli atti del Capo dello Stato, Roma
1951, p. 114 &.: MagrcHl, II Capo dello Stato, cit., p. 114 ss.; MartINEs, Contribute
ed una teoria ginridica delle jorze politiche, Milane 1957, p. 254 a.

Da parte sua, i} SamnuLLt nel saggio [T Presidente della Repubblica ¢ lu
funzione emministrativa, cit., p. 220 sa., sostiene che il Presidente, pur senza es-
sere titolare di alcuno dei poteri delle Stato, nel compimento dei sunoi diversi atti,
va considerato compattecipe pari ordinato dellz funzione che viene ezercitata, In
tal senso, il Capo dello Stato sarebbe da ritenere compartecipe soprallutte di attivita
d’indirizzo politico e di pubblica amministraziene.

Secondo il Prevtert, Il Consiglio supremio, cit., p, 263 ss., risulterehbe di-
mostrate che «il Presidente della Repubblica concorre alla partecipazione, alla
determinazione dell’indirizzo pelitico nella materia attinente la difesa nazionale »,
in quanto investito, entro tale ambito, di « poteri tali da farne organo attive del
sistema costituzionale ».
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o di esternazione : nna volia ammmesso che al Capo dello Stato sia
dato di avere una propria opinione politica e di palesarla ufficial-
mente, la sna attivitd, si dice, viene ad assumere valore pesitivo
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-
che tende, come quella svolta degli organi governativi, ad iden-
tificare e realizzare i fini immediati dello Stato, cioé a perseguire
le scopo dell’ordinamento ('™).

Non mancano, inolire, tentativi di delineare posizioni
in certo qgual senso intermmedie fra quelle sopra indicate, in-
termedie, ciog, fra quanti negano al Capo delle Stato ogni parte-
cipaziene alla determinazione dell’indirizzo politico del Paese,
e quanii, invece, I’affermano. Si &, infatii, asserito che al Presi-
dente della Repubblica compete la determinazione di un indi-
rizzo politico proprio, denominato « indirizze politico generale
(o costituzionale)», ben diverso e separato dall’indirizzo poli-
tico inerente all’attivitd governativa di maggioranza (™).

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

{1%%} V. in tal scoso, segnatamente il sapgio di MaraNiNI, Le istitu-
zioni costituzionali, in Aspetti di vite italicng contemporanen, z cara di vari AA.,
Bologna 1957, p. 36 ss. Per quanto riguarda gli atti di esternazione e di messaggio
i rinvia alle analisi del Basme, I poteri, cit., p. 296 ss., del Mozzo, Il potere,
cit.,, p. 19 ss., e del ViLENTING, GIi aiti del Presidente dells Repubblica, Milano
1965, p. 35 ss.

(17} Tale orientamento & espresse dallo ZaNcars, Studio sulla separa-
zsione dei poteri, in Scritti giuridici in onore della CEDAM, Padova 19533, 1,
p. 414 ss.

(171} 1’opinione accennatz nel testo & stata esposta dal Bagite nel la-
voro I poteri del Presidente, cit., p. 271 ss., ¢d anche nella successiva breve
trattazione Presidente, cit., p. 673 se. Per ulteriori svolgimenti e revisioni, v.
CHELT, Aite politico, cil., p. 108 ss. e passim, il quale, peraliro, distingue fra « I'in-
dirizzo pelitico », proprie del Governo e del Parlamento, come cepressioni della
maggioranza e la funzione del conirollo, 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: « &
anch’esso condizionato e vincolato nei fini dalla Costituzione, ma
la Costituzione tende ad attuare solo parzialmente, in quelle part
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 ». Cid pre-
messo se ne trae la deduzione che il Capo dello Stato partecipa
istituzionalmente, come tutti gli aliri organi costituzionali del
resto, alla funzione di indirizzo generale e costituzionale, ma non
partecipa come soggetto attivo alla funzione di indirizzo di
maggioranza ¢ 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 dottrina, ai tentativi di in-
gquadrare i poteri propri del Presidente della Repubblica in ap-
positi schemi concettuali, siano seguite, quasi per logica deri-
vazione, nueve impostazioni circa il problema della respon-
sabilith politica. Si & avvertita, infatu, 1'esigenza che al nuovo
potere pecnliare, 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 voole riconoscere, sempre secondo 1’orientamento teorico qui
esaminaio, una sua liberta di volere, e precisamente una discre-
zignalita di potere politico nel campo dell’indirizzo politico « ge-
nerale», o « costitnzionale » (*’).

{17%) Barie, I poteri del Presidente, cit., in ispecie, p. 273,

{7 Sulla connessione inevitabile fra l'introduzione di una categoria dt
atti propri del Presidente e Vaffermazione della sua responsabilitd politica, v.
Gornow, Le Responsaebilité, cit., p. 174 ss., con riferimenti di ordine storico-
comparato.

Per la dottrina italiana recente, cfv. BawriLe, I poteri del Presidente, cit.,
p. 274 8. e le citazioni ivi, nota 39,

{174} BariLE, [ poteri del Presidente, cit., p. 275.
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Tali idee, del resto, appaiono in armonia con le pin
comuni concezioni della democrazia e del parlamentarismo, se-
condo cui rinscirebbe oliremodo difficile affermare un’attribu-
zione di effettiva potestd d’iniziativa e di direzione polilica, 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 singeli parlamentari, a causa
della perdita di fidueia o di stima da parte dei loro elettori ().

{175} In propozito si pud richiamare il precise insegnamento del MortaTI,
Istituzioni, cit.,, I, p. 545, secondo cni « Il principie della responsabilitd 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 Tosate, Sovrenitd del popolo,
cit., p. 46 ss,, segunito dall’Aiessi, I'effermazione costituzionale, cit., p. 66 ss.,
debba essere respintz la teoria degli organi dello Stato, talcht i titolari dei
supremi poteri e delle funzioni pubbliche sone da definire « rappresentanti del
popolo ». Principale conseguenza di um tale mutamento di concezioni &, appunto,
la possibiliti di dichiarare responsabili in proprio i titolari dei pubbliei uffici,
dai pitt elevari agli inferiori, anziché imputare gli atti dei funzienari pubblici alla
fittizia persona gioridica dello Stato.

Le asserzioni del Tosato e dell’ALEss1 trovano riscemtre anche nel diritto
positivo, in quanio specie Vart. 28 della Cost. offre indicazieni contrarie alla
teoria dell’organe, come riconosce del resto uno dei smoi pit antorevoli fautori. V.
Zanonini, Ceorseo di diritte amministrative, Milano 1954, I, p. 343 s.

{177y In 1al senso, v. BARLE, I poteri del Presidente, cit., p. 274 e Presi-
dente, eit., p. 676 s.; CRISAFULLL, Aspetti preblematici, cit., p. 646 ss.; GALEOTT!.
Presidente dells Repubblica e nomina dei giudici della Corte costituzionale, in
Fore Pad. 1051, TV, 235,

{178y In argomento, significativa pare la proposta di escludere D’applica-
bilitd della norma dell’art. 27% cod. pen. nei 30 giorni che precedono la scadenza
del mandato settennale del Presidente. Cid in quante detta norma « preciude, al
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Il parallelo, perd, non soccorre, in quanto per 1’elezione del Pre-
sidente della Repubblica non & necessario presentare aleuna 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 puo
anche apparire ¢ome biasimo e condanna del suo operato (*').

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

momento dell’eventuale candidatura del presidente uscente alla elezione del sue-
cessore, gli apprezzamenti critici sull’opera da lui prestata ». Cid rileva il
Morrart, Istituzioni, cit., 1, p. 512, che poi aggiunge: «... lo spazio dei trenmta
giorni, entro il qusle =i svolge la campagna per 'eleziome, sembra sufficiente,
olire che il pitt idoneo, alla pubblica discussione sul’attivitd svolta ».

In tali proposizioni appare evidente I'analogia fra la compazna per le elezioni
delle Camere parlamentari e la cempegna per I'clezione del Presidente delln Re-
pubblica, attribuendosi, in tal modo, alla rielezione o alla mancata rielezione, il
carattere di giudizie sull’operato dei pubblici poteri, anche sotte il profile della
loro responsabilita politica.

("} Sul punto, v. ReEscieno G. U., La responsabilitg, cit., p. 211,

(%2} Cid rileva ancora il Rescienve G. U, op. cit., p. 213, )

(231} I testi del Messaggio alle Camere, inviate dal Presidents SeGnT in
data 16 settembre 1963 e dei due progetii di legge costituzionale comnformi alle
proposte contenute in detto messaggio sono pubblicati in Ress. parl., 1963, p. 701 ss.
Nella stessa Rass. porl, v., inole, alle p. 706 e ss. (anno 1963} ed alle
p- 63 e ss. (anno 1964), le opinioni espresse in proposite da vari Auteri (Bozzi,
Bagiee, Cuomo, DomiNEDd, Galrorri, CRISAFULLI, MARTINES, Sica).

In particolare il Barrir rileva che Veventuale divieto di rieleggere il Pre-
sidente della Repubblica, me comporterehbe una diminuzione di responsabilita:
nella logica del sistema, da tale diminnzione devrebhe discendere pure «l'ovvio
corollario... della parziale atrofizzaziene dei suoi poteri [del Presidente], a
vantaggio di altri organi... ».

Sulla rieleggibilitd del Capo dello Stato ed i problemi politico-rostituzios
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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 rifinto di rielezione, Ad esempio nel 1948 il
Presidente uscente, Enrico De Nicola, venne riproposto come
candidato dai grappi parlamentari socialisti e comunisii, ma
incontré la ferma opposizione dei gruppi della maggioranza,
specie di quelle democristiano (**). Si tratta di un caso di re-
sponsabilita politica c¢.d. diffusa e, percid, insuscettibile di
precise regole giuridiche nonché di sieure previsioni.

11. Escluso, come si & visto, che la mancata rielezione
del Capo dello Stato comporti di per sé, necessariamente, di-
sapprovazione o gindizio 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’attnale ordinamento costituzio-
nale. La critica al Presidente della Repubblica incontra mno-
tevoli limitazioni in due norme del codice penale, gia introdotte
per tutelare la persona del Re ed oggi conservate, con semplici
ritoechi 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 D"opposi-

nali ad essa connessi, v. Gomroow, Le Responsabilité, cit., p. 105 s e, pill ampia-
mente, Les nouvelles constitutions européennes et le réle du Chef de I'Etat, Paris
s.d. {ma 1932}, p. 103 ss.

{182) Significativi sono le cronache ed i commenti a propozito di tale epi-
sodio, pubblicali sull’organo del Partito comunista ttaliane, L'Unité dei giormi
5 6,7, 8,11 & 12 maggio 1948, a firma di M. Raco.

Per un accenno v., anche, Barpr, 1818-1948. Gl avvenimenti politici, in
Cento anni di vitg italigna, a cura del Baknagatro, Milano 1948, T, p. 145.
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zione agli indirizzi ed all’azione in concreto svolta dal Presidente
della Repubblica.

Si puo 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 'insindacabi-
lita, e quindi 1’esenzione da ogni soggezione alle conseguenze di
tutti i preceiti penali, nessuno escluso (**%).

Oltre a cid vi sono alire possibilita di disapprovazione, con
I’uso di diversi mezzi, impliciti nel vigente ordinamenio, anche
se non disciplinati da appesite norme. Ed infatti, la maggioranza
governativa del Parlamento pud premere sul Capo dello Stato ed
anche imporgli di dimettersi con il e.d. « sciopero di maggio-
ranzay, vale a dire con le dimissioni del Gabinetto e con il rifinto,
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-
154
nare ().

(183} V. Manzini, Trattare di diritte perale, ed. aggiornata da P. Nuve-
LoNE e G. Prsapia, Torino 1961, vol. IV, p. 436 s. ed anche vol. VIII, p. 423 ss.
{con ampia trattazione).

(15%) Sul cosiddette « sciopere di maggioranza », v., won riferimenti a
problemi del periodo det Regne d'Tralia, Racrorrr e Bruweclll, Commento allo
Statuto del Regno, Torine 1909, 111, p. 319. nota 3. Detti autori ritenevane « polili-
camente biazsimevole il rifiato a formare il Governo ».

Nell’ordinamento monarchice inglese, una possibilita @i « sciopero di mag-
gioranza » si prospettd nel 1936, a cansa del comntrasio tra Re Edoardo VIII ed il
Governo Baldwin, a propesito del progettato matrimonio del sovrano con la signora
Simpson. La vicenda, perd, si concluse con Pabdicazione del Re. 5i v., in materia,
il libre di Lord Brsversroor, The abdication of King Eduard VI, wad. iv,
Milane 1967, p. 83 s.

Secondo il GuariNe, Il Presidente, cit., p. 909 s.. un siffatie « sctopzro » pud
influire, in un regime menarchico, sull’operato del Re, a causa della suea intrin-
seca debolezza di fronte alla maggioranza dei rappresemtanti elettivi della Naziome,
ma non anche sul Presidente della Repubblica, forte di una propria base poelitica
di eletiori diretti ovvero imdireud.

In senso contrarie, perds, il Crosas, GIi 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.

Tl Senato, poi, potrebbe, da parte sua, rifintarsi di conva-
lidare le nomine dei cingue 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 suol
membri anche non elettivi (**°).

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

Altro mezzo per manifestare il dissenso nei confronti del
Capo dello State, potrebbe essere il riftuto 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 case dcl Presidente francese Grévy, costretto a rassegnare
le dimissioni, proprio in segwite ad uno sciopero di maggioranza. Per aliri
esempi, desunii dalle esperienze dei regimi repubblicani parlamentari, cfr. Gorpon,
La Responsabilité, cit., p. 198 ss., il quale definisce la « gréve ministérielle »
come uno strumento per la revoca indiretta del Capo dello State, di cni dispone
la maggioranza parlamentare,

(*%%) Sugli «abusi politici » nella verifica dei poteri parlamentari, al-
Tepoca statutaria, v. Mawciva e Gavgerri, Norme ed usi del Parlamento italiane,
Roma 1887, p. 25 ss.; Racworrt e Bruneinl, Commento, cit., II, p. 463 ss., ove
sono riportati anche molti casi concreti.

Per quanto concerne la regolarita dei rtitoli dei cingue senatori nominati
a vita dal Presidente della Repubblica, il Mogzatl, Istitvzioni, cit., [, p. 459, nota 1,
ne ammette la verifica anche in ordine alla discrezionalith, ma solo per i casi
di eceesso di potere. Il potere di verifica & ritenoto valide in un ambito assai
circoscritte dal Dr Cievo, I Senatori o vite nella Costituzione italinna {La verifica
dei peteri), in Riv. trim. dir. pubbl. 1968, p. 605 ss., ove sono ampi riferimenti.

II VaentiNi, Gl efti, cit., p. 53 8., comtro la doitrina dominante, so-
stiene che le momine siano atti mon presidenziali, ma atii di collaborazione fra
Presidente & Governo, al fine di evitare nomine di Senatori tali da predurre
spostamenti di maggioranze _pnIitiche,
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al Presidente forme tradizionali di ossequio derivanti da norme
di galateo o di correttezza, come |’astenersi dal partecipare a
pubbliche manifestazioni ove intervenga il Presidente stesso; il
rifinto d’invitarlo a prendere parte a manifestazioni e cerimonie
cui, in precedenza, era selito intervenire; la non accettazione di
messaggl presidenziali di occasione; il rifinto di onorificenze, da
parte degli insigniti; 1’astensione, da parte di esponenti politici,
di recarsi a fare i tradizionali auguri di capo d’anno, ece. (**°).

Come analogo ai casi testé enunciati si pud menzionare, inol-
tre, I'episodio verificatosi nel 1955, subito dopo 1’elezione del
Presidente Gronchi e la letiura del suo messaggio alle Camere.
Il Governo Scelba dichiard, allora, di preseniare 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. I1 gesto apparve polemico,
come contrario a consentire un mutamente d’indirizzo politico
(con la nomina di un nuovo Presidente del Consiglio), nel senso
che si supponeva voluto dal Presidente Groncehi, 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 parlo di « gesto scortese e politicamente
scorretto » da parte del Governo mei confronti del Presidente
della Repubblica (**°).

Bisogna, perd, osservare che, secondo la piti autorevole dot-
trina, la presentazione delle dimissioni del Governo in seguito
all’elezione di un nuovo Presidente della Repubblica, & ritenuta
nn mero atto di cortesia, che non costituisce un obbligo giu-

(1%%) V. Manziv, Trattate di diritto penale (ed. 1961}, cit., IV, p. 427 ss.

{137y La tesi era stata sostenuta dall’opposizione. V., ad es., Basso, Il
Principe senze scetiro. Democrazic e sovranita popolare nella Costituzione e
nella realtc italione, Milano 1958, p. 259 s., 313 &.

Va notato, poi, ceme il GaLizia, Crisi, cit., p. 383, annoveri fra le cause pos-
sibili di crisi di governo extraparlamentari anche lelezione di un nueve Pre-
sidente della Repubblica.

(1%%) V. Basso, Il Principe, cit., p. 259.
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ridico, ma risponde a semplici regole di correttezza costitu-
zionale: cid in quanto nell’atinale ordinamento & scomparsa
qualunque divetta responsabilitda 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 agevolmentie delimitabile della responsabilita
politica diffusa, non ¢ da escludere che, in singoli casi concreii,
I’atteggiamento 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. Tl fatto che si sia venuto a determinare un ambito di
atiribuzioni proprie ed esclusive del Presidente della Repubh-
blica, comporterebbe, razionalmente, un’estensione anche della
sua responsabilithd politica, almeno di ordine diffuse. AlVallar-
garsi delle iniziative e delle manifestazioni di volonta proprie
del Capo dello State, dovrebbero corrispondere crescenti tenta-
tivi di utilizzare le possibilitd di eritica e di opposizione che,
come si & visto, le strutture dell’ordinamento offromno (v., su-
pra, al n. 11).

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

(%%} Cfr. Brscarerm p1 Rurria, Dirizto costituzionale, cit., p. 217 e p. 461

(1*%) Un ampio esame della prassi italiana dal 1947 al 1963 & conteputo
nel quaderne Crisi di Governo, Roma 1964 {edito z cura del « Segr. gen. Cam.
Dep. - Direz. Stndi legislarivi »).

(1*1) Rescicno G.U., La respensabilita, 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 prime senso, va ricordato come non trovassero seguito,
anzi riuscissero sgradite, fra i parlamentari e ’opinione pub-
blica, le critiche dell’on, Nitti conirarie al fasto ed al cerimo-
niale introdotti nella vita e nelle manifestazioni della Presi-
denza della Repubblica. 11 significato politico di tali eritiche e
del loro insuccesso, sta nel fatio che si contestavano un fasto
ed un cerimoniale non confacenti ai piu comuni e elassici 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 rve-

{1?1c}) Le considerazioni, necessariamenle sommarie, svolte nel testo mirano .
a porre in evidenza Ie difficolta sorte per lo specifico problema della responeabilita
pelitica. In sostanza si tratta di un momento particolare delle pit generali trasfor-
mazioni, ancora in corso e mon pervenule ad aleuna stabilizzazione, rigwardanti
I’intera struttura dell’ordinamento e la forma di Governo.

In proposite, vz utilmente ricordato il saggio del Viwcicukrrs, I partiti
politici italioni, dallo Statuto albertino alla partitocrazie, Bologna 1968, p. 267 es.,
il quale rileva che la Costituzione del 1948 ripete il tipo dello Stato parlamen-
tare oltsventesco, ma in un ambiente storico sfavorevole, perché in Italia «la
societa che sosteneva ' il compromesso polilice ottocentesco ™ non ¢'& pia ».
Uno dei punti oggetio di pilt viva critica da pacte del Vinciguerra & il fatio
che opggi «la formula della repubblica democratica con lz elezione indiretia
dcl Presidente non regge piit » e rappresenta « un relitto del secolo XIX ». Oggi,
un tale « relitlo » opera come « un regime di tipo feudale », come « una specie di
meonarchia eleltiva, le cui chiavi sone nelle mani di signori feudali, come i ™ grandi
elettori ” del Sacro romanc impere, e i nobili polacchi ». Cid si spiega in quanto
deputati e senatori « nel loro insicme tendono a costituire un ordine chiuse, il
quale, a misura che gli si accrescomo i privilegi diventa una casta, non molto
dissimile, in punto di fatto, dalla casta feudale ».

Naturalmente, tali osservazioni critiche sono qui riferite, non tante perche
8i debba aderivvi sic et simpliciter, quanto per indicare D'esigenza di rimeditare, in
generale, tukte le questioni relative alla dialettica fra principi costilnzionali e realtd
sociali, monché le questiomi sorte dalla correlativa evoluzione nella forma di
gOVErno.

{1¥%}) Cfr. Nirr1, Rivelozioni. Dramatis personue, Napoli 1948, p. XXVIII ss,
{nella ¢.d. Postfazione, intitolata Quo wvadis Ifalia?).
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pubblicana, il Capo dello Stato, proprie a causa dell’applica-
zione estensiva dei suoi poteri, venisse considerato, sia da gin-
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
messaggto alle Camere riunite, si sia potuto ravvisare nel Capo
dello Stato: «la pin 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 venerazione, oltrecchd una sorta
di appello ad una autoritd posta sopra ogni altra e capace di far
snperare 1 disordini e le difficoltd derivanti dall’azione corrente
dei pubblici poteri (*"%).

Un modo di vedere in parte analogo sembra diffuse anche
fra i cittadini, come risulla 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 'inerzia degli organi
legislativi ¢ governativi, allo scopo di conseguire 1*approvazione
di nuove regolamentazioni generali o I’attuazione migliore d’in-
teressi di gruppi o di comuniti. Lo sviluppo spontaneo di questi
usi, anche se insufficiente a produrre modificazioni del diritto

(1*%} Importante in tal senso & soprattutte il saggio del BarrLsnore Pavriiens,
La Costituzione italiane nel decorso gquinguennio, in Fore pad. 1954, IV, 46 ss.,
in ispecie, 49 e 62 ss.

(**%} V., in proposito, il saggio del Cavamanomer, intintelate « Five vox
constitutionis » (1955), ora negli Scritti e discorsi pelitici, a cura di N. Bopero,
Firenze 1966, I, 2, p. 122 ss.

{1*5) Per tali considerazioni si rimanda ancora al libro del Basso, It Prin-
cipe, cit., p. 181 e 314 (ov’® richiamato anche il pensiero del CALAMANDREIL).
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costituzionale in via consuetundinaria, 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 famtori dell’interpretazione delle norme costituzio-
nali nel senso conforme alle concezioni storiche del governo par-
lamentare ed i fauteri delle nuove pratiche attuate nel periodo
repubblicano. In primo lnogo sono da rammentare le polemiche
al Senato della Repubblica a proposito del ruolo svelto dal Capo
dello Stato nella risoluzione della crisi di Governo nel giugno
1957. 11 significato dell’episodio sta mel fatto che, anche se in
alire occasioni, anteriori e successive, furono espressi gindizi
sull’opera e sull’intervento del Presidente della Repubblica, nel
giugno 1957, vennero chiaramente in discussione i pit impor-
tanti aspeiti istituzionali dei rapporii fra lo stesso Presidente
della Repubblica e gli altri organi supremi,

La prima questicne ebbe origine dall’Ordine de! giorno pre-
sentato il 1° gingno 1957 dai Senatori Sturzo e Caristia, durante
il dibattito al Semato sul voto di fiducia al Governo Zoli (**%).
Con tale Ordine del giorno si deplorava 'intervento dei partiti
nella soluzione della erisi di governo, e si accennava a contrasti
fra i partiti ed il Cape 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 (eui, 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 ¢ ad asse-
gnare loro i relativi dicasteri e speciali mansioni» (*"'). A con-

{1¥6}) DPer questa parie si & seguita la trattazione riassuntiva della Documen-
taxione e cronece costituzionale, in Giur. cost. 1953, p. 338 s. ed, in ispecie.
p- 345 ss.

(1*%) La tesi, prospettata nell’ordine del giorno dei senmatori Srumze e Ca-
RIsTI4, & condivisa dalla maggioranza della detirina. V., AmoerH, Le Costi-
tuzione, cil., p- 127; Barile, I peteri del Presidente. cit., p. 307; Biscarzrti m
Rurria, Governo, voce in Noviss. Dig. it., VII, cit., p. 1170; Cvocore, II governe
nel vigente ordinamente italiano, Milano 1959, p. 100 s.; Cuone, Unite e onoge-
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clusione dell’ordine del giorno s’invitava «1l Governo a pre-
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 Parlamenic & I’unico organo sovrano al quale deve
rispondere per V'indirizzo politico e amministrative e per I’ese-
cuzione delle leggi».

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

Nella successiva seduta del 27 giugno 1957, nel corso della
discussione sulle commnicazioni del Governo (di emi il Presi-
dente della Repubblica aveva respinto le dimissiomi), il sen.
Sturzo interveniva per esprimere le perplessita suscitate nel suo
animo dalle dichiarazioni faite dal Presidenie della Repubblica:
la prima il 13 giugno, dope le dimissioni del sen. Zoli, la se-
couda il 22 giugno nel respingere le dimissioni stesse. Nel par-
lare sulla prima di 1ali dichiarazioni il sen. Sturzo, fra ’altro,
si richiamava agli articoli 89, 90, 92, e 95 della Costituzione,
per ribadire la necessita di precisare i limiti dell’autivita presi-
‘denziale. Cercava, poi, lestnalmente di trarne una definizione
siutetica: « Si ha quindi la fignra di un potere completivo e ne-
cessario, ma non responsabile; la responsabilith cade intiera sul
Gaverno... Chi ha il gusto delle ricerche pud andare a leggere
Ie discussioni fatle nell’Assemblea costituente sui vari articoli e
troverd i momenti del sistema chiari e limpidi e nessuna discet-
tazione sui primi e sui secondi momenti, sull’unione delle vo-
lontd e simili sottigliezze pud offuscarli per inirodurre 1’attivita

neitd, cit., p. 45, e I poteri del Presidente dells Repubblica, cit., p. 84 ss.; Eru,
Appunti sulla formazione del Governe, in Giur. eost. 1957, p. 1198 ss.; MorTaTi,
Istituzioni, cit.,, I, p. 536; Preri, I Governo nells Costituzione italiana, Milano
1954, p. 158; Sica, La controfirmea, cit., p. 155; Vircs, Le crisi, cit, p. 4l

Conforme appare anche il pensiern espresso dal Presidente Eimnavor nel saggio
Sulla noming dei Ministri su proposta del Presidente del Consiglio dei Miniseri, nel
volume Lo seritioio 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
alti al Parlamento ».

Nelle affermazioni testé 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, € non pertinente,
la risposta data dal Vicepresidente del Senato, sen. Molé, il quale
negd il valore costituzionale delle critiche del sen. Siurzo, 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 hisogna tacere (*°*). Contro la proponibilita
di un tale dilemma occorre, perd, notare che I’attivita politica
& per gran parte ad esso estranea: la critica ed il dissenso colpi-
scono un infinito namero 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 gingno 1957, il Presidente del
Senato, sen. Merzagora, faceva all’Assemblea una comunica-
zione assal importante, in cui fra ’aliro rilevava: « Ritenevo ¢
ritengo fermamente che in regime repubblicano la liberta di
parola in Parlamento, su tutto e su chiungne, sia sacra ed invio-
labile, anche quando di essa se ne faecia un uso infelice. Rite-
nevo e ritengo che di questa liberta il Presidente dell’ Assemblea
debba essere sempre il pit geloso tutore ». Il Presidente del Se-
nato concludeva il suo intervento esprimendo il suo omaggio al
Presidente della Repubblica.

Da guneste comunicazioni risulta si l'intenzione di man-
tenere l'illimitala liberta di espressione, ricomoscinta ai

(193)
1958, p. 347

Si rinvia, ancora una volta, alla Documentazione, cil., in Giur. cost.
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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 det Ministri, veniva diramato
un comunicato, per dichiarare che il Governo respingeva le af-
fermazioni fatte dal sen. Sturzo contro preiesi eccessi di potere
da parte del Capo dello Stato, e ribadiva la piena legalita costi-
tuzionale di tuita la sua azione. E — cosa degna della massima
attenzione — nel comunicato si leggeva quanto segue: «Il Go-
verno precisa che mai é venuto in alcun modo a trovarsi in con-
flitto di attribuzione con altri poteri dello Stato ». In gueste pa-
role & chiara 1’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 easi si tratta di episodi relativi al periodo della
Presidenza dell’en. 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 costituzionalisla
osservava fra 1"altro: « Occorre soprattuito non dimenticare che
il nostro Costituente ha inteso fondare e regolare un ordinamento
repubblicane a tipo parlamentare. Su ¢i6 non puo esistere il mi-
nimo dubbio. I poteri e le prerogative che esso concede al Capo
dello Stato hanno su per giu la siessa 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-

("** I passi principzali dell’intervenio del Presidente del Senato MERzacora
sono riportati nella Documentazione, cit., in Giur. cost. 1958, p. 349 s.
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dere di piiw», A cid 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 inoltre ad «una lunga prassi costituita dall’atti-
vitd espressa in proposito dai supremi organi dello Stato, prassi
rigorosamente seguita negli atti della prima Presidenza, e certa-
mente recepita dalla Costituzione repubblicana». Olire a cid,
era fatto notare: « Non si sa come in essa [Costituzione] possano
introdursi, anche volendoe e per iniziativa del Capo dello Stato,
nuovi prineipi... » (**).

Nel corso del suo intervento il sen. Caristia sosteneva ancora
che, pur dovendosi riconoscere nell’atto formale di nomina dei
minisiri, una partecipazione, « in un eerto senso e deniro certi
limiti» del Capo dello Stato alla formazione del nestro gabi-
netto, la responsabilitd politica rimaneva sempre diseiplinata se-
condo le regole dei governi parlamentari: «... occorre subito
aggiungere che della responsabilita che il Presidente del Consi-
glio inconira 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 1’organo chia-
mato a concedere o meno la fiducia, e ciod 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: « Né, a ri-
gore e in modo assoluto, potrebbe dirsi che la nuova Costituzione
ha affidato esclusivamente al Capo dello Stato la funzione di

(2%} V., in argomento, Documentasione e cronaca costituzionale. Osserva-
zioni sui poteri del Presidente della Repubblica e sul Ioro esercizio, a cura di
L. ELLa, in Giur. cost. 1960, p. 443 ss.

Sul piane teeorico il CamisTia aveva gid esposto le proprie idee nel saggio
Problemi del giorne, in Nuova riv. di dir. comm., dir. dell’economia, diriite
socigle 1957, p. 60 ss. In esso & difesa 'opinione che nella Costiluzione del 1948
¢ stata accolta una forma di governo parlamentare, sostanzialmente non dissimile

da quella atimatasi nel periodo statutarie (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 parita 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
guale essa si attribuisce funzioni “ mederatrici” delle Camere,
tali che la vedrebbero non soltante al di fuori, ma al di so-
pra del Parlamento. Le stesse funzioni — secondo le detie 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. Cid
mi costringe a dichiarare, non in forma pubblicistica, ma da
questo banco altamente responsabile, che se due fossero — e non
sono — 1 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 lavore quale organo di su-
prema giustizia ».

{2°1) II discorso del Presidente MERzacoza, pronunziato davanti al Senato
il 25 febbraio 1960, & stato riprodotte anche dal 5a1rTA nel volume Storia e miti del
*900. Antologia di critica storica, Bari 1961, p. 945 ss. ed, in ispecie, per Te frasi
riportate nel testo, p. 947,
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Successivamente, ancera in occasione di un’altra ecrisi di
governo, il sen. Caristia ribadi in termini assai forti le sue cri-
tiche, dirette od indirette, all’operato del Presidente della Re-
pubblica. Dichiaré, fra Ualtro, il manifestarsi di una tendenza
verso il progressivo gonfiamento dei poteri del Capo dello Stato
ed il contestuale depanperamento dei poteri del Parlamento, fe-
nomeno determinato dalla circostanza che spesso venivano ira«
scurate, « tra ’'indifferenza e 1’acquiescenza delle Camere», le
regole costituzionali o di correttezza, che seno alla hase del re-
gime parlamentare (***).

51 possono rammentare altri interventi di singoli parlamen-
tari, sempre a proposito della soluzione di erisi di governo, volti
a ribadire I'identitd tra i poteri conferiti, nella Costituzione, al
Presidente della Repubblica ¢ quelli riconosciuti al Re, sotto
lo Statuto albertino (*%).

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

(202} Si sratta dell’inlervento del sen. CarizTia al Senato. del 28 aprile
1960, in occasione dell’avvento del Governo presieduto dall’om. Tambroni. V. an-
cora la citata Documeniazione a cura di L. ELis, in Giwr, cost. 1960, p. 449 &,

(29%} Per ampi riassunti di 1ali interventi, specic da parte dei parlamentari
della destra, v. Evla, Documentazione, cit,, p. 445 ss.

Il parallelo pii interessante fra i poteri del Presidente declla Repubblica par.
lamentare e quelli del Monarea, in ordine alla rviseluzione della crisi, era stato
proposio dall’on. Carieso, nella seduta della Camera del 16 Inglio 1958: appare
ivi prospettata la difficolta di realizzare perfetlamente una forma parlamentare re-
pubblicana, in quanto il Capo dello Siate « & un uomo eminentemente politico,
perchié eletta dall’organe maggiormente pelitico... il Parlamento »; e, percio, non
riesce a « spogharsi completamente delle sue tendenze, delle sue convinzioni », e pud
avere « il desiderie di intcrvenire non soltanto mella formazione del Governo ma
anche nel funzionamento del Governo ». Da cid il Cafiero traeva moiivo per porre
il dilemma fra l'esigenza di rizpetto della Costituziome attuale e FPopportunita di
riformarla, al fine di conferire al Capo dello Stato il diritte di 1ale intervento
(cfr, la Documentasione, cit.,, p. 445 a.).

{201} Estranea alla presente disamina & la questione, dibattuta in dettrina,
se 1 viaggi all’Estero in forma ufficiale, del Presidente della Repubblica, debbano
considerarsi o no fra le cauee d’impedimento temporaneo, suscettibili di dare luogo
a supplenza. In argomemo, v. BawiLe, I poteri del Presidente, cit., p. 311 s.;
Gusamine, Viaggio all’estero e supplenza del Presidente della Repubblica, in Studi
in onore di E. Crosa, Milano 1960, II, p. 1035 ss.: JracNa Musso, Il visggieo del
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Alecuni rappresentati dei gruppi di destra avevano osservato che
sarebbe slato 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 sotiratto a tale responsabilita, soste-
nevano gli oppositori, doveva rimanere estraneo da ogni aito
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 diritte di
discuterne, ma in maniera conclusiva» (***). Analoghi concetti

Presidente della Repubblica treliona negli Stati Uniti e nel Cuanadi, in Rass. dir.
pubblL. 1956, p. 30 ss.

{*%%) ¥, nella pid veolte ricordata Documentazione e cronace costituzionale,
a cura di L. Enis, la parte concernente «i viaggi all’estero del Presidente della
Repubblica », in Giur. cost. 1960, p. 451 ss.

{2*¢) Cfr. Documentezione e crargca, cit., p. 447, ove alla nota 5 L. EL1a
cerca d'interpretare l'espressione « conclnsiva », 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
it poteri presidenziali; ovvere al fatto che la responsabilita del Presidente dellz Re-
pubblica, in sede politico-penale, potrebbe dare luogo a discussioni (comclusive)
soltanto nel Parlamenio, convoecato in seduta comune, allo scopo di decidere su di
un’eventuale accusa per attemtato alla Costituzione o per alio iradimento.

L’Elia rileva, pord, che Dintroduzione 4i tali limitazionl alla libertd di
criticare D'esercizio dei poteri del Capo dello Stato eolleva gravi problemi. Cid,
anche, in base al richiamo all’insegnamento dell’Esrostto, La Lbertdt di menifesta-
zione del pensiero nell’ordinamento itulieno, Milano 1953, p. 31, nota T0. Per
alire silzazioni fondale nel vigente ordimamento, come ad esempio per Vinvie di un
messaggio presidenziale, ex art. 87 Cost., noen sembra, poi, possibile evitare even-
tuzli rilievi circa lesercizie del potere, del quale 'atto comunicato alle Camere
rappresenta um’estrinsecazione. Comunque, rileva sempre D’Elia, anche in questo
caso, se non altro ai fini della presa in consideraziome del messaggio del Capo delle



84 SERGI0 ANTONELLI

’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, purché cid avvenga sulla base di notizie
certe e « con la dovuta deferenza» (**").

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

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

@) « che & assurdo considerare il Presidente della Re-
pubblica come una entitd non politica» {*'*);

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

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

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

State, la discussione circa I'uso di un tale potere potrebhe stricto sensn definirsi
« conclusiva ».

(*07) V., ancora, la Documentezione, cit., in Giur. cost. 1960, p. 490.

{*%®) Ad esempio, col Comuniczto del Consiglio dei Ministri, in data 2
luglio 1957, riprodotto im Giur. cost. 1938, p. 348. nota 3.

{299} Molto esplicite in tal senso appaiono le dichiarazioni del Presidente del
Consiglio on. FaNrani, rese sl Senato il 18 settembre 1958, a proposite del viaggio
del Presidente Gronchi in Brasile. V., Giur. cost. 1960, p. 451,

(219} Dall'intervento dell’on. Tosuiatri del 7 aprile 1960, alla Camera dei
Deputati, nel corse del dibattite sella fiducia al Governo Tambroni. V. Giur.
cost. 1960, p. 448, nota 6.

(21} Anche I'affermazione riportata nel testo sub b} & tratta dall’intervento
dell’'on. TocLisTri, citato, supra, alla nota 210.

{#22) Per accenni a tali opinioni, espresse in sede parlamentare, ancora una
volta va ricordata la Documentazione a cura di Evta, in Giur. cost. 1960, p. 452 s.
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pubblica. Probabilmente non & ancora possibile formulare con-
siderazioni definitive nonché elaborare costruzioni degmatiche.
Si &, pertanto, ritenuto pin adeguata ed opportuna nna esposi-
zione dei fatti in maniera empirica e segunendo ’ordine crono-
logico, prescindendo da ogni tentative di impostazione siste-
matica. Merita, peraltro, di essere sottolineata una certa ten-
denza di sviluppo, che pare discostarsi sempre pin 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 (***). Piii precisamente
si & ravvisata una tendenza ad escludere ogni forma di re-
sponsabilita politica «diffusa» del Capo dello Stato: cio,
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 hase 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 unit: 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 guello britannice ~— nel quale, per la prima
volta, furono storicamente riscontrate — sia giustificato nonch#

{21*} In merito, v. RescieNo G.U., La responsabilita, cit., p. 208 es., e nota
10 ivi. V., anche, D1 Creto, I Senatori a vita nella Costituzione italiara, cit.,
p- 603 e nota 83, il quale ricorda che «la regola — rectius: la convention —
di mon chiamare direitamente in cansa il Capo dello Stato & osservata anche,
sia pure non senza contestazioni, nei dibaititi politici che si tengono alla RAI-TV
da qualehe anno a guesta parte ».

{214) RescteNo G.U., La responsabilité, 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 eriterio distintivo ri-
spetto a fenomeni pit o meno analoghi, quali le consuetudini
costituzionali (**"). Inoltre, ammessa, eventualmente, la presenza
di convenzioni nel vigente ordinamento, resterebhbe 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 piui 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 conirastato 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

(#1%)  Per l'opinione che le convenzioni costituzionali rappresentine un fe-
nomeno tipico ed esclusivo dell’ordinamento britannico, v. BrscARerT: b1 RUFFIa,
Le norme della correttezza costituzionale, Milano 1939, p. 31; Treves G., Cenven-
zioni costituzionali, in Enc. dir., X, Milano 1962, p. 527 ss.

(217} Su tali problemi, v. ampiamente REsciowo G.U., La responsabilita, cit.,
p. 1 B8,

{#12} In proposite vanno tenute presentt Ie considerazioni generali dell’Espo-
s1T0, voce Consuetudine {dir. cost.), in Ene. dir., IX, Milano 1961, p. 458 ss.

(21*) Un orientamenio contrario sembra da rilevare nelle osservazioni con-
clusive dell’ Esrosito, voce Controfirma minisieriale, in Enc. dir., X, Milano 1962,
p. 297. 11 significato generale di tali osservaziomt & che la formazione di norme di
diritto costitzzionale non scritto, tanto efficaci da prevalere sulle norme del diritto
seritto, pud derivare da « una prassi costante» ¢ da «una opinione ferma »;
mentre vanno giudicati inidonei « faili recenti ancora troppo legati agli womini ed
ai temperamenti degli vomini che li hanne posti in essere ».

{229} Ai fini della presente trattazione potrebbe anche invocarsi I'argomente,
fatte proprio da una parte della dottrina, che, per il formarsi della consuctudine
nel diritto costituzionale, non sia necessario il requisito della ripetizione di compor.
tamenti uniform: nel tempo, bastando la opfnic necessitatis ac furis, determinata da
un grave hisogno seciale.

In tale senso, v. FERRaRE, Introduzione ad uno studie sul diritte pubblico con-
suetudinerio, Milano 1950, p. 65 ss. e passim.
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forma di governo italiana vennero meglio tratte alla luce» (**)
ed apparvero in contrasto cen i criteri seguiti nel primo periodo
di attuazione della Costituzione repubblicana, dal 1948 al 1953,
in cui si era realizzata, « nel fatio, una forma parlamentare assai
analoga a quella britannica, poggiante sull’auterevole guida del
Presidente del Consiglio » (***), Ora il contrasto verificatosi nella
fase di wransizione, pur con le punte esiremisiiche 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 pudé 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 'accordo tra le forze politiche di sottrarre il Capo dello
Stato ai conirasti ed alle polemiche, deve ritenersi valido ed ope-
rante solo finché egli si mantenga imparziale ed eviti di favorire
I"ane o I'altre dei gruppi opposti, essia fintanto che agisca come

P 244)
.

si pensa debba agire il Presidente deila Repubblica (

{?2" PBiscarerti vf Rurria, Diritte costituzionale, cit., p. 210,

Va, perd, ricordata anche I'opinione del Burbeau, Traité de science politique,
Paris 1957, VIT, p. 272 5., secondo cuj Pevoluzione in senso propriamente presiden-
zizle della Repubblica italiana appare quante mai problematica.

(#22) BiscarerTi b1 RUFFIA, loc. wult. cit.

{223} Si pud ancora rimandare alle scritto pitt volte citato del CrIsaFuLLI,
Aspeiti problematici del sisteme parlamentare, cit.,, passim.

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

(22%) V. Resciexe G.U., La responsabilita, cit., p. 209,

{2242) Dopo la pubblicazione del lavoro del Rescigno G.U. € la stesura delle
presenti pagine sono, invero, emerse in talune esternazioni del Presidente della
Republhlica e nei conseguenti atteggiamenti dei vari gruppi pelitici, tendenze
sintomatiche di un distacco dalla pienma osservanza — manifestatasi, come
si & cercate di porre in luce, per il passato — dell’zccordo a settrarre ai contrasti
ed alle polemiche contingenti i1 Capo dello Siato.






Capiroro ITI

LA PROTEZIONE DEL CAPO DELLO STATO
NELLA LEGGE PENALE

Sommario; 13, Evoluzione storica della disciplina dei reati contro il Capo dello
State. -—— 14. Conservazione, con riferimento al Presidente della Repubblica,
dell’anteriore disciplina sancita nel codice penale del 1930 per Ia punizione
degli attentati e delle offese contro il Re. — 15, T delitti di attentato alla vita
ed alla incolumita, — 16, Gli attentati contro la liberta persenale, la liberta
individuale ed il libero esercizio delle funzioni. — 17. Le offese al presrigio

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

13. Nella legge penale sone previste sanzioni intese a col-
pire i piu gravi atti illeciti in danno del Presidente delia Repub-
blica, allo scopo di garantirne 1’integrita fisica e morale, contro
le offese e le minacce all’esistenza, all’incolumita ed al decoro.

Ai fini della presente trattazione pare, guindi, utile con-
siderare, sia pur in breve, alcuni profili fondamentali della di-
sciplina di detti reati, Naturalmente ¢i si deve limitare a guegli
aspetti connessi, in particolare modo, cen 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 personalith dello Stato, considerata principalmente nei
rapporti di ordine interne.

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 nn dato costante nell’espe-
rienza di tutii 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 atiivitd del proprio sistema od ordinamento
politico, comunqgue esso sia costituito (**°).

E, comunque, rilevabile la continuithd di aliri caratteri mi-
nori nella pil specifica disciplina di tali reati, almeno in Paesi
legati da comuni evoluzioni di civilta. Si pub, aneche, osservare
una persistente tendenza ad annoverare fra i reati contro I’or-
dine politico 1 delitti di offesa e di aitentato contro i monarchi
oppure comiro i supremi magistrati delle Repubbliche. Non
sara, pertanto, privo di utilita fornire qualche notizia, sia pure
a grandi linee, dell’evoluzione circa le variazioni nella disci-

(225) In merito cfr. Manzini, Tretteto (ed. 1961} cit.,, IV, p. 5, ed anche
DEAN, Personalitd interna dello State (delitti contro la), in Newiss. Dhg. ir., XII,
Torine 1965, p. 1098 ze.

(%%} B5i usa l'espressione sistema od ordinamento politice, in quanto pid
ampia e comprensiva rispetto a quello di Stato. £ noto come la dotirina sia
divisa sul punto:

@) Aleuni propendone per T'use del termine « Stato » come equivalente
ad ordinamento giwvidico penale o politico, o sisiema polilico, capace cioé di
comprendere tutte Ie forme di regime, attnate nella storia umana. In tal zenso,
v. Romano, Prineipii di diritte costituzionale generele, cit., p .43 s. (che ricondnce
al conceito di Stato la polis greca, la civites romana, I'impero, ecc.) ed anche
KELsEN, La dotfrina pura del diritto, cit., p. 318 se. (il quale definisce lo Stato come
« ordinamente giuridico relativemente accentrato », e diverse percié sia dall’ordi-
namento prestatale delle societd primitive che dall’ordinamente toternaziomale,
ossiz dagli ordinamenti non accentrati),

b) Aliri vede nells Stato solo uno dei tipi di ordine politico storicamente
attuati, con linee proprie ed inconfondibili. Sul punto, cfr. Scumirr, Staat als ein
konkreter, an cine geschichtliche Epoche gebundener Begriff (1941}, in Ferfas-
sungsrechiliche Aufsitze aus den Juhren 1924-1954. Materialen zu einer Verfassungs-
lehre, Berlin 1958, p. 375 ss., ed anche FrieberlcH, Goverto costituzionale e de-
moerazig, cit., p. 19 ss., 1 guali osservano come i concetti di « Stato» e di
« sovranitd » valgano ad indicare le esperienze dei regimi europei continentali,
a partire dal sec. XVI ad oggi. Per conciderazioni gemerali di sintesi v. anche
PasseEriN 0'EnTriVES, La dottring dello Stato, Torine 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 sono
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 Ernc. giur. it., Milano 1892, vol. 1, parte Tl, sez. I, p. 1596 ss.; Canmroconco, La
pena pei reati di lesn maesti nel pensiere e nelln storig, in Giust. pen., 1934, I, 5%
ss.: CarocelLi, 4lto tradimento, in Enc. giur. it. cit., ibidem, p. 1902 ss.: DE Mar-
sico, I delitti contro lo Stato nell’evoluzione del diritte pubblico, Bari 1927; Bra-
sIELLo, La repressione penale in diritto romano, Napoli 1937; Frorian, Trattate di di-
ritto penale, Milano 1915, TI, p. 30 ss.; Narooawo, I delitti contre la sicurezze dello
Stato, in Enc. dir. pen. it. a cura del Pessiva, VI, Milano 1909, p, 3 ss.; NoclTo,
Alte tradimento, cit., passim: MommMsEN, Le droit pénal romain, trad. frang.,
Paris 1907, II, p. 233 ss.; PERTILE, Steria del diritto italiane, Torino 1892, vo-
Iume V, § 195, Delitsi di Stato, e § 196, Delitti contre la sicurezza e linte-
gritd dello Stato; Mavwzint, Tratteto, cit., (ed. 1961), vol. IV, p. 4 e 5., 381 ss.,
e da ultimo Gatro {FErtore), I delitto di attentrto nella teoria generale del reato,
Milano 1966, int ispecie, p. 1 ss.

{228} Tra i delini pubblici che possono mettere in pericolo la compagine
o la sicurezza della civitas, appare, sin da tempi antichissimi, la perduellio, cioé
T"alto tradimento, I’attentato contre la sicurezza dello State compiule mediante
collusione con i nemicl esterni, 'azione diretta comntro gli ordinzmenti fonda-
mentali, ecc. La perduellio venne a poco a poco trasformandesi — & gia decadula
in etd classica — fino a fondersi con un altro reato, il crimen maiesiatis o laesae
maiestatis. Originariamente incorreva in tale crimine colui che, comungue, non
avesse rispetiata la malestas del tribune della plebe o PPavesse ostacoelato ncll’ecser-
cizio delle sue funzioni di tutela della plebe; pif tardi quando il wibuno assunse,
non pilt soltanto la difesa dellz plebe, ma quella dello Stato, ib erimen maiestaiis
venne a compreadere anche i delitti che cadevano anticamente solto la perduellio.

Sulla configurazione dei due criminag e la loro evoluzione, anche in epoea
imperiale, v. MomMsENn, Le droit pénal romein, cit., II, p. 233 ss., la cui csposi-
ziane resta, a tutt’oggi, insuperata. V., altresi, Costs, Crimini e pene du Romolo a
Giustiniane, Bolegna 1921, p. 17 ss. e le stimolanti ricerche del Brecur, Perduellio,
Miinchen 1938 ¢ Perduellio und crimen maiestatis, in ZLeitsch. der Sav. Stift., 1944,
p. 354 ss.

Sull’etimologia di perdueflio o perdueilis e di maiestas, v. per tutti, MosnsEN,
Le droit pénal romain, cit., II, p. 233 ss., che, definendo le connessioni inter-
corremti tra i duze crimini, oscerva {p. 235): « La perduellio ne se distingue du
crimen majestatis populi Romani imminwae qu’d un seul point de vue: tout acte
hostile peut-8tre appelé crime de léss-majeste, tandis qu'an contraire tout erime
de lése-majesté ne pent pas &tre appelé un acie hostile. Le crime de lése-majeste
renferme la perduellion, mais a un domaine plus éiendu 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 I’organizzazione politica, i reati
commessi da magistrati e da sacerdoti nell’esercizio delle lore
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 punizieni, dalle pit lievi pene pe-
cuniarie fino alle repressioni pih feroci, quali la pena di morte,
la privazione della sepoltura, la demnatio 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 condoita delittuosa rimase indetermi-
nata, in quanto non era specificamente previsto 1’attentato con-
tro il principe, poiché quesie risultava compreso implicitamente
tra i magisirati, come titolare sia di imperium che di potesta tri-
bunizia.

La ferocia nella repressione di detti crimini si caraite-

n'est pas une perduellion, I'spplication de régles procédurales différents et une
répression moins grave ».

Sulle varie leggi maiestatis, sul loro contemuto ed i lore reciproci rapport
v. il fondamentale lavoro del Rotownt G., Leges publicae populi romani. EKlence
cronologico con unao Introdusione sull'aiiivita legisietiva dei comizi romani, Mi-
lanao 1912.

(22%) Sulla classificazione dei differenti delitti di Stato e per uma puntuale
loro disamina, v. MommseN, Le droit pénal romuain, cit., II, p. 243 sa. V., anche,
WaLTER, Histoire du droit criminel chez les Romains, wad. frang., Paris-Grenoble
s.d. (ma 1363), p. 21 ss. nonche, per un prime ingquadramento generale, della
materia, Braswgrro U., Note introduttive allo studio dei crimini romani, in Studia
et doc. hist. et iuris, 1946, p. 148 sa.

(%3¢} Sugli abusi atribuiti a Tiberie nell’applicazione della legge augu.
stea, v., per tuoiti, Ciacery, La responsabilité di Tiberio nell’applicazione della
lex Tulia maiestatis, in Studi stor. gnt. class, 1909, p. 377 ss.; 1910, p. 1 s
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rizzd, a partire dal II sec. d.C., con l'iniroduzione 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, aitra-
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
durd per tutta I’etd imperiale ed esercitd, anche nel Medio Evo
ed oltre, la sua influenza, tuita una serie di fatt e di correlative
sanzioni repressive venmero, seppur frammentariamente, a co-
stituire il primo nucleo di questi crimini (***), Abusi si manife-
starono sul piano dell’individuazione della condotia delittuosa,
perché assai spesso si prescindeite, nel reprimere il crimen laesee
mazestatis, dalla necessita di un’azione positiva o dal tentativo
di questa, bastando la mera cogitatio.

Dopo la caduta dell’Empero 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 risnld
pitt che altro formale, in quanto la somma relativa a tale pena
era cosi ingente « da trovarsi appena nello Stato individuo eca-
pace di soddisfarla: per la qual cosa un tale delitto (le offese

(291} Splle norme introdotte dalle successive leges maiestatis, v. oltre al-
l'ampia esposizione di Mommsen, Le droit pénal romain, cit., II, p. 233 s, le
dettagliate e puntuali notizie fornite da Roroxm G., Leges publicee populi remani,
cit., rispettivamente p. 329 (per la lex Appuleia), p. 339 (per la lex Variz), p. 360
{(per la lex Cornelin), p. 422 (per la lex lulia di Cesare}, p. 453 (per la lex Iulia
di Augusto).

(237} V. PERTILE, op. cit., vol. V, p. 463, nota 2.

(3%} ¥V, PepttiE, op. 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 traceia solo nelie
legei degli Anglosassoni, dei Bavari e degli Alamanni, mentre
nel diritto germanico venne accolta la nozione romana del eri-
men maiestatis (compreso quel che riguarda la punibilita della
mera intenzione), e I’attentato contre il Re fu identificato con
I’alto tradimento della comunita e della patria (**°). Ambedue
i casi erano puniti con la sanzione della pena capitale ¢ della
confisca dei beni. In base a questi principi gli « editti de’ Longo-
bardi puniscono di morte e confisea ogni attentato contro la vita
del ve, egnalmente che il tradimento della patria e il soccorso
portato ai nemici della nazione o il passaggio nelle loro file: e
cosi anche pin 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 diretto contro le struiture dello Stato e di ogni fatto
contro la vita dello stesso prineipe, il Pertile (**") nella sua clas-
sica Storie del diritto italiano: « Perché quando a Roma, per
la istituzione dell’impero si persomificd nel principe la repub-
blica e si trasferi in lui la maesta del popelo romano, si consi-
derd fatta al popolo stesso ogni offesa del principe e percid 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 piu 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 ¢id che

{234} PeRTILE, op. cil., p. 463,

{235) MawnzinNg, Trattate, {ed. 1961}, IV, cit, p. T e 400.
{?3%) PERTILE, ep. cif., p. 464,

{**7) PERTILE, loc. ult. cit.
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metteva a pericolo D'esistenza o 'integrita dello Stato, ovvero
la vita del suo capo e delle offese dirette alla persona del prin-
cipe (*"). E mtl’oggi un residuo di tale confusione di concetti
permane nella vigente legislazione penale, poiché I'art. 77 del
Codice penale militare di pace rubriea, sotto il nomen iuris di
alto wadimento, il fatto dell’attentato contro i1l Presidente della
Repubblica previste dall’art. 276 cod. pen.

Solo pin tardi, atiraverse ’elaborazione dottrinale politico-
giurtdica degli scrittori dei secoli XVI e XVII, si arrivd ad una
specificazione, e 1’enorme congerie dei delitti di lesa maesta fu
ridotta a due grandi classi: lesa maesta di primo capo ¢ grado e
di secondo grado. Dopo varie posizioni contrastanti, solo alla
fine del Cinguecento 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 sna discendenza, nel secondo
tuiti gli aliri fatti che si solevano comprendere sotto il titolo di
lesu maestd: con il che si separarono nuovamente i delitt di
guesta specie da quelli dell’« alto tradimento » (**°). La distin-
zione fatta dagli scrittori non portd, peraltro, ad aleuna pratica
conseguenza in ordine alla pena, che era quella capitale, poi-

{***) Tale concetto si estese, inoltre, alle muldicenze contro il principe, agli
insulii alle spe tmmagini, alle offese recate ai membri della sua famiglia, ai smoi
consiglieri, ai swoi ufficiali, ambasciatori e rappresentanti, ad altre persone costi-
tuite in dignita, quali i cardinali e i vescovi. Ancora sotto il nome di lesa mwaestd
vennero ricondotti i fatti delP’arrogarsi indehitamente Desercizio di pubbliche
funzioni, delia falsificazione di atti del governo e della moneta, ece. Al riguardo
nota sempre il PERTILE, op. eit., V, p. 466 s., che sotto il nome di delitto di lesa
maesia gli scrittort del XVI ¢ XVII secolo annoveravano ben quarantacingue fatti
di reato « e, volendo, avrebbere potuto agevelmente trovarne un numero ancora pii
grande ». « Né — soggiunge il Pertile — a farsi reo di lesa maestd, era necessaria
un’azione positiva: bastava anche la sola intenzione di commettere il rcato esternata
o confessaia anche dopoché pil non aveast ». .

Molto significativamente il Carrara, Progremma del corso di diritto crimi-
nele. Parte speciale, VII, Lucca 1371, p. 623 definisce il titolo di lesa maestd
terribile e fantasmagorico: « terribile perché si adagia sopra milioni di cadaveri;
... fantasmagorico perche il medesimo ebbe per sua divisa di sostituire con le sue
regole eccezionali e feroci ai precetti della giustiziza it fantasmi della paura ».

{23} Nel senso accennalo v., ancora, PERTILE, op. cif., V, pp. 409-470,
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che essa, anzi, fu ferocemente inasprita. N& si ebbero mi-
glioramenti in ordine alle garanzie processuali del colpevole, che
rimaneva esposto all’arbitrio del sovrano (**°),

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

In ispecie il Montesquien (***) metteva in rilieve, 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 vagne, pour que le Gouvernement dégé-
nére en Despotismne ». Analoga trattazione si riscontra nell’opera

{#4%) Come ricorda il PerTiig, op. ecit., V, p. 470 s. « erano poche le legg
che s accontentassero della semplice pena di morte, ma le pin, risguardando quesia
come troppo lieve al misfatto, volevano che il condannate venisse trascinato alle
forche a coda d’aeino, o strappandogli di dosso le carni con ferri roventi: anzi era
use comune di farlo a brani ancor vivo, & appenderne i quarti nei siti pit frequen.
tati della terra im cui aveva commesse il delitto ». In propesite il Gairo E.,
op. cit.,, p. 8, osserva: « Esclusione di prescriziome, soppressione di ogni guoa-
rentigia ¢ persino di ogni forma processuale, sanatoria di gqualsiasi nullity ex
rescriplo principis e torture, completavano il quadre di queste primitive espres-
gioni giuridiche che si protrassero fino a tutte il secolo XVIII »,

{341} Sullo spirito di tali riforme, v. Costa F., Delitto e pera nella storia
del pensiero umano, Torino 1928, p. 87 ss.; SeiriTo V., Sterie del diritte penole
italiane da €. Beccaria al giorni nostri, Torino 1932 T1 Manziny, 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 Prinecipi nell’arbitraria e atroce repressione della delinquenza maze-
statica, cosi che insegnarono ad es., che nella soggelta materiz ogni vizie o
nullits processuale era sanabile dalla onnipotenza del Sovrane ».

{24%) Mevtesquiev, De Pesprit des leis, liv, XII, ch, VII ss., ed. Leyde
1748, I, p. 215 se. La frase citata nel testo & a p. 216.
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del Filangieri (**%), il quale riteneva, perd, di mantenere la
punizione dei reati contro le persone titolari del potere supremo
(Sovrano) a titole di delitto di prodizione.

Il pensiero di questi pionieri della riforma fu recepito,
in sede legislativa, verso la fine dello stesso secolo XVIIL, se-
gnatamente in ordine ai reati di pensiero, al regime proces-
suale ed alle pene pitt atroci. Soprattutto in Toscana, gid
prima deilla Rivoluzione francese, il Codice di Pietro Leo-
poldo portd ad una clamorosa fratiura con 1’epoca storica pre-
cedente ¢ la tradizione, in fuanto venne ordinato che fossero
« cassate tutte le legei che, con abusiva estensione, hanno costi-
tuito e moltiplicaii i delitti di detta lesa maestd, come prove-
nienti nella maggior parte dal dispotismo dell’impero romano,
e non tollerabili in veruna hen regolata societd ». 1. esempio co-
raggioso veniva proprio da un Prineipe, ma il coraggio e la ge-
nerosita di quell’esempio sono rimasti, come di recenie si & os-
servato (*'"), in parte insuperati fino ad oggi: « nemmeno i co-
dici contemporanei hanno segnito» tale esempio.

Neppure nei motivi ispiratori, poi, la legislazione penale
italiana odierna rappresenta Pattuazione estrema e perfetta dei
postalati 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 state mai aceolto 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
ribelliene del singolo allo State come un fatto meritevole di spe-
ciali rignardi, guale manifestazione sia pure illecita, del diritto

{243y Friawcierl, La scienza della legislazione, Iib. III, cap. XLV e XLVI,
ed. Parigi 1853, p. 236 ss., 241 ss.
{(3) Gawo E., op. cit., p. 11,
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di ciascun cittadine a promucvere un ordinamento conforme alle
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 ricorde di dominazioni straniere. Cio-
nonostante nella nostra legislazione lo Stato ha sempre mante-
nuto, dall’unitd ad oggi, il massimo rigove, nella punizione dei
delitti che attentano alla propria esistenza od ai propri inte-
ressi (**°).

Nella Relazione al Re (n. LIX), premessa al codice pehale
del 1839 (un codice, cioe, 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 « consaerare la pin energica tutela della patria, dello Staio
¢ delle sue istituzioni, senza porre pastoie alla libertd del pen-
stero e della discussione, ma senza neppur seguire I'idea che il
reato politico sia un reato fittizio, un fatto innocente o anche
meritorio: idea codesta che poteva giustificarsi solianto 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 gravitad che giustifica le pin 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
terminj assai generici gli attentati contro 'integrita delle Stato,
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 ennnciazioni delle singole previsioni di reati desunte
dal codice anteriore. Di nuovo si ebbe l'introduzione della pena
di morte, in Inogo dell’ergastolo, per gli attentati contro D’inte-

(245) ManziNi, Trastato (ed. 1961), cit., IV, p. 10.
{46} Manzivi, op. cit., loc. cit.
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grita, I'indipendenza o 'unitd 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
Vattentato contro lo Stato e ’attentato contro il Monarea. 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.Igt. 14 settembre 1944, n. 288).

Merita, soprattutio, di essere ricordato, per la sna impor-
fanza 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,
iit. F), mentre nel codice penale del 1930 (sempre al libro II,
tit. I) fu accolta Ia dizione « delitti contro la personalita dello
State ». Secondo la Relazione ministeriale sul progetto del co-
dice penale (II), in detto mutamento sarebbe da ravvisare ’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 Siato 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 « tutio quel com-
plesso di interessi politici fondamenteli, di altra indole, rispetto
ai quali lo Stato intende affermare la sua personalita», quali la
saldezza e la prosperita economica, il migliore assetto sociale del
Paese, e perfino il diritto di conseguire e consolidare il mag-
giore prestigio politico dello Stato in un determinate periodo
storico.

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

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

Si pud, anzitutte, ricordare !’insegnamento piu tradizionale
per cui I’'individuo che assume la qualita di organo, « fa volere ed
agire ’ente, apprestando a questo qualita fisiche e psichiche
che ’ente altrimenti non possederebbe ». E non solo, di fronte ai
terzi, la personalith del titolare nmon viene in considerazione,
« giacché si immedesima con 1’ente e fa corpe con esso». La
nozione, quindi, « esclude da per s& che si possa porre, nonché
risolvere in senso affermative il problema, divemutoe stucche-
vole, della personalita o meno dell’organo », distinta dalla per-
sona giuridica dell’ente (dello Stato). Questo, per ripetere le
enunciazioni del Remane (**%).

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

{247) Cfr. MavziNi, Tratiato (ed. 1961), IV, cit., p. 13 e nota 4.

& da rilevare che gia con riferimento al codice del 188% era stato considerate
quale soggetto passive ¢ mello stesso tempo guale oggetto dei reati previsti al
titolo I del libro II, lo Stato in quanto persoma giuridica. In proposito si v. la
prima edizione del Traitato, dello stesso Mawxzini, 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.

{245} Per un’esposizione conclusiva {con confutazione di critiche pin recenti
alla teoria organica} del pensiero del Romane, v. Orgeni, in Frommenti di un
dizionario giuridico, cit., p. 145 ss., in ispecie, 154 ss., 160 sa. {donde sone
tratti i passi riprodotti nel testa).
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plice obbietio 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 gquanto intese a ridurre la respomsabilith 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 Ie responsabilita personali e direite
di tutti i funzionari e gli agenti pubblici.

Qui interessa ricordare come analoghe considerazioni siano
state fatte circa 1’applicazione delle dottrine degli organi costi-
tuzionali nella legislazione penale. In tale applicazione, spe-
cie per quanio riguarda la configurazione dei reati contro le
istituzioni ed i lore titolari, & stata rilevata nn’intonazione auto-
ritaria. Si &, pit 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 perche sono una
cosa diversa dai loro membri. Sono entitd che hanno un onore,

(249 V. Donati, La persone renle dello State, Milano 1921, ora ripredotio
nella raccolta Scritii di diritto pubblico, Padova 1966, II, p. 227 ss. V., segnatamente,
p. 238, 245 5. e 249 &,

(256} Sono gqui da richiamare le indicazioni fatte, supre, al n. 10 ed allz nota
176. Adde, con riguardo agli ulteriori svolgimenti nel testo, RoEHRssEN, Geverno,
Iegge, politica, Milano 1969, p. 63 ss., 97 ss., 118 ss., circa « il valore politico del-
Pesclusione del fatto » nella dogmatica elaborata dai grandi culteri del diritto
pubblico nel secolo scorse. In tale pretesa di « esclusione del fatto », che ritiene
apimata da spirito di moderata comservaziene politico-sociale, va riconesciuta la
massima importanza alla « spersonalizzazione » del potere operata con la teoria del-
{’organo. L’organo viene, grosso modo, concepite come strumento astraito per
Iattuazione di norme giuridiche, lasciando fuori del diritte, e percid ignorato, ogni
impulse individuale, interesse o fine politice dell’azione dei governanti, ossia
Paspetio piit saliente della realtd politica (v. op. cit., in ispecie, p. 118 ss.).
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una reputazione, ma non una responsabiliti » (**'). Viene, in tal
modo, conseguito il risultato di sotirarre a controllo ed a eri-
tica gran parte delle decisioni politiche, amminisirative e
giudiziarie, mettendo gli individui conereti che le prendono « al
riparo di grossi homi impersonali ed irresponsabili». Piu con-
forme ai postulati liberal-democratici, invece, appare il diritto
mglese, 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 pid 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 1’atiivita di nfficio, ma anche la persona nei suoi attri-
buti (v., infra, al n. 14). In questa ipotesi V’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. 1l ecodice penale del 1930 conteneva, agli artt. 276 e
segnenti, 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
guale soggetto passivo degli stessi delitti, in lnogo del Monarea,
il Presidente della Repubblica.

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

{#57) In materia v. RossouiLie, Studio comparato sui reati di diffemazione,
oltraggio e vilipendio, in I Politice, 1961, p. 579.
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danno di persone diverse dal Capo dello Stato (**'%). Sone 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 ’ergastolo — (art. 276 cod. pen.); b) alla liberta
individuale (art. 277 cod. pen.); ¢) alla c.d. liberti funzionale
(art. 289, n. 1 e cpv. del cod. pen.). Molte 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 cosiddeita «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 responsabilith degli atti del
Governo, & punito... ».

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

(#31-) V., ad esempio, sulla rilevanza costituzionale della ratio dell’art. 278
cod. pen., Fors, Principi costituzionali e libera manifestazione del pensiero, Milane
1957, p. 190,

(252} Borciang, I delitii contre lo State, in Completo tratialo teorice e pratico
di diritto penale, pubbl. da P. CocriovLo, vol. II, parte I, Milano 1888, p. 177;
Conti, I codice penale illustrato articelo per articolo, Milano 1934, 11, p. 156 s.; DE
Mauro, Atientate contre il Re, il Reggente, le Regina, il Principe erediiorio ed
i principi delle famiglic reale, in Nuove Dig. it., Torino 1937, 1, p. 102 ss.;
Froriaw, Tratiate, II, cil.,, p. 307 #s.; Magclore, Principi di diritte penale, I,
Parte speciale, Bologna 1934, p. 47 as.; MiceLi, Principi di diriito costituzionale,
¢it., p- 335 5.; Naronane, I delitti, cit., p. 179 ss.; Racrorri e Baunerrs, Commento
allo Statute del Regno, cit., I, p. 229 ss.; SavTRiLI ¢ Romano-D1 Fatco, Commento
teorico-pratico del nuovo codice penale, Torino 1940, 111, p. 108 ss. V., anche, FroLa,
Delle ingiurie e diffemazioni, degli oltraggi e delle altre offese all’ordine politico
e sociale colle questioni sulle responsabilitié penali e civili in materic di stampa,
Torino 1909, p. 535 ss., 558 ss.; Gasca, Divitti e doveri delle stompa, Torino
1905, p. 134 ss.
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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, inelire, 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 irresponsabilita regia rappresenia, in-
vece, una manifestazione di una pit generale insindacabilita
politica, per la quale il monarea rimaneva esente da ogni critica
e da ogni attacco, sia da parte di altre autorita sia da parte di
privati (**).

{#%3) Va ricordato, in proposito, che ai membri della Famiglia reale era ri-
conosciuta nell’ordinamento statutario una peculiare posizione gincidica, con tratta.
mento diverso dalle regole del diritto comune, anche in rapperto alle sanzioni
penali. Tale posizione ginridica eccezionale era considerata anch’essa necessariamente
connessa 2lla forma monarchica « alla funzione sociale della istituzione regia e alla
durata e comservazione della dinastia », V., Racierrr ¢ Bruwerr:, Commento allo
Statuto, cit., I, p. 629 ss.

(*%4} V., infre, nel testo ed a mnola 26] i riferimenti alla definizione di
delitti di lese venerszione, adoperata per indicare le offese al Re.

Molte significative, in argomento, appaiono le considerazieni fatte dal Rela-
tore ufficiale, on. ViLra, darante la seduta della Camera dei deputati dell’$ giugno
1888, cirea gli articoli comprendenti le previsioni delle offese e degli attentali alla
persona del Re, poi introdotti nel codice del 1889 (v, CmivELLart, I codice penale
per il Regno d’Itelia, Torino 1894, V, p. 163 s.).

Il Relatore rilevava, « che non & certamente in un Codice penale che si deve
cercare la proclamazione degli alti attributi della Persona del Re. Questa procla-
maziene & fatla nel modo pil alte & solenne nello Statuto, il gquale, dopo avere
dichiarate che 1a Persona del Re & sacra ed inviclabile, segue poi a indicarne le pre-
rogative senza agginngere al nome del Re alcuno spaciale attribute ».

L’inutilitd della ripetizione nel codice penale delt’appellative di « sacra »,
gancito nello Statuto come proprio deila persona del Re, era stata rilevata anche
dal Borciami, I delitti contro lo Stute, cit., p. 177.

A tale modo di vedere corrispondeva I'opiniome, abbastanza diffusa nella
dotirina penalistica, secondo cui le norme per la punizione dei reatt contre Ia
personz del Monarca andavano intese come applicazioni particolari dell’art. 4 dello
Statuto (im cui appunto si dichiarava sacra ed inviolabile la persona del Rej. Cir,
gli scritti di Conti, Frovs, Gasca, Maceiore, Naropavo, SaLteLLl e Romanvo-Di Farco,
citati alla neta 252,

{255} Molte chiare & il pensiero espresse in propesite, nella Relazione mi-



Le immunita del Presidente delle Repubblica 105

Pubd sorgere allora, giustificatamente, un dubbio di ordine
generale, se, ciod, la trasposizione delle vecchie norme intese
a punire i delitti contro la persona del Re, non sia incongrua
ed anomala nel nuove ordinamento repubblicano. Si & gia ri-
eordato, infalti, 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 accolii
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 }’antica identificazione delle offese e dei danni
recati al Mouarca con le offese ed i danni recati allo Stato (**°).

nisieriale sul pregeito del codice del 1887, n. LXXVIII, p. 33 s.: « Ognune intende
come ih un regime monarchice coslitnzionale nom pessa ammettersi che si censuri
il capo dello State per gli atti compiuti dal suo governo: & questo un corollarie
che discende dall’art. 4 dello Statuto fondamentale, il quale dichiara sacra ed
inviolabile la persoma del re ». Nella Relazione dells Camera dei deputati sulle
stesso progetto {n. CXXVI, p. 13%), si affermava: « Lasciando tutto il campe
possibile alla liberta di discussione », non si doveva incriminare « c¢he la censura
rivelta contro il re, per gli atii del suo governo », essende cid richiesto « da quel
principio supremo della vita costituzionale, che & I"assoluta irresponsabilita del re ».

V., anche, per analoghe osservazioni Borciawi, ep. cit., p. 192 s.; Cowrl,
op. ¢it., p. 170 5.3 CriveLrLarl, I codice, cit.,, V, p. 234 ss.; Frora, Delle ingiurie e
diffamazioni, cit., p. 558 s.; Fromian, Trattuzo, II, cit., p. 374 ss.; Gasca, Dirie
e doveri delle stampa, cit., p. 136 ss.: MAGGIORE, op. cit., p. 49; Mayno, Commento
al codice penale italiano, Verona 1902, I, p. 446 5.; Mawnzint, Trattate (ed. 1911},
IV, cit., p. 237 ss.: Nociro, I reati di Stuto con speciale riguarde oll'alto tradimento,
Torino 1893, p. 230 ss.; 311 ss.; Ractoprr ¢ BrUNELLY, Commento, cit., I, p. 219 zs.

{258} Significative al riguardo appaiono alcuni passi del Crivercary, Il codice
penale, ¢it., V, p. 140 s.; « Il Capo dello State & la forma concreta dello Stato, ne
& la pint spiccata personificazione, & il simbolo vivente dell’unitd e della indepen-
denza della Pairia, senza riguardo alla forma del sue Governo. Percid, le azieni
dirette contro la vita, Y'integriti o la liberta personale di Lui devone essere
punite alla siregua stessa del massimo dei reati che colpiscone il Paese nella sua
esistenza, perché non si pud colpire il Capo dello Stato senza colpire in pari tempo
i supremi tateressi dello Stato medesime. Colui che attenta contro la Persona viola
Ja Cosa ed attenta contro guesta.

Che se i due reati vanne distimti, la distinzione avviene non per il fine,
perche il bene della Sovranita devrebb’esserc inseparabile da quello della Patria;
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Naturalmente tale identificazione sara pit o meno intensa a se-
. . .. v e« FEET . n
conda dei vari regimi politici (*°"). Essa apparira totale e per-

ma per la diversa obbiettivita giuridica, perché nell’'un caso & attaccata D'esistenza
comune nella persona collettiva, la vita; nell’altro, invece, € attaccata la forma.
o costituzione inscindibile dalla soclanza, ma pur sempre forma, ed & necessario
che 1’alte concetto della Patria s confermi anche con legge positiva senza che
perda prestigio il sae Capo, la cui inviclabilith dev'essere tatelata, nella stessa
guisa che & wutelata D'inviolabilita dello Stato. Sesianza e forma, Capo dello Siate
e Stato sunt unum et idem. Se cosl non fosse si negherebbe la Palria e Io Siato,
si distruggerebbe il fondamento razionale del reggimento civile.

Ma se nom € necessario aversi riguardo alla formz del Governo per la
repressione dei reati contro la wita. Iintegrita o la libertd del Capo dello Stato
perché & la Sovranitd inm sé medesima che vuolst tutelata, una distinzione perd
dev’essere fatta secondo le diverze forme ».

Dall’intero comiesto risulta che tali riferimenti, fatti in termini generici al
« Capo dello Stato », rignardane pin precisamente il Monarca.

Sono da temer presenti anche le conzideraziomi del Noctre, I reati, ioc.
ult. cit. :

(237) 5i pud ricordare, in merito, la distinzione tra i principi politici del-
Videntita e della rappresentanza, proposta dalle Scuvitr, Verfassungslehre, Miin-
chen-Leipzig 1928, p. 284 sz, Il primo di tali principi & fondate sul presupposto che
il popolo & sempre presente ed operante come unitd di ordine politice, per cuni lo
Stato & une status (una condizione) del popolo. L'immagine ideale & data dalle rin-
niont dell’intero popolo di una cittd-Stato sulla piazza. Per il concetto della rappre-
sentanza politica, invece, uma o pit persene differenziate dalla moliitudine sono
investite di un titele giuridice, per cui esprimonoe e rendono effettiva 1'unita
politica.

Di solito, perd, tntti i regimi sloricamente attuati somo di carattere misto, in
gquanto presentano nelle loro strutture un concorso, sia pure in gradi diversi, di
ambedue i prineipi. Lo Schmitt ritiene vicina al modello esiremo di una rappresen-
tanza asseluta o pura la Monarchia assolula. La proposizione: « I'Etat c’est moi »
significa: « ich allein reprisentiere die politische Finheit der Nation ». L’ullima
e conseguente atinazione del principio della rappresentanza, secondo lo Schmiit, ver.
rebhe, quindi, a compiersi « unter Ignorierung des immer irgendwie vorhandenen
und anwesenden Volkes ».

£ da notare che la convezione della rappresentanza politica, seguita dallo
Schmist, prescinde dall’esistenza di un rapporto [duciario fra rappresentati ¢ rap-
presentanti, ed, in ispecie, fra elettori ed eletti, per cui si pud anche ammetiere
che il rappresentate non contribuisca minimamente a designare il proprio rappre-
sentante. 5t pud in tal mode riconmoscere la funzione di rappresentare lo State,
la Nazione od il popolo, anche al Monarca, ereditariamente investito della carica.

In questo senso, pare anche orientata la cencezione dell’Esposito, La rappre-
sentanze istituzionale, in Ann. Univ., Macerate, 1937, X1, p. 216 ss., il quale rileva,
in generale, che gli organi costituzionali non gono accidentahnente legati da man-
dato con un altro sopgetio, ma in maniera permanente ed istitnzionale rappresentano,
sul piane givridico, enti privi di personalitd, quali il popele, la naziene, ecc.
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fetta nelle Monarchie assolute, ove pud trovare giustificata ap-
plicazione il celebre detto: «I’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 primate meramente formale e solenne (**°).

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

{2%%) V. Camri or Maipcrg, Contribution @ la Théorie générale de [Etar,
Paris 1922, II, p. 187 ss., ove & considerata 1'evoluzione dalle concezioni monar-
chiche dell’assolutismo a quelle della monarchia rappresentativa, introdofta con
la Rivoluzione francese.

La concezione fondata sul principio rappresentative, perd, mon cortisponde
petfettamente ai dettami della teoria degli ergani.

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. CriviLLart, Il codice penale, cit., V, p. 141, il
quale osservava: « 1 diritti di Sévranita del Capo dello State diversificane a
seconda della forma di Governo, ma devono tutti ugnalmente essere tutelati.

Nella Monarchia assoluta, il Capo dello Stato & investito lanto del potere
esecutive guanto del potere legislative; ed inoltre & imvestito di tutii gli alivi
diritti che sono cormuni al Sovrane Costituzionale o al Capo della Repubblica, o
particolari all’une od ail’aliro ».

(2%%) 5i pud ricordare come, secondo il Romavo, Principii di diritto costi-
tuzionale generale, cit., p. 156 s., 202 s., neglh ordinamenti costituzionali contem-
poranei al Monarca spetia una posizione generale di « primus inter pares » che
8i risolve, anzitutte, in un primate onorifico — come l'attribuzione del titolo
di sovrano — e poi, in una preminenza di diritto formale, ossia procedurale,
quale coordinazione delle attivita degli aliri poteri dello State. Tale posiziene &
ritenuta dal Komano compatibile, sul piano costituziomale, con la teoria della
paritd giuridica degli organi dello Stateo.

Per considerazioni analoghe con riferimento al diritto penale, v. Moccr,
Re e pontefice nelle prerogative di applicabiliti deile legge penale, in Seritti teo-
rico-pratici sulla nuova legislozione penale italiona, a cura della Rivista Il pensiero
giuridico-penale, Bologna 1933, II, p. 320 ss.
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Al riguardo & significative ricordare come nelle legislazioni
delle Monarchie europee del secolo scorso si riscontri, talora,
una tendenza ad equiparare, anche quoad poenam, ’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’Italia unita,
nei quali i reati specifici contro la persona del Re furono inclusi
tra i reati contro la sicurezza dello Stato.

Identici caratteri si risconirano 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 eramo talora desi-
gnati dai commentatori anche col termine tradizionale crimen
laesae maiestatis, mentre per indicare le offese al Re appare qual-
che volta unsato in dottrina il termine crimen laesae veneratio-
nis (**"): espressioni queste con le quali si intendeva chiaramente
denotare il fine di tutelare, soprattutto, a 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-

{260} Cosi ad esempio tale equiparazione era stabilita nel § 81, n. 2 del
codice penale dell'Impero germanico.

Nel codice penale italiano del 1889 I'attentato contre la persona del Re era
punito in misura piit 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 eovranitd ». Le due figure criminose,
poi, venivano contemplate sotto il medesimo art. 118 cod. pen., rispettivamente ai
nn. 1 e 3. 3u tale equiparazione v. Marwo, Commento, cit., I, 431 s.

(2%} Per 'weo dei termini sopra menzionati, v. Marvo, Commento, cit.,
I, p. 439, V., anche, Borctany, I delitti, cit., p. 189; CriveLiani, I codice penale,
cit.,, V, p. 143; Naropano, op. cit., p. 179.

(292}  Si pud ricordare come il ManziNi, Trattato (ed. 1911) IV, cit., p. 194 5.,
nota 3, 197, neta 1, 198 s., nota 2, 216, nota 1, 218, pota 1, rimproverasse a molti
cultori de! diritto penale un eccesso di zelo ed un'ispirazionc esageratamente
ossequiosa verse la Monarchia, con tendenza ad interpretare in senso estensive le
disposizioni del cod. pen. 1889 relative alla protezione della Corgna,
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sposizioni si epiegano con il carattere personale, e non solo isti-
tuzienale, della posizione riconoscinta al Monarca nell’ordina-
mento statniario (%),

La singolarith di una siffatta posiziene non sembra para-
gonabile a quella riconosciuta agli altri organi istituzionali.
Gli attentati contro gli organi costituzionali sono puniti in
quanto tendone ad impedirne ’esercizio delle attribuzioni o
delle funzioni (art. 289 cod. pen.): le relative sanzioni non
sono volte alla tulela delle persone private dei titolari (***), An-
che la figura del vilipendio, di cui all’art. 290 cod. pen., si rife-
risce alle istituzioni pin1 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 simbole,

{2%%) La tutela penale det membri della Famiglia reale era stabilita secondo
i seguenti criteri:

a) equiparazione sostanziale della Regina, del Principe eraditario e del
Reggente (es. art. 17, 122 cod. pen.);

b} aggravamento delle pene per i delitti commessi in danno delle alire
persone della famiglia reale {art. 127 cod. pen.}.

Quest’ultima disposizione secondo la Relazione ministeriale sul progetto del
1887 (m. LXXVIII, p. 34) veniva ravvisata nell’« intercsse politico che la famiglia
collocata al veriice della nmazione sia eircondata dal rispette e dalla considerazione
generale. Va motzto che era bem avvertita 1'idea che « La legge non pud atiri-
buire n@ attribvisce ai membri della famiglia reale, per quanto sia elevata la loro
dignitd e alta la venerazione e I’affetto di cvi sene circondati, aleun attributo di
pubblica autorita » {Rel. dells comm. della Cam. dei deputati, all’art. 122 cod.
pen. 1889).

Per altre considerazioni, v. MasNe, Commento, cit., I, p. 451 s.; Manzivi,
Trattato, cit. {ed. 1911}, V, p. 251 s.; Conti, Il codice penale, cit., II, p. 168 ss.:
CriveLrari, Ii codice penale, cit.,, ¥V, p. 246 s.

{254) In tal semso, v. Manzew, Trettate (ed. 1961}, IV, p. 521 se., 527
8s. Si rinvia anche alle considerazioni svolte nel testo, infre, al n. 16, ed alle
indicazioni delle relative note, circa gli attentati eontro Y'esercizio delle attribu-
zioni del Capo dello Stato.

(2%5} Ip merito, cfe. NuvoloNE, Reati di stampa, Milano 1951, p. 52 &.,
ove si distingue tra il vilipendie, 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 semse, v. Ramarori, Il vilipendio alle istituzioni costituzionali ¢ alle
forze armate nel codice penale comune, Milano 1956, p. 15 ss. e passim, ad es.
p. 65 ss. Cfr., anche, Mawzini, Trattato, IV, cit., p. 535 s5.
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come la bandiera od aliro emblema dello Stato (art. 292 cod.
pen.) (**°).

L’identificazione fra la persona del « Primo Magistrato » e
I’istituzione dello State potrebbe, invece, apparire in antitesi
con le dotirine democratiche e repubblicane, secondo cuti 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-
gniftcativo che il Kelsen, gia nel primo dopoguerra, ne avesse
negato la qualifica di organoe supremo, osservando che, semmai,

(%¢%} S5i & notato, al rignardo, che il concetto di Nazione assunto nel codice
penale va inleso come « I'mnitd etnico-politico-sociale-naturale realizzata dalla co-
munione di caratteristiche psichiche, di costumi, di istituzioni e di interessi n.
Quale entith ideale deve, percid, tenersi distinta dai concetti pii propriamente
politici di State e di popolo. Cfr. Manziny, Trattate (ed. 1961}, IV, cit., p. 533 &.

Tale mode di vedere appare conforme alle concezioni seguite dai costi-
tuzionalisti, V., tra i molti, in ispecie, BiscARErTI o1 RuUFrF1A, Diritto costituzio.
nale, cit,, p. 37 s.; CesEri, Diritto costituzionale itoliene, cit., p. 129 &.:
LavaeNa, Diritte costituzionale, 1, Milano 1957, p. 92; Morrati, Istituziont,
cit., I, p. 116 &.; RaneLeersi, Istituzioni di diritte pubblico, Milano 1953,
I, p. 38 s5. ed, in ispecie, p. 40 ss.

Per quanto riguarda il vilipendio della bandiera e degli aliri emblemi dello
Stato, s & rilevato come sia tutelato, quale bene, if valore simbolico e rappresen-
tativo dell’onere e del prestigio dello State. Cfr. Mawzinvi, Traiteto {(ed, 19613,
1V, cit., p. 561 ss.; CoNTiERI, Bandiera (diriito penale), voce in Enc. dir., Milapo
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 ».

{2%7) Al riguardo va tenuta presente la precisa distinzione fra il Monarca
ed il Presidente di una Repubblica accolta dal GomvoN, Lo Responsabilité, cit.,
p. 210 a.: « UUn monarque est irresponsable, en vertu d’une idée théologique, c¢’est
un suthomme, il est, dans son essence méme, différent de ses sujets. Aucune
puissance ne saurait juger ses actes, si non la Divinité, de laquelle il tient som
sceptre.

Cette idée ne pouvait étre acceptée telle quelle pour un président républicain,
un ritoyen comine tous les autres, sorti des ranps grice 4 la volonté nationale
exprimnée par ['élection, et qui y rentrerz i D'expiration de son niandat ».
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esso & uno degli organi supremi dello Stato (***). A dimostra-
zione di guesto 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. Infatui se egli sospendesse 1’esercizio
delle sue fanzioni, ne conseguirebbero effeiti 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 oppenesse
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 volonid appaiono, quindi, ne-
cessarie per determinare I’entrata in vigore di nna legge (**).
In queste proposizioni domina l’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 legittimitd costituzionale, almeno 1’opportuniti
di una protezione penale pilt intensa e piu severa a favore del

{2¢8) KeLsen, Allgemeine Sigatslehre, Berlin 1925, p. 307 ss.

(%%} V., in proposito, GianninNt A,, Tendenze costituzionali, Bologna 1933,
p. 119 s6. {ove ulteriori indicszioni bibliografiche), nonché Gorven, La Responsabi-
lité, cit.,, p. 33 ss.

(379 E stata risconirata, cosi, Ia possibilitd di ridurre Pesame dell’organiz-
zazione delle Stato, alla mera interpretazione giuridica, quande la legze ne pre-
scriva una disciplina precisa e dettagliata. V., anche Roemrssen, Governo, legge,
politica, cit., p. 97 ss., secondo cui, nelle trattazioni ispirate alle idee del posi-
tivismno giuridico, il governo come organo dello Stato, in guanto sottopeste alla
legge, & stato « hen presto ridotto ad organe supremo dell’amministrazione », la
quale risulta minuziesamente regolata nel diritte amministrative.

Diversa questione & se gli orgami costituzionali siano configurati secondo una
gostanziale vniformitd di lineamenti, entro la struttura unitaria delle « Stato-ap-
parato », ovvero presenktine ciascumo una propria individualiti, gqoalificata da di-
stinte posizioni giuridiche e politiche. V, Esrosite, Capo dello State, cit., p. 225 s.
Si pud, comunque, smmettere che in ambedue le ipotesi, nello studio intorne apli
organi costituzionali, prevalga lesame empirico delle norme giuridiche: uriformi,
poi, per il primo caso: differensiate, per il secondo (v., sipre, al cap. I, specie al
nn. 1.3).
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Presidente della Repubblica, rispetto a quella degli altri organi
costituzionali. La questione & in concreto confignrabile per le di-
sposizioni del vigente codice penale, da cui risulta una piu grave
punizione degli attentali ¢ delle offese al Presidente della Re-

pubblica, rispetio a quanto previsto per gli altri organi costitu-
zionali ().

Per quante riguarda, poi, in ispecie i reati di offesa al pre-
stigio ed al decoro, si potrebbe, aliresi, dubitare se essi siano
conformi ai posinlati democratici. In base ad un principio di
nguaglianza assoluta, i fatti oggi qualificabili come oltraggio e
vilipendio dovrebbero venire puniti secondo le comuni dispo-
sizioni in materia di ingiaria e di diffamazione, e non quali an-
tonome ipotesi di reato. Le persone chiamate ad esercitare le
pitt alte funzioni costituzionali, infatti, devono essere uomini
del popolo, mantenersi quindi in una sostanziale identita con
gli altri cittadini: tutto il popolo & sovrano e solo aleune 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’Esrosite, Capo dello Stato, cit.,
p. 225 3., il quale, a propesito dei regimi costituzionali contemporanei raziomaliz-
zati e cioé regolati daz disposizioni minuzioze ed estese, serive: « ... capo della
comunitd statale, in semso tecnico e proprio, & unicamente lo Stato; e nessuna
persona fisica o istituzionale vivente entro lo State pud veramente meritare
il titolo. Al pift quella denominaziome pud designare la posizione o le funzioni
osplirate da una persona o da una istituzione eniro I'organizzazione starale e il
rapporto con le altre persone o istituzioni che compongono Dapparate statale (e
il miglior tentativo in questo senso fu quello di Santt RomaNoe di definire il Capo
dello Stato come ‘ una specie di presidente degli organi costituzionali dello Stato '),
ma, nci confronti dei partecipi della comuniti statale, il titolo non dovrebbe essere
indicativo di una posizione giuridica di supremnazia di alcuna persona o istitu-
zione che non sia lo Stato-apparato totale ».

In tali parole, bene & affermata la pari dignitd nei confronli dei cittadini,
di i gli organi siatali. I maggiori oneri gii attribuiti ai BMenarchi costituzionali
e mantenut per tradizione, risullereshbero, quindi, deroghe irraziomali in un regime
repubblicane, tante che lo stesso Esposite rileva come « rare sono oggi le costitu-
zioni che esplicitamente stabiliscono che il Capo dello Statn supera ogni altro coni.
ponente dello Stato per gli onori a lui dovuti » {op. cit., p. 227, nota 23},

Piut in generale, v. un accenno in Fois, Principi cestituzienali, cit., p. 191,

(272} Somo da ricordare i rilievi dello Scuyrrr, Ferfassungslehre. ecit.,
p- 234 ss., sull’esigenza, propria dei regimi democratici, che siano mantenuti ca-
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con pacticolare gravitd gli attentati contro la persona dei titolari
di funzioni pubbliche, a cansa del disordine e del pericolo che
ne possono derivare per 1’ordine pubblico. Del pari, sembra
giustificato introdurre apposite sanzioni nel caso di scritti, parole
ed altre manifestazioni ostili alle autorita, che, nel contempeo,
costituiscano attentati contro !’ordine pubblico, come incita-
menti ed istigazioni alla sedizione, all’odio, al sabotaggio (*'*).
Ma una tutela della dignita degli organi statali come tale risulta
di assai meno agevole spiegazione, alla luce dei prinecipi demo-
cratici (*™*).

Siffatti orientamenti non sembrano, perd, presentare un va-
lore assoluto, potendosi riscontirare affermazioni contrarie gia
nelle dottrine politiche del periodo illuministico, ove pure erano
tenute ben presenti le concezioni antiche della Democrazia, A
questo proposito risulta interessante 1’esposizione fatta dal Fi-
langieri, nella sua classica opera «La scienza della legislazio-
ne» (*’°), nell’intento di precisare le diverse figure dei delitti
politici. Primo di tali crimini & definito ’attentato contro la
sovranitd, ossia I’azione diretta a sconvolgere 'ordine delle isti-

ralteri di uguaglianza ed omogeneita qualitativa e sostapziale, fra governanti e
governati. Ne consegue che & inammissibile riconoscere come rilevanti, politica-
mente o piuridicamente, qualitd personali o fattori di swperioritd, diversi dalla
fiducia e dalla designazione per voto popalare.

V., anche, le considerazioni circa la libertd di eritica € dit controlle nei
confronti dei titolari di cariche eletiive, derivante dai principi politici democratici
di Nuvowone, Reaii di stampa, cit., p. 121, e di Ramayort, Offesa all’onore della
persone e libera manifestazione del pensiero, Milano 1966, p. 81 ss.

{273) In tal senso va ricordata la distinziome fatta dal Hossolriie, Siudie
comparate, cit., p. 567 ss., fra il diritto inglese ed il diritto det Paesi del Con-
tinente europeo. In questi sone contemplate figure giuridiche di oliraggio e di
vilipendio. Nulla di simile si riscontra nella tradizione del diritto inglese, il
quale non tutela la dignitd degli organi statali come tali, e « interviene soltamnto
quando attraverso scritti, parole, o altri mesxi di comunicazione del pensiere
vengano portati gravi atientati all’ordine pubblice, venga cioé prodoite un breach
of the peuce » {op. cit., p. 570). '

(#"4) V., supra, p. 101 s. :

(27%)  Fiancierl, Lo scienza delln legislazione, lib. III, ecap. XLVI, ed.
cit., p. 241 ss. I brani riportati nel testo sono alle pp. 241-242.
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tuzioni costituzionali, « I secondo (di tali delitti) & il regicidio,
o sia I’atteniato coniro la vita del re o del capo deila repub-
blica», Nota, altresi, il Filangieri che: «Il sovrano non esige
solo dai sudditi conservazione, difesa ed ubbidienza, ma esige
anche venerazione ed ossequio ».

Per tntte queste ipotesi di reati il Filangieri manteneva co-
stante ’idea di una perfetta equivalenza fra le diverse forme di
governo: « O che la sovranita risegga sul capo di un sol uomo,
o che appartenga alla moltitudine, o che sia affidata ad un pie-
ciol numero, qualunque sieno le mani, nelle quali & stata deposi-
tata, essa &€ sempre della medesima natura: essa non & mai altro
che quel potere assoluto, che puo costringere ed obbligare ad ub-
bidire, e puo trionfare di tutti gli ostacoli ». Risultano, cosi, equi-
parate anche le situazioni giuridiche e morali spettanti alle varie
categorie di Capo dello Stato: «I saeri titoli, che mettono la co-
rona sul capo del re, il muto decreto dell’urna, che crea il dit-
tatore o il console, la libera scelta di un senato, che elegge il
capo di una repubblica, sono gli oggetti, che richiamar deb-
bono la maggior venerazione del popolo, e gli atti pit solenni
della civile societa. La vita piu preziosa per uno stato & quella
del rappresentante della sovranita del popolo o del sue primo
magistrato ». Va aggiunto, ancora, che «la maesta del trono o
della repubblica vilipesa», era, ad avvise del giureconsulto na-
peletano, una delle pia funeste conseguenze degli attentati.

Anche attnalmente si & cercato di giustificare, su basi teori-
che, il fatto che la vecchia disciplina per la protezione, in sede
penale, della persona e del prestigio del Monarca sia stata man-
tenuta, dopo ’entrata in vigore della Costituzione, per il Presi-
dente della Repubblica (*'%). Appare significativo, al rignardo,
I'intendimente di spiegare la diversita di trattamento giuridico

(27%) Mostrano di ritenere giustificata (sia pure senza porsi in modo espli-

cito problemi di legittimitd costituzionale} la comservazione delle norme di cni
agli art. 276 e segg. del cod. pen., ad esempio, DeAN, Personclita internae, cil.,
p. 1098 ss.; ManNziNi, Trattato {ed. 1961), cit., IV, p. 398 ss.; NuvoLone, Reati di
stampa, cit., p. 53 ss.
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rispetio agli altri organi costituzionali, a favore del Capo dello
Stato. Si é richiamato, in primo luogo, il generico interesse
pubblico che verrebbe leso, in quanto attraverso le offese alla
persona sarebbe la stessa istituzione repubblicana a patire dan-
no od a perdere sicurezza. Pili specifico appare il secondo ar-
gomento addotto allo scopo di comprendere «la ragione della
piu energica tutela penale». Si afferma, infati, che siffatta
pilt energica tutela « & aliresi determinata dalla circostanza che
la rappresentanza suprema dello Stato, a differenza di altre ist-
tuzioni costituzionali, & incarnata in una sola persona, ed &
quindi pit facilmente aggredibile e pii efficacemente ledibile
dal fatto individuale » (*").

Un analogo orientamento & dato di rilevare nella giurispru-
denza ordinaria, formatasi nel periodo repubblicano. E noto
che le Magistrature ordinarie hanno respinto come manifesta-
mente infondate le eccezioni d’incostituzionalitd proposte con-
tro P’art. 278 cod. pen. Orbene nelle relative ordinanze di ma-
nifesta infondatezza sono stati contestati gli argomenti, enun-
ciati nelle eccezioni promosse dalle parti, in senso contrario
alla legittimith di una tutela penale differenziata per-la per-
sona del Presidente della Repubblica (*"*). Tali ordinanze, cex-
to, non rivestono il valore proprio di pronunzie di legittimita
rese dalla Corte costituzionale. Cid non toglie che siano signi-
ficative come espressioni di una tendenza diffusa nella pubblica
opinione e nelle autorita. In esse si rifiuta, persino, di porre

(*"") Le espressioni riferite nel testo sono del Manzivg, Trattato {ed. 1961},
cit., IV, p. 403.

{27%) Olwe alle pronunzie menzionate, infre, nel testo si pud ricordare 'or-
dinanza 18 luglic 19538 della Corte d’Assise di Milane (imp. Tedeschi}, rimasta
inedita. Tale pronunzia respinge un’eccezione di illegittimitd costituzienale, me-
gande che D'art, 278 cod. pen. violi il principio di eguaglianza e di pari dignita
sociale (art. 3 Cost.}. Da questo principio non sarebbe esclusa « una speciale tntela
all'onore e al prestigio del Presidente della Republblica, il quale... ¢ i1 Capo
dello Siato & rappresenta ’unitd paziomale, talché le ofese a Lui indirizzate si
risolvono, prima ancera che in una lesione del suo patrimonio morale, in uwna
lesione del primo ed effettivo bene giuridico protetto dalla norma contenuta nel-
Vart, 278 c.p., ossia la personalitd interna dello Stato ».
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in diseussione la legittimita costituzionale di certe figure di reato,
per cui il Capo dello Stato repubblicano risulta in tutto e per
tutto equiparato al Monarca, secondo una disciplina stabilita
su misura per quest’ultime. A c¢id va aggiunta V’osservazione
che nella giurisprudenza, ad es. la punizione delle offese al-
I"onore ed al prestigio del Presidente della Repubblica, in forza
dell’art. 278 c.p., & avvenuta con una costanza e con un rigore
di certo non inferiori a quelli del periodo statutario per analo-
ghi casi di offese al Re (*™).

Di notevole interesse sone alcune pronunzie giurispruden-
ziali da cui emerge un orientamento volio ad interpretare le nor-
me sui reati contro il Capo dello Stato secondo gli stessi criteri se-
gniti per 1 reati contro il Monarca. In ispecie ¢ ben chiara U'idea
che la protezione in sede penale si estende fino ad abbracciare
anche la persona privata del Presidente. Ad esempio, in sede di
Corte d’Assise, & stato rilevato quanto segue: « Dal fatto che la
1. 11 novembre 1947, n. 1317 — che modifica ’art. 278 cod.
pen. — sia anteriore alla promulgazione della Costituzione
non pud dedursi che la norma in questione, pur ricalcando alla
lettera quella sancita dal cod. pen., debba essere interpretata
nel senso che sia prevista solo 1’offesa al Presidente della Re-
pubblica diretta alla sua personalith pubblica e non a quella
privata » (**°).

Ancora piu esplicita appare nna massima della Suprema
Corte di Cassazione, ove trovasi enunciato: «L’art. 278 c.p. tu-
tela, oltre I’onore quale bene che attiene strettamente alla sfera

(27%) Nel senso indicate, il Mawzini, Trattate (ed. 1961), cit., IV, p. 1D
8., osserva: « Lo Stato democralico non solo ha mantenuto nel Tore complesse le
incriminazioni fasciste nella materia in discorse {a prescindere dalla pena di
morte, che ha ecarattere generale), ma ha manifestato altresi la tendenza ad umm
rigore pari e talvolta maggiore ».

(289} Corte d’Assise d’Appello di Roma, 28 ottobre 1965 (opp. Libertini),
in Riv. pen. 1966, II, p. 94% ss. {a p. 951, si afferma che somo attribuiie «alla
persona eletta alla carica di Presidente della Bepubblica funzioni rappresentative
@ prerogative che la pongeno su di un piano superiore e diverso da quello in
cui resta collocata ogni alira persona anche se investita di alte funzioni pubbliche ».
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morale dell’individuo, anche il prestigio, costituito dal partico-
lare decoro, per quanto riguarda il capo dello Stato, inerente
all’augusta sua posizione. Pertanto, ad integrare il delitto in
questione, & sufficiente qualunque espressione o rappresenta-
zione avente idoneitdi a menomare il prestigio del Capo dello
Stato, ed & irrilevante, percid, accertare se I’offesa sia recata al
Presidente della Repubblica contemplatione officii o in relazione
alla sua persona privata, poiché, anche in quest’ultima ipotesi,
& indubbia I’offesa al decoro della persona investita dall’aungusta
funzione » (**Y),

Un tale indirizzo della giurisprudenza &, forse, da conside-
rare come correlativo con la concezione piti generale afferma-
tasi per quanto riguarda la posizione ed i poteri del Presidente
della Repubblica: la tendenza, ciod, a farne un arbitro, estra-
neo alle contese ed alle diatribe quotidiane, in grado, anzi, di
moderare e di equilibrare i partiti contrapposti. Quale espres-
sione di una tale tendenza & stata rilevata, come gid si & deito,
«la esistenza di un accordo di fonde tra i soggetti politici a sot-
trarre il Capo dello Stato alle critiche » (**%).

(%%} Cass. pen. 8 giugno 1966, in Cess. pen. mass. 1967, n. 74, p. 536 &.

(282}  Wanne, ancora upa volta, richiamati i rilievt del Rescieno G.U., La
responsabilita, cit., p. 208 ». 10 (209).

Affermazioni conformi sembrane da riscontrare nella giurisprudenza. Come
esempio sl ricorda la sent. 16 gennaio 1958, n. 2 della Corte d'Assise di Milano
{inedita}, con cui fu condannato il giormalista Gessa. Nella motivazione, dopo un
riferimento all’q austeritd e dignith com cui deve esercitarsi I'alilissima carica »,
si legge: «...il Capo dello Stato rappresenta 'unitd della Nazione al di sopra
delle fazioni pelitiche, per cui la sua condoita, nell’adempimento det compiti
affidatigli, deve essere inequivoca e cristallina, secomdo lortodossia del pin sane
€ accetlato costume politico ».

Ancora la Corte d’Assise di Milano pella successiva sent. 19 luglio 1958,
n. 40 (imp. Tedeschi), pure inedita, ribadiva amaloghi concetti, col rilevare che
P’art. 87 della Costituzione « attribuisce al Presidente della Repubblica la qualifica
di Capo dello State, ossia di organe supremo che segue e vigila lanivita di tutti
gli aliri orgami, in una missiene equilibratrice e coordinatrice, ¢ soprattuite gli
conferisce la rappresentanza genervale dello Stato all’interne e verso l'esterno, chia-
mandolo ad impersonare, al di fuori e al di sopra delle mutevoli maggioranze
parlamentari 1'unitd nazionale ».
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In pratica alla concezione del Presidente della Repubblica,
quale supremo arbitro imparziale estraneo ai partiti, pare me-
glio attagliarsi la diseiplina propria per circondare di tutela, di
rispetio e di venerazione un Monarca, anziché un semplice pri-
mo funzionario (***). Cosi la giurisprudenza penale, in sostanza,
sembra riflettere ’andamento generale delle vicende politiche e
costituzionali (***). La conservazione dei delitti di cui agli

{2%%) Un'espressione della tendenza a collocare i1 Presidente della Re-
pubblica in una sfera di superiorita, sembra da ravvisare nel pensiero del Nuve.
LoNE, Reati di stampa, cit., p. 55: « Nella fattispecie dell’offesa al prestigio,
questo interesse nasce dalla posizione di preminenza, quasi simbolica, che &
attribnita mel nostro ordinamento costituzionale al Presidente della Repubblica, in
quante rappresentative della suprema autoriti dello state: In questa posizione di
preminenza, giuridica, ideale e morale consiste anche etimologicamente il prestigio.
E tutte cio che attraverso Doffesa della persoma, svilisce la posizione del cape
dello state, svuotando in concrete la preminenza giuridica del smo contenute
ideale e morale, cosi da indebolirne di fauto D'awtoriti, costitnisee appunto...
un’offesa al prestigio ». Va notato che il Nuvolone ben avverte che, ai fini di wna
tale impostazione, acquista la massima impertanza il riferimento storice, e ciog il
richiammo all’originaria previsiene del reato di offese alla persona del Re (v. p. 54).

Tendenze a trasformare la figura del Presidente della Repubblica in modo
di renderlo simile ad un Monarca di vecchio stile sono state riscomtrate mell’attuale
regime francese. 5i € parlato, ad es., della progressiva evoluzione della V Re.
pubblica verso una sorta di Monarchia elettiva, fondata sopra un titolo di legit-
timith personale del Capo dello Stato. In questo semso, v. Havmiou A., Droit
constitutionnel et institutions politiques, Paris 1968, p. 869 ss.; AvmiL, Le régime
politiqie de la V* République, Paris 1967, p. 321 ss., che a propesito della posi-
ztone del Presidente De Gaulle parlava di « principate », ravvisandone i caratteri
in un potere legittimo, personale, irresponsabile.

Naturalmente, i fenomeni verificatisi sotto il regime della V Repubblica
francese mon sono da riferire senz’altro alla esperienza costitnzionale italisma, E
ntile, tuttavia, prenderli in considerazione allo scope di comprendere come, anche
in un ordinamento repubblicane di lunga tradizione, possano riaffiorare tendenze
ad un ritornoe alle concezioni monarchiche.

{?34) Nella giurisprudenza sembrano, infatti, ravvisabili orientamenti nel
senso indicate nel testo. Come punto iniziale si pud ricordare la sent. ¢4 di-
cembre 1950 del Trib. di Milano {in Riv. pen. 1931, TI, p. 94), con cui erane
stati assolti i giornalisti Guareschi ¢ Manzeni, imputati per aver pubblicato in
un pettimanale una vignetta wumeristica di critica di un’atvivita privata evolia
dal Presidente Einaudi. In una nota favorevole il BarracLisa (Le offese ol Capo
dello Stato: offese o « lese riverenza », in Riv. pen. 1931, IL, p. 103 se.), aveva
rilevato come nella vignetta in questione mon fossero =zffatto da ravvisare gli
estremi del reato, deplorando lo zele dimostrato dalle autorita competenti nel
proporre denunzia e nel concedere I'autorizzazione a procedere.
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artt. 276-279 cod. pen. avrebbe, quindi, un fondamento nella
generale interpretazione evolutiva dei testi costituzionali, ov-
vero nelle modificazioni tacite della Costituzione, rignardanti la
posizione e le funzioni costituzionali del Presidente della Re-
pubblica (**°).

Ad un siffatto argomento sembra, pero, possibile aggiun-
gerne altri desunti da alcuni dati del diritto positivo.

Indicativo puo, ecosi, sembrare il fatto che gli artt. 276, 277,
278 e 279 cod. pen. siano siati modificati nel senso di renderli
applicabili al Presidente della Repubblica, con la legge 11 no-
vembre 1947, n. 1317, approvata dall’Assemblea Costitnente,
poco tempo prima della definitiva entrata in vigore della Costi-
tuzione. Certo sul piano rigoroso della legittimita costituzionale
una tale circostanza, di per sé, non vorrebbe proprio dire nulla:
qualunque legge di efficacia ordinaria rimane soggetta alla ve-
rificazione della sua compatibilith 0 meno con le disposizioni co-
stituzionali. Appare, pero, assai singolare che la stessa Assem-

Bisogna notare, perd, che il Tribunale aveva concluso Ia sua sentenza con
Pammonire gli imputati a ricordare come il Presidente della Repubblica meriti
«la stima e Ia deferenza di ognuno ». La sentenza venne poi impugnatz dal Pre-
curatore generale GIUDICE {i cui motivi di impugnazione somo rtiprodotti in
Riv. pen. 1951, II, p. 230 es.), e fu riformata dalla Corte d’Appello di Milano,
la quale in data 10 aprile 1951 condannd gli imputati,

Dopo alcuni anni, sempre la Magistratura milanese affermd P'interpretazione
cirea la figura del Presidente della Repubblica, ricordata, supra, alla n. 282.

{2%5) Si pud ricordare, in merito, Ia tesi generale del Montati, Costituzione
(doitrine generali), voce in Enc. dir., XI, cit., p. 203 s., il quale sostiene che
la necessitd di adeguare le disposizioni costituzionali ai mutevoli rapportt so-
ciali =i manifesta anche in sede di gindizie di legittimita sulle leggi ordinarie.
Ne deriva, percid, che il giudice costituzionale & « partecipe, esso steszo, al processo
che ha come risaltato la modifica tacita della costituzione, non sole guando inter-
preta le sue norme in modo da mutarne il significato sostanziale, ma anche attra-
verso il centributo che egli dd con le proprie pronunce alla formazione di con-
suetudini o di convenzioni sorte in difformitd a preceiti del testo ».

Alira conseguenza & che, anche la legittimitd delle leggi ordinarie, deve
valutarsi come conformitd alle modificazioni tacite od alle interpretazioni evolu-
tive. All’estremo, coeremtemente cen le proprie premesse, il Mortati trae la con-
clusione « che il gindice costituzionale, in presemza di romsuetudini sia praeter che
contra constitutionem, dovrebbe dichiarare non solo al validita delle lepgi ad esse
conformi, ma altresi la invalidita di quelle in contrasto con le medesime ».
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blea che aveva predisposto le norme della Costituzione, nen
avvertisse i contrasti possibili fra lo spirito informatore delle
nuove istituzioni repubblicane e le norme del codice penale ri-
guardanti le istituzioni dell’ordinamento anteriore (**%). Cid
sorprende ancor piil, ove si pensi che, nella discussione circa la
generale configurazione delle prerogative del Presidente, era
stato ben avvertito che i eriteri aceolti in merito per il Monarca,
durante il periedo dello Statuto albertino, apparivano in con-
trasto coi nuovi postulati demoecratici repubblicani.
Sembrerebbe, allora, non del tuito assurdo pensare che, nel-
"autunne del 1947, i membri dell’Assemhlea Costituente gia
presentissero, avviandosi verso la scadenza del loro ufficio, le po-
steriori trasformazioni, avvenute di fatto mel diritto pubblico
italiano, specie per quanto concerne il Capo dello Stato. Tali ten-
denze innovaiive ed eversive rispetto al rigore teorico dei prin-
cipi democratico-repubblicani, pol, potevano venir accolte, forse
in maniera pitt ¢ meno inconsapevole, dal Costituente nel-
"atto di approvare una legge ordinaria: in questa occasione, in-
fatti, meno sentita che nel caso della formazione dei testi costi-
tuzionali doveva risultare l’esigenza di enunciare, in tutte il
loro rigore ed in tutta la loro eoerenza, gli stessi principi (**').

(*®*%) ¥., in merito, le Relozioni oIl dssemblea Costituente del Minisiro
di grazia e giustizia GUiLoe e dell'on. ColiTro, in Le leggi 1947, p. 194 ss. Ivi
fra U'altro si- poneva in evidenza D'assunto che nel nueove regime repubblicano il
Presidente del Consiglio era da ritenere come nn primis inter pares, e che,
percid, non polevano mantenersi le disposizioni per la tutela in sede penale del
(Capo del Goverro, entrate in vigore col codice del 1930, Ma nessuna sostanziale
¢ qualitativa innovazione si proponeva per la disciplina dei reati contro il Capo
delle State, salvo il mutamento del nome di questuliimo (Presidente della Re-
pubblica invece di Re).

(3%") Come esempio tipico di amalogo atteggiamento si pud ricordare la
legge del 16 maggio 1947, n. 379, con cui I’Assemblea Costituente richiamava, al-
Part. 14, il regolamento anncsso al r.d. 24 scttembre 1923, n. 3287, in materia di
nulla-osta per gli spettacoli cimematografici,

wE sintomatico », ha osservato il BamiLe, I censori fra la Costituzione e I
giudici, in Il Ponte 1961, p, 1482, « che allora neppure venne posto il problema
della compatibilith di dette norme del 1923 col nnove regime democratico ». V.
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Un altro argomento pud derivarsi dalla peculiare situa-
zione giuridica conferita al Sommo Pontefice neli’ambito del-
Pordinamento italiano. Gia prima della stipulazione dei Patti la-
teranensi era stata riconosciuta, sotto il profilo penalistico,
la piena equiparaziene fra la persona del Capo della Chiesa e la
persona del Monarca (**"). Cid era stabilite dalla 1. 13 maggio
1871, n. 214, Ia quale all’art. 1 dichiarava sacra ed inviolabile
la persona del Papa ed all’art. 2 disponeva: «L’atientato
contro la personma del Sommo Pontefice e la provocazione
a commetterlo sono puniti colle stesse pene stabilite per I’atten-
tato e per la provocazione a commetterlo contro Ia persona del
Re. Le offese e le ingiurie pubbliche commesse direttamente
contro la persona del Pontefice con discorsi, con fatti o coi mezzi
indicau nell’art. 1 della legge sulla stampa sono punite colle
pene stabilite all’art. 19 della legge stessa».

I’equiparazione ora menzionata trovd conferma nell’art. 8
del Trattato del! Laterano 11 febbraio 1929, reso esecutivo con
1. 27 maggio 1929, n. 810, ove & sancito: « L’Ttalia, considerando
sacra ed inviolabile la persona del Sommo Pontefice, dichiara
punibili I’attentato contro di essa e la provocazione a commet-
terlo con le stesse pene stabilite per 1’attentato e la provocazione
a commetterlo contro la persona del Re. Le offese e le ingiurie

anche CaLpiroN, Le cemsura in Italia dogli inizi del secelo al dopoguerra, ivi,
p. 1516 s.

Lo stupore del BariteE deriva dal fatto che nelle discussioni, serte negli
anni suceessivi ¢ concluse con Vapprovazione della leggze 21 aprile 1962, n. 161,
la disciplina della censura prevista nella lepislazione del 1923 era stata da molte
parti definita inconstituzionzle ¢ viziata di spirito autoritario. Tra i molii v.
Vassalli, Censura cineteatrale e leggi penali, in Riv. dir. e proc. pen. 1961,
p. 617 ss.; Vari Autori, « Incontre » su La censure, in Rass. parl. 1961, p. 7 ss.;
BiscareTT 01 Rurria, La legittimita costituzionale delln censura, in Preblemi giu-
ridici della prevenzione e repressione in mauoteria di spettacolo, (¢ Gonvegno di studio
E. De Nicola »), Milano 1963,

{2%%) Sull’equiparazione del Papa al Re, sancita nella legge delle guarem-
tigie, v. ManziNi, Trattato di diritto perale italiano, vol. I, Torino 1908, p. 457,
e vol. IV (ed. 1911}, cit., p. 201 5., 230; Scapurto, (ruarentigie pontificie e relazioni
fra Stato e Chiesa, Torino 1884, p. 121 es.
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pubbliche commesse nel territorio italiano comtro la persona
del Sommo Pontefice con discorsi, con fatti o con scritti, sono
punite come le offese e le ingiurie alla persona del Re ».
Queste norme sono state ritenute tuttora in vigore, come
dimostra fra ’altro la copiosa giurisprudenza del ventennio re-
pubblicano in materia di offese al Papa (***). Del resto, non
s1 vede come ¢i¢ potrebbe venire negato, a causa dell’art. 7
Cost., ove sono richiamati e confermati i Patti lateranensi,
guali regole di disciplina dei rapperti fra Stato e Chiesa, valide
ed efficaci fino ad eventnali future innovazioni consensuali (**°).
A ben gnardare, sembra indubbio che per la persona del
Sommo Pontefice debbano mantenersi gnarentigie e tutele in
tutto simili a quelle tipiche per la persona del Monarca. Al
Papa del resto & atribuita una vera e propria dignita regia, e
sarebbe, addirittura, assurde conferire al Capo della Chiesa
una posizione di guarentigie costituzionali di carattere funzio-
nale, conformi all’idea che le istituzioni vadano tutelate solo
ratione officii, e non estese alla persoma. Una volta ammessa
Pesigenza di riconoscere al Sommo Pontefice una adeguata rile-
vanza nell’ordinamento italiano, ne consegue anche la necessita

{25%) Per indicazioni sm pronunzie dells Suprema Corte di Cassazione in
materia di offese al Papa, dopo la promulgazione della Costituzione, v. MANZINI,
Tratiate (ed. 1961}, IV, cit., p. 424, alla nota 3; NuvoLoNE, Reati di stampe, Milano
1951, p. 59. In senso critico, cfr. CapaLozza, Per un’esatts impostazione scientifica
del reate di offese al Sommo Pontefice, in Giust. penr. 1949, TI, p. 557 sa. Si ve-
dano, inolive, DEaX, Personalitd interna, cit., p. 1108 s.; D Bervarpis, Offese al
Sommo Pontefice, in Noviss, Dig. it., XI, Torino 1965, p. 773; PoLETTINI, Sulle offese
ailla persena del Sommo Pontefice, in Riv. it. dir. pen. 1950, p. 38 ss.; PETRONE,
1l reato di offesu alle memoria di un defunto, con pearticolare riguarde alls memoria
del Pontefice, ivi, 1964, p. 230 ss.; VawnINI, In tema di offese al Pontefice, in Giust.
pen., 1949, II, 39 sa.; Venoirmi, Offese ed ingiurie pubbliche alla persona del
Sommo Poniefice, in Giur. it., 1950, II, 191.

{2¥%) V., al riguardo, Areist, GIi accordi lateranensi e i loro riflessi in ma-
terie penale, in Studi in onore di M. D’Amelio, Roma 1933, I, 37 ss. Per un
richiamo all’art. 7 Cost., quale fondamento della protezione penale del Sommo Pon-
tefice, v. Fois, Principi costituzionali, cit,, p. 193 s.
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di conferirgli la qualificazione di persona sacra ed inviola.
bile (**).

In particolare, tutto cié comporta che nel diritto penale
siano mantenute, a protezione della persona del Papa, le dispo-
sizioni degli artt. 276, 277 e 278 cod. pen., in quanto ne risulta
una protezione adeguata alla condizione giuridica personale di
un Monarea (***). Una tale disciplina, od una sostanzialmente
analoga, dovrebbe rimanere in vigore, sempre a favore del
Sommo Pontefice, quand’anche si volesse per la protezione pe-
nale del Presidente della Repubblica attuare perfettamente una
concezione democratico-repubblicana, equiparandolo agli altri
organi costituzionali. Ove, perd, questa disparitd di disciplina
venisse introdotia, si determinerebbe, forse, un grave disordine
giuridico, con possibilita d’incertezza, di svalutazioni nonche
di critiche politiche.

All’estremo dello squilibrio potrebbero anche derivare mi-
nacee al buon ordine dei rapporti fra Stato e Chiesa, ove si
ritenesse inaccettabile che nell’ordinamente italiane un’autorita
estranea vi fosse protetta e garantita in misura maggiore e pin

intensa che D’autoritd designata a rappresentare 1’unitd nazio-
293
nale ("7°).

{2*7} Suol punte v. Moccl, Re e pontefice nelle prerogative di applicabilita
della legge penale, cit., p. 338 ss.

Si cfr. anche NuvoLone, Reeti di stumpa, cit., p. 58 s., il quale sottolinea
I'esigenza di garantire da offese il Sommo Pomefice, nella sua persona, e non seolo
nelle sue guolité ed attribuzioni: ¢id in rapperte alla duplice posizione della
persena stessa, come capo della Chiesa e come capo di umo Stato.

II Nuvolone rileva poi, che dalla qualifica di capo della Chiesa deriva la
punibilita di critiche e di addebiti, che potrebbero risultare giustificabili se rivolii
ad un Capo dello Stato {specie se repubblicano).

{2%2}) In proposito il VANNINI, op. cif., p. 42, ha notato che sul piano della
logica giuridica poteva persino sorgere « il dubbio se, malgrade l'avvenuto cam-
biamentoe istituzionale, non debbasi per le offcse al Pontefice sempre applicare
la sanzione un tempo applicabile per le offese alla persona del Re in luogo della
sanzione di eul all’art. 278 modificato, dalla Legge 11 novembre 1947, n. 1317 ».

E da ricordare, poi, il pensiero del NUuvoLoNt, Reati di stampa, cit., p. 58 &

(2%} ¥ state sostenute che a rigor di logica «il Somme Pontefice non
dovrebbe neppure godere della tutela riservata a chi rappresenta la massima autorita
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15. All'inizio del Capo II del Titolo I, del libro II cod.
pen., riguardante i « delitti contro la personalitd interna dello
Stato », nell’art. 276 & prevista la punizione con I'ergastolo di
chinnque attenti «alla vita, alla incolumita o alla liberta per-
sonale del Presidente della Repubblica ».

Nella gravita della sanzione ivi contemplata e nell’aggettive
« personale » riferito alla vite, all'incolumita e alla liberta del
Capo dello Stato, riecheggia la formula dello Statuto albertino,
che all’art, 4 qualificava la persona del monarea « sacra e invio-
labile ». Gia si & notato come qualche autore ricollegasse il fon-
damento della severita della pena soprattuito all’atiributo del-
Uinviolabilita (**).

Per vero, nei pin vecchi codici la persona del Re era men-
zionata con 'aggiunta solo dell’appellative di « sacra», rimasto
ancora nel cod. pen. del 1889, all’art. 117 (**°). Tale appella-
tivo non venne riprodotto mel codice vigente, nemmeno nella
formulazione originaria dell’art. 276, riferita al Monarca. Pe-

dello Stato » e che « dovrebbe essere assimilate ad un Capo di Stato estero ». La
contraria soluzione della tutela in misura analoga a quanto disposte per il Presidente
della Repubblica viene giustificata solo « come conmsegnenza indiretta del principieo
costituzionale sancite all’art. 7 Cost. ». V. Fois, Principi costituzionali, cit., p. 193 s.

{2%%) V. OmLaNDe, Prineipii di diritto costituzionale, cit., p. 197; CRIVELLARIL,
Il codice penale, cit., V, p. 140 s.; Manzing, Trattato, IV (ed. 1911}, cit., p. 195 a.

In questa sede mpon interessa considerare la distinzione, in ordine alle
conseguenze giuridiche, accolta da parte della nestra dourina giuspubblicistica del
periodo statutario, fra gli attributi sacra ed inviolabile, riferili alla persona del Re.

In merite & safficiente rinviare a quanto dette, supra, al n. 3, special-
mente p. 19 &,

(285} TLa qualificazione della persona del Monarca come sacra era comume
nei cedici penali degli Stati italiani preunitari. Nel codice per il Regno delle Due
Sicilie del 26 marzo 1819 all’art. 120, si designava atto di lesa maesta l'atientato
coniro la sacra persona del Re: all’art. 113 del codice parmense 5 maggio 1820
era punito con severita D'altentate o la cospirazionme contro la sacra persena del
Sovrano. Secondo il codice estense 14 dicembre 18355 qualunque tentative (art. 114}
contro la Sacrz Persona e la vita del Sovrano regnante costituiva delitio di lesa
maesti. Inoltre, come si & accennato, per il codice sardo 20 novembre 1859,
doveva punirsi eome parricidio 1’attenlato contro la sacra persona del Re.

Nel diritto vigente, come ei & visto, supra, mel testo al n. 14, la qualifica di
persona sacra (ed inviolabile) & conservata solo con riferimento al Sommo Pontefice.
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raliro occorre notare che il carattere essenziale dell’anteriore
regime non era stato affatto mutato, nemmeno sotto il profilo
pilt propriamente penalistico (*°°).

La sostanziale continuitd rispetto ai precedenti criteri si
riscontra ancor oggl, nella dizione attuale dell’art. 276 cod.
pen., dopo le modificazioni apportate con la 1. 11 novembre 1947,
n. 1317, Risulta, infatti, mantenuto ’intimo collegamento nella
ratio dell’incriminazione fra la persona del Capo dello Stato
come individuo e 'ufficio di Capo dello Stato come espressione
dell’istituzione repubblicana. A proposito dell’art. 276 cod.
pen., il Manzini (*"") rileva appunto che « sono due, se cosi pud
dirsi, i soggetti passivi: il primo, I'individuo direttamente aggre-
dito dal fatto criminoso; I’altro, la istituzione repubblicana,
Non si pud agire contro il Presidente della Repubblica senza
offendere necessariamente 'istituzione che egli impersona ».

Alla persona del Presidente della Repubblica italiana &
equiparata, ai fini della protezione disposta dall’art. 276 cod.
pen., la persona che temporaneamente ne fa le veci, ai sensi
dell’art. 290 bis, introdotto nel codice penale dalla legge 11 no-
vembre 1947, n. 1317. Si tratta del Presidente del Senato che,
in forza dell’art. 86 della Costituzione, ne esercita, pro tempore,
le funzioni, allorche il Capo dello Stato venga a trovarsi nell’im-
possibilita di adempierle (**).

All’attentato contro la persena del Capo dello Stato & equi-
parato, a tutti ghi effeiti penali, I’attentato contro la persona
del Sommo Pontefice (per il gia visto art. 8 del Tratiato 11 feb-
braie 1929, con la S. Sede). E da ricordare che quest’ultima pa-

{2°6) In merito v. SsLTELLT e Romano-D1 Falco, Comunente teorico-pratico,
cit, IIE, p. 121 6. che riconducevane le disposizioni degli arit. 276 e segg. del cod.
pen. 1930 all’art. 4 dello Staimto albertine. Per altre indicazioni v., supra, n. 254,

(2%7)  Tratiate {ed. 1961}, IV, cit.,, p. 403.

(2*%)  Sull’argomente da ultime in generale v. il volume Ricerce sully sup-
plenza del Presidente della Repubblica {a cura del « Servizio sindi legislazione e
inchieste parlamentari », presso il Segretariato generale della Camera dei Deputati),
Roma 1965.
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rificazione riguarda la persona del Pontefice nell’attualita del suo
Pontificato, come capo della Chiesa cattolica, apostolica, ro-
mana, e non per la sua qualita di Sovrano della Citta del Vati-
cano ("), poiché alla tutela dei Capi di Stati esteri provvede
Yart. 295 cod. pen.

Per quante riguarda il Presidente della Repubblica ita-
liana, il termine iniziale della protezione penale dopo la sua
elezione, decorre dal momento in cui la persona eletta, secondo
i modi stabiliti dall’art. 83 della Costituzione, presta giuramento,
in conformita all’art. 91 della Costituzione, facendosi risalire
a quel momento 1’assunzione delle funzioni di Capo di State. La
protezione penale dura, ovviamente, sino a che il Capo dello
Stato rimane in carica,

Naturalmente sono puniti anche gli attentati contro la per-
sona del Presidente della Repubblica, che si trovi nell’impos-
sibilita di svolgere i propri compiti, per causa di impedimento
temporaneo, e sia stato percid sostituito dal Presidente del Se-
nato, E c¢i6 perché, se va tutelata contro ogni aggressione
la persona del Presidente in carica, non & altrettanto necessario
che sussista I'effettivo adempimento delle funzioni di Capo dello
Stato. Il temporaneo impedimento, infatti, non significa la de-
cadenza definitiva dall’ufficio, cosicché la persona del Presidente
conserva la titolarita delle attribuzioni e delle prerogative, in
attesa di riprenderne il pieno esercizio. Nei periodi di tempo-
raneo impedimento, il reate di eni all’art. 276 cod. pen. puo,
dunque, perpetrarsi in danno di due persone, sia contro il Capo
dello Stato titolare, anche se inattive, che contro il Capo dello
Stato supplente, investito temporaneamente delle funzioni.

Diverso & il problema se dopo la cessazione dalla carica,
per decorso del settennio, per dimissioni o per impedimento per-

(2%%) In tale senso, v, Manzini, Trattate {ed. 1961}, IV, cit., p. 405. I1 Nuvo-
woNg, Reati di stampa, cit., p. 58 s., rileva che la persona del Sommo Pontefice va
tutelzto nelle due qualita di Capo della Chiesa e di Cape dello Stato. Contra,
v. Cararozza, Per un'esatta impostazione, cit., passim.
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manente ad esercitare le sue funzioni (come avvenne ad esempio
nel caso del Presidente Segni, dimissionarie per sopravvenuto
impedimento permanente), il Capo dello Stato possa ancora go-
dere di tale speciale protezione, naturalmente solo mei casi in
eni il fatto di reato si riferisca all’ufficio giad coperto dall’ex
Capo dello Stato. Tl Manzini e 1’Antolisei hanno ritenuto di
accogliere la soluzione affermativa, in base all’art. 360 ecod.
pen., dal quale, come & noto, risulta che la cessazione della
qualita di pubblico ufficiale, non esclude 1’esistenza di un reato
che elevi quella qualita ad elemento costitutive del reato stesso
«se il fatto si riferisce all’ufficio... esereitato» (**°).

In senso contrario ha obbiettato il Santore (**') che se, da
un lato, & vero che il Presidente della Repubblica & un pubblico
ufficiale, «anzi il pit1 alto dei pubblici ufficiali dello Stato »,
come sostengono il Manzini e 1’Antolisei, & altresi vero che egli
«e il supremo organo costituzionale dello Stato », e come tale
posto al di sopra della cerchia dei pubblici ufhiciali cui si rife-
risce I’art, 360 cod. pen.

Un tale problema particolare esigerebbe, forse, un mag-
giore approfondimento da parte della dottrina, Superando la
questione della qualitd nel Capo dello Stato di pubblico ufhi-
ciale, che si pud senz’altro dare per scontata, andrebbe meglio
esaminato, piuttosto, il punte se la ratio dell’incriminazione,
di cui all’art. 276 cod. pen., sia quella di tutelare il Capo dello
Stato a cagione delle sue funzioni o per le sue qualitd personali.

In generale, sull’art. 276 lo stesso Manzini ritiene che «la
speciale protezione penale & data per la sola ragione della qualita
personale, indipendentemente dall’esercizio delle funzioni, per-

{300y Manzivy, Trattato (ed. 1961), IV, cit., p. 404; Anrovissr, Manuale di
diritto penale, Parte speciale, Milane 1963, II, p. 833; Ranigrr, Manuale di diritto
penafe, Padova 1952, H, p. 103 ss.

{301} Manuale di diritto penale, Torine 1962, 11, p. 101. Nello stesse sense
Pawnaiv, Manuale di diritto penale, Torine 1957, II, 1, p. 204, che rileva come

non sia possibile riconoscere mell’art. 360 cod. pen. I'applicazione di un principio
generale.
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ché la violazione dell’interesse predetto pud evidentemente ve-
rificarsi anche senza che il delitto irovi la sua cansa, i suoi mo-
tivi ¢ la sua occasione nell’esercizio delle funzieni medesime ».
(Cid, naturalmente, non impedisce di precisare, in armonia con
la concezione orgamica, che «la tutela stessa & stabilita per
ragione dell’istituzione e ne! pubblico interesse, e non soltante
nell’interesse individuale » (**%).

Nel caso di attentato contro il Presidente della Repubblica
nscito di carica, invece, occorrerebbe una maggiere specifica-
zione quanto al delo. Di solito, infatii, I’elemento subbiettivo
dell’agente richiesto ai fini dell’arl. 276, come & quasi unani-
memente riconosciuto dalla dottrina (*"°), & realizzato dalla sem-
plice coscienza e volontd di compiere un atto dirette coniro la
vita, I'incolumita o la libertd personale del Capo dello Stato in
carica. Dopo la cessazione dell’ufficio, il dolo abbisogna, invece,
di una particolare e diversa colorazione: &, ¢io&, necessario che
I’autore del reato, dirigendo la sna azione delitinosa coniro ’ex
Capo dello Stato italiano (***), ricolleghi impulse antigiuridico
della sua condolta alle funzioni gia esercitate dall’ex Presi-
dente e, quindi, attraverso la sna persona, voglia ed intenda
colpire 'ufficio gia ricoperto. In altri termini, una volta am-
messa la possibilita di configurare il delitto de quo anche quando

{32y Cfr. Manzini, Trattate (ed. 1961), IV, cit., p. 403.

(*"} V., per tuuti, ManziNT, op. cit., p. 414 nonché ANrvoLIsEl, ep. cii., 11,
p. 833, che rileva come il dole per mtte e quattro le incriminazioni (arte. 276,
277, 278, 27% npon presenti «nulla di speciale », aggiungendo perd (p. #34) che
win ogni case occorre che il sogpetto sappia che la persona contro cui & diretta
la ena azione eriminosa riveste la carica di Presidemie della Repubblica », dove &
gottintesa, evidentemente, la precisaziome fatta dal Mawzini, (loc. wulr. eit.) che
« quante ai motivi del reato, cirea Dapplicabilita dell’art. 360 », & necessario che
essi siane connessi alle gia cessate funzioni del Capo dello Stato.

{304} V¥a, altresi, precisato che l'art. 360 non riguarda 'ex Re, Umberto II,
aquantunque egli abbia rivestito le funzioni di Cape delle Stato italiano, Cio av-
viene per due ragioni: sia perchd 'art. 276 e segz. cod. pem., in seguito alle modi-
ficazieni, si riferiscone al « Presidente della Repubblica » e non al Capo dello
State; sia perche lo Stato repubblicano non ha interessc a reprimere in modo
speciale fatti che rigaardamo Pex Capo dello Stato menarchico: puntuale al ri.
guarde, il MaNzINI, op. cit., p. 404,
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I’azione sia rivolia contro il Presidente della Repubblica non
pin in carica, quei motivi e quegli scopi di peculiare carattere
politico (che sono stati ritenuti non necessari, negli altri casi,
per il dolo richiesto ad integrare la fattispecie di eui all’art, 276
sotto il profilo soggettivo [*]) devono essere necessariamente
presenti nell’elemento soggettivo di chi attenti alla vita ed al-
I"incolumita dell’ex Capo dello Stato.

Ma cosi, evidentemente, si viene a rompere |’unitarieta
della nozione di dolo, che sembra richiesta dalla natura stessa
dell’incriminazione prevista nell’art. 276 cod. pen. Si & voluto,
invero, elevare a materia di autonomeo reato fatii diversi, in
astratto riconducibili sotte i distinti titoli di reati comuni a
danno delle persone, come 'omicidio, le lesioni, ecc. (seppure
con 'aggravamento di pena previsto dall’art. 301, 2° comma,
cod. pen.). Ne deriva una grave difficoltd, in gquanto sul piano
logico riesce pit agevole riconoscere la ratio, per cui I'art. 276
cod. pen. integra un titolo di reato unitario e distinto per sé
solo, nell’esigenza di colpire gli atti diretti contro la persona
(soggetto passivo naturale dell’azione) del Capo dello Stato
nell’attualita della sua earica (*°%).

La questione appare nuova rispetto all’ordinamento mo-
narchico e sorge proprio dalla difficolia di volerne applicare i
criteri di disciplina al Capo dello State repubblicano. Allora la
funzione del Monarca era, di sua stessa natura, vitalizia, onde
non si poneva un problema di proteggerne la persona una volia
dimesso Pufficio (*""), menire il Presidente della Repubblica ri-

(3%5) Scrive testualmente il Manzivi, op. cit., p. 414, « I motivi € lo scopo
wltimo del fatto sono indifferenti per la nozione del delitto. Non & richiesto alcun
dolo specifice: ¢ perd nulla importa che il colpevole abbia agito per brutale mal.
vagitd, piuttosto che per comvinzione di giovare agli interessi della societd, o per
vendetta setlaria o individuale; che abhia mirato ad impedire ’esercizic delle
funzioni, o a qualsiasi altro intento »n.

(3%%) Dello stesso avvise & il SaNrore, Manuale di diritto penale, cit.,
p. 101.

{297} Ai fini dell’esposizione si pué prescindere dal considerare ]'ipotesi,
pit che altro teorica, delPattentate al Re che, in séguito ad abdicazione, avesse
lagciato I'nfficio.
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mane in carica a tempo predeterminato. Le difficolta derivano,
soprattutio, dalla pretesa di voler proteggere la persona del
Presidente in carica, anche a prescindere dal fatto che gli atten-
tati trovino un movente in ragione dell’ufficio e dei compiti
di cui egli & titolare: le difficoltd, ciod, provengono proprio dal-
I’aver voluto mantenere la tradizione del periodo regio.

Allo stesso mode I'incriminazione de qua & rimasta sostan-
zialmente immuiata anche sotto 1l profilo della tipicita, cioé della
descrizione del fatto di reato, rispeito non solo al precedente
codice Zanardelli, ma anche al codice sarde del 20 novembre
1859. Anzi, nell’atinale codice penale va rilevato un ritorno alla
descrizione formale dell’azione delittuosa adoperata nel codice
del 1859, dato ’impiego del termine « attentato» (***) (che ne
contraddistingne il nomen iuris) e dell’espressione « chiunque
altenta » ecc. con cui si iniroduce la generica formulazione del
precetto (**°). Ora, per alcuni delitti di attentato, effettivamente,
la formulazione normativa difetta in modo pressoché assoluto di
lipicita, tanto da sollevare seri dubbi sulla legittimita costituzio-
nale della fattispecie incriminairice, in relazione al prineipio
nutlum crimen sine lege sancito dall’art. 25, comma 2, della Co-
stituzione (*'°).

(**%) Sull'uwso del termine attentato nelle diversc epoche storiche, cfr. Cu-
RATOLA, Atientato {delitti di), voce in Enc. dir., III, Milano 1958, p. 967 &.; DURANTE,
Autentato ell’esercizio det diritti politici, in Dig. it., IV, parte 2°, Torino 1893-1899,
p. 138 ss.; Garro E., op. cit., p. 12 ss, ¢ paossim; Maronciu, Attentato (storig), in
Enc. dir., IIL, cit., p. 965 s.; Nocito, I reati di State, cit., p. 165 ss.

(3%} In linea generale vale lavvertinenio che la rinunzia da parte dei com-
pilateri dei codici di stabilire in termini rigorosi e non sfuggenti la descrizione
dell’azione Hpica, risponde a vari criteri ed a volte a difficolta tecniche, ma nella
repressione dei delitti politici spesso serve al legislatore « per far prevalere, at-
traverso Daflievolimento dei vincoli e dei criteri propri delle [attispecie normative,
ragioni di necessita e di opportunitd su quelle di giustizia... » {le parole riportate
sono del Gaiie E., op. cit., p. 355).

(®'%) Per esempio, con riferimento all’art. 241 cod. pen. {atientato conire
Pintegrita, la persomalita o *unita dello Staiol, v. Grasse, Costituzione e delitto
politico, in Rass. dir. pubBbl. 1965, II, p. 1025 ss. {in nota all’ordinanza della
Corte d’Assise di Milano, 17 gennaio 1966, com eni si respingeva un’eccezione di
incostituzionalita).
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La descrizione della condotta delittuosa fatta dall’art. 276
cod. pen., invece, pur non essendo « precisamente determinata
o circoseritta » (*'"), contiene un esplicito rinvio alle figure de-
littwose comuni, sancite a tutela dei beni giuridici della vita,
dell’incolumitad e della libertd personale e previste e descritte
in armonia coi criteri della tipicita (*'*). Di conseguenza, ai fini
della ricostruzione della condotta tipica implicitamente prevista
dall’art. 276 cod. pen., & sempre necessario fare riferimento alle
corrispondenti figure ordinarie di reato (°'"), per cni il precetto
di gquella norma, una volta cosi ricostruito, contiene la previ-
sione di un reato consumate o tentato espressamente previsto
dalla legge, quali I'omieidio, le percosse, le lesioni, il seque-
stro di persona, ece. (*'*). Ossia, per aggiungere poche parole,

(3!1y  Sul punto cfr. SaNtoro, op. cit., p. 62, il quale, perd, accommuna in una
generale categoria di reati, c.d, a forma libera (la cui condotta cieé non & « pre-
cisamente determinata o circoscritia ») i fatti previsti dagli artt. 241, 276, 242, 286,
e 289 cod. pen.

(*1%) La Relazione Ministeriale sul progetto definitivo del codice penale
(I, p. 62) avvertiva la difficoltd di tecnica legislativa di riprodurre, a proposite
« degli attentati ¢ delle offese coniro la persona del Re [ora del Presidente della
Repubblical ..., & sia pure allo scopo di farne altrettante previsioni autonome, wtte
le singele figure concrete di attentati e d’offesa contro lindividuo... Di conse-
guenza rilevava, preprio a proposito degli artt. 276 e 277 cod. pen., la necessita,
« quale presupposto ¢ a un tempo condizione inderegabile della loro applica-
zione », che il fatto che si assume lesivo della persona del Re, «irovi la sua piena
corrispondenza in una delle figure criminose lesive degli stessi beni giuridici surri-
cordati, e prevedute dal legislatore come delitti di diritto comune, secondo una
locnzione ermai consacrata dall’uso ».

(318} Nelle stesse semso v. la Reluzione sul progeito, sopra cit.: « Il riferi-
mento da farsi, caso per éaso, in via preliminare, alle eorrizpondenti figure or-
dinarie di reato, e quindi a gquelle disposizioni del codice che proteggono penal-
mente gli stessi beni ginridici per ogni altra persona, che non sia il Re, ... & percid
assolutamente indispensabile né del resto presemta difficoltd ».

(314} Proprio in forza di questa integrazione del precetto di cui all’art. 276
cont quello delle norme hase che prevedono le singole figure criminese (Iomicidie,
Ie lesioni, ecc.), & possibile la ricostruziome della fattispecie di attentato eontro
la vita ecc. del Capo dello Stato, e guindi, mediante una tale « delimitazione »,
& possibile concludere che I'art. 276 cod. pen. mon viola il principio di riserva
della legge penale {artt. 1 cod. pen. e 25 Cost.).

In sostanza si tratia di un’applicazione specifica della regola generale per cut,
spess0, occorre considerare assieme pili proposizioni, o parti di proposizieni legali,
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in virth della previsione di cui all’art. 276 cod. pen., con Vim-
plicito rinvio al tipo delle corrispondenti figure delittuose di di-
ritto comune, & possibile delimitare 1’area della condotta puni-
bile (***). Ma occorre qualche ulteriore delucidazione sull’ar-
gomento. Poiche, infatti, il legislatere, per evidenti ragioni po-
litiche, ha elevato a forma autonoma di reato anche il tentativo
di infrangere il precetto di quelle norme base (quelle relative
all’omicidio, alle percosse, ecc.), il delitte previsto dall’art. 276
cod. pen., appare considerato come reato di pericolo e soltanto
eventualmente come reato di lesione (**°), onde la problematica
dell’area punibile di quel delitto viene praticamente a coincidere
con la problematica del tentative punibile (*'"). N& I’impiego del
nomen « atteniato » o dell’espressione « chinnque attenti » vale
a spostare i termini della questione, poichg, come avverie la
stessa Relazione del Guardasigilli (parte II, pag. 12), il nomen

o persino pin articoli di legge, allo scopo di completare una zola norma in tutti
i suoi elementi costitutivi. E noto pure che una medesima proposizione pud con-
correre, mediante combinazioni diverse, alla costruzione di pin norme. V., ad
es., CrisarurLl, Disposizione (e norma), voce in Ene. dir., XI1I ,Milano 1964, p. 195
s&. & passim; LavacNa, IDMritto costituzionale, I, cit., p. 141,

{35}  Attraverso tale procedimento si verifica quanto affermate in SALTELLI e
Romane-D1 Favco, op. eit., p. 111: « Con altre parole, un determinato fatto, pre-
veduto dalla legge penale come delitto comune, la legge trasforma nella sua ogget-
tivita giaridica quando sia commesso contro la persona del Re [ora del Presidente
dclla Repubblical, perché costituisce offesa alla personalita dello Stato. Codesta
trasformazione ha indotte il legislatore a econfigurare ipotesi criminese, non solo
gpeciali, avute riguardo alla peculiare personalitd del soggeito passive, ma anche
autonome, rispesto alle corrispomdenti ipotesi ordinarie di reato »,

(31%) Nel senso sopra riferito si possono ricordare le ragioni fondamentali
per la formulazione dei reati e¢.d. a consumazione anticipata ¢ di pericolo, fra
cui rientrano anche gli attentati. In propesito, v. DELITALA, fI fatte, cit., p. 180 s.

Nel periodo anteriore alla formaziene del codice del 1889, invece, era stato
negato che 1'attentato avesse ragione di esistere come autonoma figura criminesa,
in base al metivo che: « Esse & I'equazione di cose che non si possone né si deveno
equiparare, ciot del reato tentato e del reato consumato ». Per queste modo di
vedere cfr. Nocrre, I remi i Stoto, eit., p. 182,

(317} In tal semse, v. SawTORO, op. cit.,, p. 63. Diversamente il CrRaToLs,
op. cit.,, p. 970, accede all’opinione del CarnpLUTTI secondo cui Lattentato puo
essere, indifferentemente, un reale di pericelo od un reato di danno.
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« attentato » vale a richiamare la diseiplina del tentativo, e le

due espressioni, « Chiungue attenta » e « fatto diretto contro »,

318

sono oggi ormai rignardate come equivalenti (*'°). Ne deriva che

«tutti i fatti di tentativo, esecutivi o preparatori, prossimi o re-
moti» cadono sotto la sanzione dell’art. 276 cod. pen., restan-
done «esclusi soltanto quegli atti che non sono idonei o uni-
voci» (**"), In proposito, ammessa la generale equiparazione
fra la problematica del tentativo punibile (**°) ¢ quella propria
dei c.d. attentati politici {tra tentative di delitto ¢ delitto di at-
tentato), savebbe da esaminare, pi in particolare, se sia possi-
bile nn’identificazione o se sussistano differenze, per quante ri-

guarda le questioni specifiche circa I'individuazione del requisito

321

dell'idoneita ed univocitd degli atti (7). Peraltro non puo essere

(3% V., per tuui, Manzint, Trattato (ed. 1961), IV, cit., p. 406. L’illustre
autore riperta in nota anche il testo della Relazione sul progette del Cod. pen. (II,
p. 151, dove si afferma: « Le parole commette un fatio dirette a..., corrispondone
alle altre artentz... I1 Codice del 18389 doveva adeperare la locnzione commelte un
futto diretto a..., per comprendervi qualsiasi atto, anche se mormalmente dovesze
essere considerato, come semplice atto preparaterio mentre, se avesse dello attertfe...,
si sarebbe evidentemente richiamato allz noziome del tentativo, limitato dal codice
del 1889, agli atti di csecuzione. Ma, una volta estesa, come fa D'art. 60 (ora 56}
la mozione del tentative, & evidente che le dute locuzioni oggi si equivaigono ».

(*19) V., in questo sense, Maxzini, Trattate (ed. 1961}, IV, cit., p. 407 e
nota 4. V., anche, Gatro E., op. cit., p. 184 in neta.

{32%) Spi problemi riguardanti il tentative pumibile, cfr, Cavaire, 11 delitto
tentato, Napoli s.d.; Vawning, Il problema giuridico del tentutivo, Milano 1943;
PerroceLrir, I delitie tentato, Padova 1955; SiNtscaico, Le strurtura del delitto
tentato, Milano 195%. Sul significate politico-dommatico della distinzione tra atti
di preparazione ed atti di esecuziome nel tentativo, v. Scamrano, I teniative, Napoli
1960, passim ed, in ispecie, p- 45 ss.

{321} Nel senso dell’identiti della problematica, tra tentativo ed altentate,
v. SaNTORO, op. cit., p. 63 5.; OLIVER0, Appunti in tema di idoneitd della condotia
nei reati di attentato, in Riv. it. dir. prec. pen., 1958, p. 137 3s.; nonché Garwo {E.},
op. cit., in ispecie, p. 237 ss.

' Secondo tale detirina va criticate V’indirizzo della giurisprudenza che distingne
tra atientato e tentativo. Tale indirizzo risulta chiaramente espresso nella sentemza
della Cortte di Cassazione sez. un., 19 gingno 1957, relativa al processo Toffanin
ed aliri (al cui commento & dedicata la succitata nota dell’OLivere). In guesla
propunzia, a propesito dell’art. 241, era stato cosi deciso: « Il delitte di cui al-
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questa la sede per trattare, sia pure per sommi capi, tale ma-
teria d’indole pit propriamente penalistica. Bastera rilevare,
in via preliminare, come la costruzione di una categoria unitaria
ed omogenea, comprendente tutie le figure dei reati denominat
attentati (***), sembra incontrare difficolta a caunsa delle diverse
formulazioni adeperate dal legislatore. Va, anche qui, richiamata
la distinzione tra i casi in cui il contenuto precettivo della norma
incriminatrice & stabilito con espressioni tanto indeterminate
ed elastiche, da comportare una «deroga alla legalita sostan-
ziale » o tipicita, ed i casi in eui tale contenuto precettivo ri-
sulta sufficientemente determinato e tipico (**°).

Nell’ambito di queste ultime & da annoverare la disposi-
gione dell’art. 276 cod. pen., la cuni tipicitd risulta, sia pure
in via indiretta, per il fatto solo che il contenutoe precettive viene
desunto da alire norme relative a reati comuni (quali I’omicidio,
le lesioni, ecc.), in genere ritenute dotate di tipicitd, Né a cid
sembra contraddire la circostanza che, per ragioni di politica
eriminale, il tentativo del reato comune (ad es. il tentato omi-
cidio) viene, nell’ambito dell’art. 276, equiparato al reato con-
sumato. Comunque si tratta pur sempre di condotta criminosa
conforme a quella tipica di un altro reato tentato o consumato,
espressamente previsto dalla legge. La condotta penalmente rile-
vante e punibile deve, quindi, rispondere ai requisiti di idoneita

I’ert. 241 & un reato formale di condotta pericolosa ed il gindice di merito, che
quante agli illeciti con evento di pericolo deve svolgere Ia propria indagine con
riferimento alle probabilita del risultato lesivo, nel caso del delitte di cui all’art. 241
c.p. deve avere riguardo unicamente alla possibilita di tale evento ».

(322} Tl CuraToLs, voce Attentato, cit., p. 968, distingue i reati di atlentate
in tre gruppi, secondo la tradizionale tripartizione dei delitti diretti contro 1"in.
dividue, contro la societa, contro lo State.

{223} Non a caso la dottrina (v., supra, nota 321) che intende ridurre ad
un’umnica categoria, senza distinzioni di sorta, Ia problematica del tentativo e quella
dell’attentato, prende le mosse dall’art. 241, che & forse quella, fra le norme incri-
minatrici dei delitti politici, che pili si presta anche a dubbi di legittimitd costi-
tuzionale. Tali norme come osserva Grasse, op. cit., p. 1037, sono « suscetti-
bili di zpplicazioni strumentali e contingenti in funzione di lotta peolitica ... ».
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propri delle attivita punibili nel tentativo (***), e deve dirigersi,
altresi, in modo non equivoco contro i beni giuridici protett,
ossia contro la vita, I'incolumita e la libertd personale del Capo
dello Stato.

La conclusione qui accolta ha, quindi, un valore limitato,
in quanto trova giustificazione nel peculiare criterio assunto per
definire la tipicita dell’art. 276 cod. pen., e cioé una tipicita
indiretta, ottenuta per richiamo a fattispecie tipiche, sanzionate
come reati comuni, non qualificati.

Va notato, poi, che il richiamo implicito nell’art. 276 cod.
pen. alle figure dei delitti contro la persona, importa di per se
stesso 1’esclusione di ogni richiamo a fatti delittuosi contro altri
beni, diritti od interessi del Presidente della Repubblica, come
ad esempio il patrimonio. Estraneo alla protezione sancita nel-
I’art. 276 cod. pen. resta, ovviamente, ogni fatto diretto contro
la vita, V’incolumitd o la libertd dei componenti la famiglia del
Presidente della Repubblica, essendo stata esclusa con la 1. 11
novembre 1947, n. 1317, qualsiasi tutela in questo senso della
persona del Capo dello Stato o dell’istituzione.

Infine, se il fatto previsto e punito dall’art, 276 cod. pen.
& considerato reato dalla legge penale anche in base a disposi-
zioni diverse, si applicheranno le disposizioni che stabiliscono
la pena piu grave (art. 301 cod. pen.). Ma pud accadere, d’altra
parte, che il fatto previsto dall’art. 276 cod. pen., appaia ele-
mento di una fattispecie di reato complesso: cosi ad esempio
un sequesiro, a scopo di estorsione, della persona del Capo dello
Stato. In questo caso si applicheranmno, ai sensi dell’art. 301
ultimo comma, le norme sul concorso di reati, ed il colpevole ri-
sponderia e per il sequesiro e per I'imputazione di cui all’art. 276
cod. pen. Resta da precisare, ancora, la portata del 2° comma
dell’art. 301 cod. pen.: seconde un’autorevole opinione esso si

(324} Cir. Mawzini, Trattato (ed. 1961), IV, cit., p. 409 =.
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riferisce a quei fatti che « senza concretare uno dei delitti pre-
veduti negli art. 276 e segg. modificati, espongane nondimeno
a pericolo o ledano uno dei detti beni giuridici, come ad es.,

i delitti colposi contro la vita o Pincolumita personale » (°*°),

16. Nel codice penale vigente & stabilita anche una prote-
zione penale della liberta del Capo dello Stato, sotto due profili:

a) nell’art. 276 sono previsti e puniti, fra Paltro, gli at-
tentati contro «la liberta personale» del Presidente della Re-
pubblica;

b) nell’art. 277 si legge: « Chiungue, fuori dei casi pre-
veduti dall’articolo precedente, attenta alla liberta del Presi-
dente della Repubblica, & punito con la reclusione da cinque a
quindici anni »,

Letteralmente si riscontra, cosi, una profonda innovazione
rispetto alla dizione usata nel codice penale del 1889, ove al-
Part. 117, pi genericamenie e comprensivamente, era sancita
1a punizione di « ogni fatto diretto... contro la liberta della sacra
persona del Re». Sotte I'imperio di tale codice era controverso
se anche gli attentati ¢ le lesioni della c.d. liberid morale rien-
trassero megli estremi dell’art. 117. Particolarmente discussa
era la questione se fra gli atti contrari alla liberia del Sovrano
fosse da annoverare o meno anche la minaccia (**°). Con la for-
mulazione delle summenzionate disposizioni gli autori del codice
penale del 1930 ritennero di aver superato simili controversie,
estendendo 1’area punibile a turti gli attentati contro ogni pos-
sibile manifestazione di liberta della persona (**').

{323) Manzini, Trattato {ed. 1961), IV, cit., p. 410.
{?2¢)  Sul punte cfr. CriverLani, I codice penale, V, cit, p. 187 5.3 Masnoe,
Commento al codice penale, 1, cit., p. 429; Mavzini, Tratiate (ed. 1911}, IV,
¢it., p. 207 8.

(327} Manziny, Trattato (ed, 1961), IV, cil., p. 417 &
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Atinalmente le libertd del Capo dello Stato, protette con
sanzioni, sono classificate dai penalisti in base ai criteri seguenti:
1) La liberta personale, di ecui all’art. 276 cod. pen.,
viene intesa come «fisica disponibilitd della propria personaw,
la quale «si attiene all’indipendenza dall’altrui potestd mate-
riale, ¢ consiste precisamente nell’assenza di illegittime restri-
zioni di quelle possibilita di movimento, di cui il corpo & natu-
ralmente dotato e della quale I’individuo pud disporre per il con-
corso di altri mezzi» (***).

Sono, cosi, ricondotii fra gli attentati contro la libertad per-
sonale i delitti consumati o tentan, preveduti nella Sez. II del
Capo 1, titolo XII, libro II del codice penale (intitolato « Dei
delitti contro la liberta personale», comprendente figure come
il sequesiro di persona, ecc.: artt. 605 a 609), olire quelli che,
pur essendo enunciati sotto alire suddivisioni del codice o pre-
visti in leggi speciali, offendono comunque la liberta « perso-
nale » (***).

2) Sotto la figura di cui all’art. 277 cod. pen. vengono
tutelate le altre manifestazioni della liberta individuale diverse
dalla libertq fisica. In tal senso, si pud ricordare una definizione
data con questi termini: « La liberta individuale, in genere, &
lo stato conforme all’interesse riconosciuto ad ognune, di man-
tenere la propria personalita indipendente dall’altrui illegitti-
ma potestd materiale o soggezione morale ». Mentre la liberta
morale (o psichica) « consiste precisamente nella liberta di de-
terminarsi e di agire {o di non agire) secondo i motivi propri di
ciascun individuo, cioé nell’autonomia delle volizioni e delle
azioni individuali» (**°).

(328) Tale & la nozione accolta dal Mawzini, Tratiato (ed. 1961), IV, cit.,
p. 412 5. In senso conferme, v. anche AntoLisel, Manucle di diritto penale. Parte
speciale, Milano 1960, II, p. 832.

(3#80y  Cfr. Mawzini, Tratiate (ed. 1961), IV, lee. ult. cit.

{32%)  Anche le suddetie definizioni sono watte dal Manzint, Tratiate (ed.
1961), IV, cit., p. 418. Conforme cfr. Anrtoriser, Manuale, cit., p. 852.
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Risulta cosi, delineato, un concetto generico, ampio e resi-
duale, comprensivo di tutte le manifestazioni di libertd possi-
bili, diverse dalla liberta personale (fisica), esplicitamente con-
templata nell’art. 276 cod. pen. (**°). Sono, quindi, fatte rien-
trare nella previsione dell’art. 277 cod. pen. tutte le offese
alla liberta morale (o psichica), alla libertd concernente I'invio-
labilita del domicilio ed alla liberta concernente I'inviolabilita
dei segreti, Il procedimento per ’individuazione della condotta
delittuosa risulta, cosi, analogo a quello relativo all’art. 276
cod. pen., poiché anche in questa ipotesi il legislatore ha ele-
vato a figure autonome di reato fatti gia contemplati in altre di-
sposizioni incriminatrici (**'), come la violenza privata (art. 610),
i! cosiringimento a commettere un reato {art. 611), la minaccia
(art. 612), lo stato di incapacitd procurato dolosamente {art.
613), cosi i delitti contro ’inviolabilita del domicilio (artt. 614
e 615) e quelli contro P’inviolabilita dei segreti (artt. 616 e
623) (***). La qualita del soggetto passivo (la persona del Capeo
dello Stato) rende operante il titelo speciale del reato in parola,
per cui & sempre necessario che il fatto si conereti in un reato
consumato o tentato, espressamente previsto dal nostro codice
penale.

Tali sono gli insegnamenti piu diffusi a proposito del-
I"art. 277 cod. pen. Va notato, perd, che la pratica applicazione
degli stessi insegnamenti poirebbe incontrare qualche difficolta,
in quanto le condizioni in cui vive il Presidente della Repubblica

{450} Snl punto cfr. AnToLlisFr, Menuale. Parte speciale, 11, cit., p. 832;
Contt, I codice penale, cit., II, p. 161 e 165; Manzini, Trettato (ed. 1961), IV,
cit., p. 417 s.; Magciong, Principii di diritte penale, Bolegna 1960, IT, parte spe-
ciale, I, p. 69; SatterLi e RoMmawo-Di Fawco, Cemmento teorico-pratice, cil.,
IIL, p. 118 s.; Santore, Manuale di diritto penale, cit., IE, p. 101 s.; Panmaiw,
Manuale di diritte penale, cit., II, 1, p. 206.

(231 Cir. MANZINI, ep. cit., p. 418 s,

(332} In tal senso, cfr. AntoLiser, Manuale, Parte speciale, cit., 11, p. 832 s.¢
ManziNi, Trattato (ed. 19613, cit., IV, p. 418 s., con richiami alla Relazione min.
sul progetio del cod. pen. (conforme),
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sono ben diverse da quelle dei comuni cittadini. Qccorre, cosi,
tener conto che il delitto di minaccia si conereta in un comporta-
mento tale da snscitare, nel soggetto passive, preoccupazioni per
il pericolo di soffrire mali ingiusti o di venire menomato nella
liberta morale di decisione: cié avuto riguardo alle persone
del seggetto attivo e del soggetto passivo di reato e di tutte le
circostanze di fatto (°*°). Ora, la continua vigilanza manu mi-
litari, il complesso di gnarentigie e di privilegi e la stessa rive-
renza da cui il Presidente della Repubblica & circondato, indu-
cono a pensare che molte delle minacce che rinscirebbero ad in-
timidire soggetti diversi, risulterebbero nei suoi confronti inu-
tili o vane, e tutt’al pin potrebbero venir punite come offese al
prestigio ed al decoro. Per quanto riguarda poi la protezione
del domicilio, & noto che il Cape dello Stato, come sancito
nella legge 9 agosto 1948, n. 1077, dimera quasi sempre in pa-
lazzi pubblici di dotazione. Anche la libertad di domicilio ed il
reato della violazione di esso, percid, verrebbero ad assumere
profili pecnliari, in quanto di norma la garanzia si riferisce alla
dimora dei privati (**). Quanto all’inviolabilith dei segreti,
forse, qualche complicazione potrebbe derivare dalla necessita
di distinguere fra segreti privati e segreti pubblici (**%).

{¥%3) V., in vario senso, ANTOLISE1, Manusle di diritte penale. Parte spe-
ciale, Milano 1960, I, p. 121; Mawnzini, Trattato, cit., Torinmo 1961, VIII, p. 762 ss.

(33%) E stato rilevato che la protezione penale del domicilio di cui al-
T'art. 614 cod. pen. s estende, in modo conforme a gnanto affermaio nella Rela-
zione del Guardasigilli, ad ogni luogo che serva in meodo permanente o transi-
torio all’esplicazione della vita privata. La protezione costitnzionale del domi-
cilio, rilevante anche ai fini penali, va riferita, quindi, «ai Iuoghi che rappre-
sentano effettivamente la proiezione spaziale della persona ». Cosi SiNiscaLco,
Domicilio (violazione o), in Ene. dir., X_III, Milano 1964, p. 873.

Va ricordato, poi, come sia stato affermato che la noziene di domicilio
prevista nell’art. 14 Cost. & identica a quella del codice penale. In tal sense,
v. Barnie e CHELL, Domicilio (liberta di), ibidem, p. 86). Cfr. anche Fase, La
libertd di domicilie, Milano 1968, passim.

{*9%) Sulle complesse questioni coi danno luogoe le morme informate alla
protezione dei segreti d’interesse pubblico e d’interesse privato, v. Itania, Li-
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In maniera analoga a quanto csservato per ’art. 276 cod.
pen., poi, si considerano regolati i casi in cui il fatto, diretto
contro il bene della liberta morale del Capo dello Stato, aggre-
disca altri beni giuridici ritenuti prevalenti, si da rappresentare
elemento costitutivo o circostanza aggravante di un reato pin
grave. Allora ci si troverd in presenza di un reato complesso (**%),
e s1 applichera la regola sul concorso materiale di reati, in base
al gid menzionate articolo 301 del cod. pen. (**"), Trattasi, perd,
di una norma che ancora non ha trovate pratiea applicazione
nella giurisprudenza.

La tutela della libertd individuale, contemplata nell’art. 277
cod. pen. olirecché nell’art. 276, si estende al Presidente del
Senato, quando sia chiamato alla supplenza del Capo dello Stato
in virtit dell’art. 86 Cost., ed 2l Sommo Pontefice, in forza delle
disposizioni dei Patti Lateranensi. Anche qui valgono, percio,
le osservazioni gia esposte in argemento, alle quali bastera rin-
viare (v., supra, n. 14).

In limine si pud ricordare che le nozioni di liberta adope-
rate dai cultori del diritto penale, ai fini dell’interpretazione
degli artt. 276 e 277 cod. pen., trovano riscontro nelle nozioni
pin generali accolte nel diritio costituzionale per definive le
libertd fondamentali delle persone. Si rileva, infatti, una dif-
fusa tendenza a definire la liberta personale, di cui ail’art. 13
della Cosiituzione, come libertd fisica, ossia disponibilita del
proprio corpo, delle proprie capacita di movimento, senza 1op-
pressione di costringimenti fisici (™*%). Per quanto riguarda poi

berta e segreiezza delln corrispondenze e delle comunicazioni, Milano 1963, p. 66 ss.
{ove: sono considerati sopratiutte gli argomenti relativi alla liberta di corri-
5pondenz_a).

(338 Per mtd, v, Mawziyi, Trasato (ed. 1961), TV, cit., p. 417 &

(337} Si rimanda, supra, al n. 15, ove #i sono considerati i delitti di atten-.
tate alla vita ed all’incolumitd &z] Presidente della Repubblica.

. (33%) Tale opinionme aveva gii irovato fantori durante il periede statutario,

duale, ad es., il Casanova, Del diritto costituziongle, Genova 1859, I, p. 43, ove
trovasi la definizione: « La libertd & Ia libertd del corpo, il diritte di disporre
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la nozione piti generica della liberta di eni all’art. 277 cod. pen.,
forse, sarebhe utile un confronto con le diffuse concezioni co-
siddette negative, per cui la liberta individuale & intesa come
facoltd di disporre di se stessi, secondo le proprie determina-
zioni, indipendentemente da comandi eteronomi (°**°). Somno da
ricordare, altresi, aleuni accenni nel sense di ritenere la nozione
di « libertd morale » non come una fignra antonoma e distinta,
ma come una denominazione generica e comprensiva, sotto cui
vengono tutelate manifestazioni eterogenee di diritti diversi,

della propria persona scnza essecne impedito dalla forza o da qualunque autorita,
meno nei casi dalle leggi stabiliti ».

Per il periedo atnale, cfr. CERETI, Diritio costituzionale, cit., p. 170 ss.; De1
Pozze, Intreduziene allo siudio del diritto di liberti personale nel processe penale,
Milane 1959, p. 36; Gavsorri, La libertd personale, Milano 1953, p. 10 ss.; Mox.
TATI, Istituzioni, cit., 1L, p. 951 ss.

In giurisprudenza tale concezione & stata accolta dalla Certe costituzionale,
ad es. con sent, 23 marzo 1960, n. 12, in Giur. cost. 1960, p. 113, ed anche con
Ia sent. n. 45 del 300 giugno 1960, ivi, p. 683. Va notato, perd, che mella materia
Ia Corte ha mastrato generalmente una notevale varietd ed incertezza d’indirizze.
In merito, cfr. Amaro, Individue e autoritd nelln discipling della libertd persondle,
Milano 1967, p. 359 ss., 499 ss.; BaroeEra, I principi costituzionali della liberti
personale, Milano 1967, p. 5 ss.; Eria, Le misure di prevenzione tra lart. 13 e
Part. 23 dellg Costituzione, in Giur. cost. 1964, p. 338 as.; Gavimorri, Rilievi segna-
Letici e restrizioni della libertd personale, in Riv. it. dir. e proc. pen. 1962, p. 855 ss.

{#3%) La concczione del contenulo negative dei diritii @i libertd — intesi
come limitazioni giuridiche dei poteri statali di fronte alle sfere lasciate per le
determinazioni autoneme della volontd, dell’iniziativa e dellattivita degli indi-
vidui —— pur con varie impostazieni, risulta segnita nella pitt autorevele e classica
dottrina ginspubblicistica italiana. Basti qui ricordare, CaLaMANDREL, Prefazione
al Ruvrivi, Dirinti di liberta, Firenze 1946, p. XVI ss.; OrLaNDo, Prineipii, cit.,
p- 264 ss., 271 s.; RaxELLETTI, Istituzioni, cit.,, I, p. 161 s.; Romsne, Principii,
cit., p. 119 ss.

Un tmportante tentative di ripensamento ¢ di critica di tale opinione tra-
dizienale & stato compiuto dal Vieea, Libertd giuridica e diritti fondamentali,
Milano 1947, passim, il quale ha ravvisato il contenuto della libertd giuridica
nella facolta di scelta cirea l'esercizio dei divitti soggettivi. Uma tale facoltd di
seelta sembra al Virga giuridicamente rilevante im quanto abbia per oggetto com-
poertamenti giuridicamenta possibili e percid leciti. La libertd givridica, pereid,
sarebbe inerente per sua natura all’esercizio di 1ulti indistintamente i diritti sog-
gellivi, e non potrebbe essere assunta né a contenuto né ad oggetto di specifici
diritti di liberti. Le dicliarazioni costiluzionali dei diritti fondamentali, pertanto,
sarebbero da intendere come paranzie ulieriori di diritti soggettivi ¢ &i situazioni
che trovano la regola pit specifica nell’ordinamento,
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quali la liberta personale (assenza di minacce e violenze morali,
art. 13, comma 4°, Cost.}, la liberta di espressione del pensiero,
la liberta dei segreti (**%).

E stato, inolire, affermate dal Manzini che nel codice pe-
nale viene tutelata anche «la libertad funzionale » del Capo dello
Stato (*""), Pil precisamente nell’art. 289 cod. pen. si dispone:
« E punito con la reclusione non inferiore a dieci anni, qualora
non si traiti di un piu grave deliito, chiunque commette un
fatto diretto a impedire, in tutto o in parte, anche temporanea-
mente: 1° al Presidente della Repubblica... I’esercizio delle at-
tribuzioni o delle prerogative conferite dalla legge.... La pena
e della reclusione da uno a cingue anni se il fatto & diretto
soltanto a turbare ’esercizio delle attribuzioni, prerogaiive o
funzieni suddette ».

La definizione « attentato contre la liberta funzionale» ap-
pare piuttosto ambigua. Va notato che I’art. 289 cod. pen. porta
come titolo « attentato contro organi costituzienali e contro le
Assemblee regionali», e contemp¥a, alla stessa stregua, gli atti
rivolti ad impedire od a turbare 1’esercizio dei poteri, non
solo del Capo dello Stato, ma anche del Governo, delle As-
semblee legislative, della Corte costituzionale e delle Assemblee
regionali,

Ora & noto che la liberta, come situazione rilevante per il

(*4%) Per la sopra accenmata critica afla conceziome unitaria della figura
della libertd morale, cfr. Mortart, Istituzioni, civ, II, p. 952 s.

La concezione della liberta morale & stata prospettata dal Vassawrl, Il diritte
alla libertd morale (Coniribuio allz teoria dei diritti della personalitd), in Studi
giuridiei in memoria di F. Vasselli, Torino 1960, TI, p. 1629 ss., il quale
ha, in particolare, affermato 1’esigenza di garantire la perzona umana dai pericoli
derivanti da nuovi apparati, sirumenti e torture, capaci di penetrare nel subconscio,
svelandone le pieghe pit riposte, e di annientarne la volonid, rendendola acquie-
sciente alle pretese dei soperiori. I1 Vassalli pone in evidenza anche la mecessita
di riconoscere, come situazione autonoma. una « libertd dalla paura », in medo
da conferire efficacia, fra I’altre, alla norma dell’art. 13, comma 4°, Cost., ove si
prevede la punizione di ogni violenza fisica e mortale sulle persone arrestate.

{#41) Per 'uso della suddetta terminologia, v. ManziNi, Tratiato (ed. 1961),
IV, cit., p. 519,
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diritto, appare come nn attribuito proprio della persona, in sé

e per sé, come sua immediata ed ineliminabile manifestazio-

342

ne (*°). Altra cosa &, invece, il libero ed imperturbato esercizio

delle funzioni spettanti ai supremi organt statali: queste devono
compiersi secondo le linee e solo coi limiti consentiti dall’ordi-
namento, senza coercizioni e turbative estranee (***). Piit che
di liberta, si pone una questione di regolarity, ossia di confor-
mita alle norme ed ai principi dell’ordine giuridico: si vuel evi-
tare ogni costrizione estranea in danno dei titolari degli organi,
al fine non di tutelarne la persona in sé¢ e per sé, ma di assicurare
che siano adempiuti nel miglior modo possibile i compiti d’uf-
ficio (**%).

A riprova si puo rilevare come sia escluse che nella dispo-
sizione dell’art. 289 cod. pen. trovino protezione gli atti privati
del Presidente della Repubblica, i ¢quali se mai verranno ga-
rantiti in forza degli artt. 276 e 277 cod. pen. Secondo I’art. 289
viene, quindi, garantito 'ordinato compimento solo degli atti
d’ufficio (**°). Va, altresi, notato che, agli effetti dell’art. 289,

{?42)  Im merito clr. SPasani, Attentale coniro i diritii politici del ciltadine,
voce in Enc. dir., 11, Milane 1958, p. 974, il quale rileva la necessiti di tener
ben distinte, anche nell’interpretazione della legge penale, le diverse simazioni
fondamentali, relative ai dirittt di liberta, ai diritti politici ed alle pubbliche fun.
zioni, in modo conforme ai criteri stabiliti nella Costituzione.

{34%} Naturalmente per le definizioni ginridiche del preblema non ha im-
portanza la considerazione che il caso i violenza compulsiva nei confronti degli
organi costituzionali deve ritenersi praticamente raro, in quante appare difficile
nei confronti di organi sovrani detentori della forza e della forza preponderante.
V. Cammen, I vizi di errore, dole e vielenze negli atfi amministrativi, in Giur. it
1913, III, 122; Esvosito, La validitt deife leggi, Milano 1964, p. 290 s.

(344}  Ahra questione & se la costrizione della volontd degli organi cosii-
tuzionali per errore, dolo e violenza, determini ¢ meno l'invaliditd dei loro arti.
In materia v. Esposire, La validiti, cit., p. 284 sa., il gquale aecoglie 1'opinione
negativa, in quanto nel caso si tratterebbe di vizi dell’attivita rivelta al compimento
dell’atto finale, € non dell’atio vero e proprio. Le coercizioni sarebbero, percid
rilevanti solo in quanto tali da determinare vizi nella struttura dell’atto. Im senso
contrarto, v. ad es. Camneo, loc. cit.

Per un accenno alla guestione — mnon tattata ex professo — cirea i vizi
della volonta di singoli parlamentari, votanti in semo alle camere, v. la sent. 7
marzo 1964, n. 14, della Corte costituzionale, in Giur. cest., 1964, p. 155 s,

(3%%) MawaINL, op. cit.,, p. 520,
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al Presidente della Repubblica viene equiparato soltanto chi ne
fa le veci (in base all’art. 290 bis del cod. pen.), ma non anche
il Sommo Pontefice. Nell’art. 289 cod. pen., sono prese in con-
siderazione, con indicazione tassativa, le funzioni tipiche degli
organi costituzionali dello Stato e delle Assemblee regionali,
e non pare possibile ricondurvi anche le potestd spirituali e
temporali del Papa, che corrispondono a ben diversi principi
e concezioni (***). Anche per guesto particolare aspetto si di-
mostra, quindi, la differenza profonda nei confronti delle di-
sposizioni di cul agli artt. 276 e 277 del nostro codice penale,
La tutela degli attributi di una persona, anche se definita sacra
ed inviolabile, pud venir estesa ad altra persona, gualificata di
pari dignita, anche quando si tratia di individui posti a cape di
due ordinamenti giuridici diversi. La disciplina per la tutela
dell’esercizio delle funzioni tipiche di un ordinamento, invece,
non sempre riesce applicahile per la tutela dell’esercizio delle
funzioni proprie di un ordinamento radicalmente diverso.

Si pud rilevare come la protezione della c.d. libertd fun-
zionale del Presidente, pertanto, rappresenti solo un aspetto
particolare della protezione generale dell’esercizio delle supreme
funzioni costituzionali, cesi da non richiedere aleuna tratta-
zione specifica. Va anche ricordato, in proposito, che nel-
I’art. 289 & comminata la stessa misara di pena per gli attentaui
coniro la régolarita dell’esercizio delle funzioni pubbliche, per
tutti gli organi costituzionali dello Stato e per le Assemblee re-
gionali, senza alcun trattamento preferenziale a favore del Pre-
sidente della Repubblica (**"). Si nota anche, sotto questo pro-
filo, la diversita di disciplina rispetto a quanto stabilito per gli
attentati e le offese alla persona. In forza della tradizione mo-
narchica, manienuta negli artt, 276 e 277 cod. pen., per la per-

(34¢) Cfr. Arorsi, Gli accordi lateranensi, cit., p. 41 s

(3¢47) Per rtutti i casi previsti dall’art. 289 cod. pen. & stabilita la pena
della reclusione non inferiore a dieci anni. La pena viene ridotta nella misura da
uno a cinque anni per i fatti diretti sollanto a turbare, semza impedire, Fesercizio
di prerogative, attribuzioni ¢ funzioni.
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sona del Capo dello Stato viene predisposta una tutela assai effi-
cace ¢ con pene molto severe. Seguendo, invees, la concezione
moderna della parita degli organi costituzienali, ritenuti tutti
egualmente essenziali per il funzionamento dello Stato (***), ap-
pare fondato punire in misura equivalente gli attentati e le tur-
bative contro il funzionamento di ciascuno di essi (**°).

Va, pero, osservato che il precetto dell’ari. 289, essendo a
forma libera, non vincolata, prevede una molteplicita indefinita
di azioni, qualificabili per il risultato finale, ¢ non per le mo-
dalita della condotta (*°°). Il risultato consiste, come si & detto,
trattandosi di aitentato, nel determinare la possibilita (« faito
diretto ») od il pericolo di «impedire in tutto o in parte, anche
temporaneamente... 1’esercizio delle atiribuzioni o delle prero-
gative conferite dalla legge». E chiare che le attivita intese a
tale fine possono assumere aspeitl anche notevolmente diversi
in relazione al tipo di funzione esercitata ed ai caratteri fonda-
mentali dell’organo coniro eui sono rivolte.

In tal senso occorre tener conio che, secondo le concezioni
dominanti, al Capo dello Stato, spetta il compito di controllare
ed agevolare il funzionamento dell’intero sistema, avendo di
mira 1’attuazione ed il rispetto dei prinecipi affermati nella Co-
stituzione, Egli, altresi, deve sempre rimanere al di sopra dei
coutrasti contingenti fra maggioranza e minoranza, non ¢ mai
chiamato a compiere degli autonomi gindizi di decisione poli-

.tica, ma soltanto a deferire, tempestivamente, detti giudizi al-

{*4£) In merito sone da richiamare le considerazioni svolte, supra, al n. 14
ed anche le indicazioni date alle mote 267 e ss.

{19 (Gia nel cod. pen. 1889, all’art. 118, erano puniti con pari misura i
faui diretti ad impedire sia al Re, od al Reggente, Pesercizio della sovranita, sia
alle Camere parlamentari Desercizio delle lore funzioni. Nell'interpretazione di
tale nerma, gid allora si era fatta strada Y'idea chie « La sovramitd dello State non
#i racchinde seltanto nel re, ma risiede pure nelle Camere legislative, cioé mnel
Senato e nella Camera dei deputati ». V. Noctro, I reati di Steto, cit., p. 261 s.

(35" Su detta categoria di reati, v. da ultimo Gallo, Dolo (diritte penale),
voee in Enc. dir., XIII, Milane 1964, p. 756 s., il guale considera anche il pro-
blema della tipicita.

10
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Porgano costituzionale competente, ovvero alla decisione del
corpo elettorale (**'). Sembra indiscutibile, quindi, che 1’azione
diretta a turbare un potere cosiffatto, esercitato da un organe
monocratico, abbia ad assumere profili diversi rispetto all’azione
intesa ad ostacolare il funzionamento di organi collegiali, pin
0 meno numerosi, chiamati ad esprimere vere e proprie deci-
sioni politiche (**).

17. L’ari. 278 cod. pen. & cosi formulato: « Chinngue of-
fende l’ocnore o il prestigio del Presidente della Repubblica &
punito con la reclusione da uno a cingue anni».

Come gia si & avuto modo di accennare, con tale formula-
zione era previsto e punito — nel precedente regime —— il de-
litto di offese alla persona del Re; e senza medificazioni so-
stanziali le fattispecie oggettiva di reato fu adattata al Presi-
dente della Repubblica con la gia ricordata 1. 11 novembre 1947,
n. 1317,

La norma in esame acquista una peculiare importanza, anzi-
tutto, per la sua ratio fondamentale, dato che, come piu volie si
¢ ripetuto, corrisponde all’idea che, dal discredito verso la per-
sona del Capo dello State possa derivare danno per lo Stato
stesso, e quindi un generale pericolo politico (**).

(31} Per tale concezione sons da richiamare le considerazioni svolte, supra,
nel testo al n. 10, con le relative indicazioni hibliegrafiche. Qui & solo da ricordare
che l'opinione riferita nel testo & seguita dalla maggioranza degli autori.

{(3"2) La struttura collegiale delle Camere importa il problema della tutela
dell’organizzazione e delle attiviti definite col termine comprensive di interna
corporis. V. SaLTELLI ¢ Romano-Di Furco, Commento teorice-pratico, cit., IlI,
p. 145.

In particolare, poi, D'esercizio delle funzioni lepislmive pud apparire, in
momenti di emergenza, assai vulnerabile e suscettibile di venire turbate proprio in
quanto svolto da un collegio numeroso e capaee di deliberare solo in segnito a
Iente e solenni discussioni. Cfr. per riferimenti Sciavora, I wizi della volonta nelle
leggi e nei tratiati internazionali, in Riv. dir. pubbl. 1929, I, p. 4 ss. Negli stessi
periedi, invece, appaiono pin pronti a provvedere, anche perché meno esposti ad
infleenze esterme, organi monocratici o collegi ristretti, come il Capo dello Stato
ed il Governo.

{333} In 1al senso v, ManziNi, Trattate {ed. 1961), IV, cit., p. 423,
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In secondo luogo va rilevato come sul reato di effese al
Capo dello Stato (monarchieo o repubblicano) si sia formata —
trattandosi di atti {frequentemente ripetuti — una giurisprudenza
assal copioesa, sia nel periodo anteriore all’avvento del regime
fascista (***), sia sotto di esso (%), sia — infine — superata la
fase transitoria, dope la promulgazione della Costituzione re-
pubblicana (**%),

Un’elaborata ricostruzione storica di tale giurisprudenza —
nella quale, ovviamente, non & possibile addentrarsi in questa
sede -— potrebbe riuscire interessante, anche al fine di meglio
comprendere la reale considerazione delle istituzieni da parte
dell’opinione pubblica ed, in definitiva, da parte dello Stato-
comunita.

Considerata nel sno testo letterale, 1’incriminazione de qua
appare analoga alle previsioni di altri reati, ove sono con-
templati proprio i comportamenti di « chiunque offende I’onore
o il prestigio », rispettivamente di un pubblice ufficiale, a causa
e nell’esercizio delle di lui funzieni (art. 341 cod. pen.); di un
corpo politico, amministrative o gindiziario, o di una rappre-
sentanza di esso, o di una pubblica autoriid costituita in col-
legio {art. 342); di un magisirato in undienza (art. 343). Per
tutti questi casi occorre la presenza dell’offeso (*°"). Qualche ana-

(3%1) Per la giurisprudenza del periodo statutario, v. qualche indicazione
in MaJvo, Commente, cit., [, p. 438 es.; MawziNi, Trattate {ed. 1911), 1V, ecit.,
p. 214 ss. nelle note.

(355) Nella giurisprudenza del periedo fascista vanno comsiderate anche
le pronunzie riguardanti le offese al prestigio ed all’onore del Capo del Governe,
previste e punite nell’art. 232 cod. pen. (poi abrogato dall’art. 3 d.1.1gt. 14 set-
tembre 1944, n. 288) con gli stessi termini adoperati per le offese alla persona
del Re. V. i riferimenti in Manzini, Trattato (ed. 1961), IV, cit., p. 427 sa
nelle note.

(3°8) Per qualche riferimento v., supru, al n. 14, ed alle relative note, in
ispecie 271 e as. e, infre, alla nota 365. Sone da menziomare anche le seguenti
pronunzie della Corte di Cassazione penale: 14 febbraio 1952, ric. Bufi, in Giust.
pen. 1952, II, 90%; 18 febbraio 1937, ric. Tonelli, in Giust. per. 1957, II, 911,

{?57) Diversamente, per le offese di cui all’art. 27§ cod. pen. nom & ri
chiesta la presenza del Capo dello Siato, la guale non costituisce neanche circo-
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logia si riscontra anche nella formulazione dei delitti comuni
contre 1’onore, concernenti le offese alle persone private, non
investite di uffici. It reato d’ingiuria & descritto con I’espressione
« Chiunque offende 1’onore o il decoro di una persona presente »
(art. 594 cod. pen.), mentre per la diffamazione il dettato & il
seguente: « Chiunque... offende V'altrui reputazione » (art. 595
cod. pen.).

L’analogia nelle formulazioni induce a ritenere una certa
corrispondenza nella nozione del bene leso. Nella dottrina pe-
palistica da tempo sono state distinte alcune categorie di beni ed
interessi giuridici morali od immateriali protetii penalmente,
Fra questi rientra ’onore, inteso nel duplice aspetio « di senti-
mento della propria dignita personale (onore soggettivo, digni-
tas) e di considerazione personale da parte della generalita degli
altri nomini (onore oggettivo, bnon nome, stima, fama, repun-
tazione), e quindi anche di possibilita, derivante da una buona
riputazione, di godere di certi vantaggi materiali (lato mate-
riale dell’onore, fiducia persomale}» (*°%). Si fa, perd, diffe-
renza fra ’onore a seconda che sia proprio dell’individuo, della
famiglia o dello Stato. E quest’nltima specie appare intesa come
«la dignita dello Stato, considerato in s¢, nei suoi emblemi e
nelle sue supreme istituzioni (istituzioni costituzionali) come net
suoi supremi organi (organi costituzionali: Re, Camera dei de-
putati, Senato)» (***). In base alla tradizione monarchica, man-

stanza aggravante del delitto in parola a differenza di quanto avveniva sotie 1'abro-
gato codice. Allo stesso modo, & indifferente che l'offesa sia fara in pubblico
od in private, anche se forse sarebbe stals meglio stabilire la pubblicita dell’offesa
quele condizione di punibiliti, come fu anspicato da alcuni parlamentari nella
dizcussione del progette del 1387, allo scopo di eliminare il pericolo di « favorire
i delatori ». Cfr. Manzing, op. cit. (ed. 1961}, p. 430 s. e nota 21. Diversamente
& stabilite, invece, per le offese al Pontefice la cui punibilita & subordinata alla
pubblicita dell’offesa, in base all’art. 8, comma 2°, del Trattato del Laterano.

(35%) Le espressioni sopra rtiferite sono del Rocco, L'oggeito del reato,
¢it., p. 585 s.

Cir. anche MessinNa, Teoria generale dei delitti contro Usnore, Roma 1953,
p. 36 sa., 61 sa., 75 es., spec. 80 ss.; Spasamt, Diffamazione e ingiuria (dir. pen.),
in Ene. dir., XII, Milano 1964, p. 482.

(3%} Raocco, op. cit., p. 600,
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tenuta anche nell’attuale testo dell’art, 276 cod. pen., ’offesa
alla persona del Presidente della Repubblica integra le dimen-
sioni di un reato contro la personalita dello Stato, anche se non
& stata espressa a motivo delle funzioni e delle prerogative pre-
sidenziali (*°°).

Bisogna, poi, considerare che, in genere, nel diritto penale
le ingiurie e le diffamazioni non solo variano di dimensioni, ma
anche si determinano in rapporte alle qualita personali ed alla
considerazione sociale dei soggelti attive e passivo del reato.
Vengono, cosi, a distinguersi le nozioni di onore minimo o co-
mune e di onore specifico o qualificato: con la prima si fa rife-
rimento « alla onorabilitd che & propria di ogni individuo in
quanto persona, a qualunque eategoria sociale appartenga e qua-
lungue sia il livello dei suoi meriti e il rango del suo lavoro; con
la seconda si intende specificare un tipo di onorabilith superiore
alla media o quanto meno caratterizzata con riferimento ad una
determinata categoria sociale o professionale o a meriti e fun-
zioni particolarmente apprezzati dalla collettivita ». Questa di-
stinzione & ritenuta compatibile, di per s&, col principio di
eguaglianza della tutela giuridica, in quanto utile « al fine di
cellocare la nozione di onore in una dimensione realistica, che
tenga conto della sua indeterminatezza e della varieta della sua
essenza pregiuridica » (**).

Tale riferimento alla realth pregiuridica si specifica come
richiame a valori, i gquali hanno per contenuto criteri di valuta-
zionte e regole etico-sociali effettivamente osservati nella comu-
nita: criteri e regole non rigidi ¢ tassativamente predeterminati
in via generale ed astratta, ma suscettibili di assumere profili
diversi, a volta a volta, secondo le peculiarita delle singele si-

{3¢%) Si rinvia alle considerazioni svolte, supra, al n. I3 ed al n. 14. Addde
MessiNg, Teoriaz generale, cit., p. 20 5., il quale distingue per diversitd di oggetto
i reati contro Venore, compiuti a danno di persone, dai reali di vilipendio, eome
violazione del dovere di rispetto verso entiti o sentimenti.

(*%1}  8n guesto punto, v. Spasakt, Diffamaezione e ingiuria, cit., p. 482 s,
da cui sono tratti 1 passi riferiti nel testo. Cfr. anche MEessina, op. cit., p. 68 s=.
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tuazioni di fatto, Si ritiene, cosi, che « non sia possibile raggiun-
gere la determinatezza del concetto di onore. La indetermina-
tezza deriva dalla estesa varietd di modi di considerare 1’entita
‘onore’ e dal diverso modo di inserirsi di questo valore nell’or-
dine sociale. Il termine onore ha infatti la pilt varia risonanza
nella mente e nell’animo di ciascuno in dipendenza di elementi
culturali, religiosi e psichici, ma soprattutio in dipendenza delle
particolari situazioni sociali» (**%).

In siffatti richiami a valutazioni ed a regole sociali effettiva-
mente osservate possono farsi rientrare anche le gia viste « mo-
dificazioni tacite della Costituzione » o « convenzioni» intese ad
interpretare i testi costituzionali in modoe adegunato al fine di sot-
trarre il Presidente della Repubblica alle contese ed alle critiche
della vita quotidiana (v., supra, al n. 12 ed al n. 14), Le « modi-
ficazioni tacite » e le « convenzioni» sono per loro natura corri-
spondenti ai criteri di valutazione ed alle regole etico-sociali. Na-
turalmente, il voler tutelare anche in sede penale una tale posi-
zione di fiducia e di prestigio, implica deroghe all’applicazione,
nel senso democratico pin rigoroso, del principio secondo cui
a tutti i cittadini deve essere riconosciuta una pari dignita so-
ciale (**%).

Ma, come si & appena notato, deroghe del genere in effetti
appalono gid implicite nella stessa configurazione normativa dei
reati dingiuria e di diffamazione per cui il danno all’onore viere
determinato in maniera volta per volta diversa, secondo le pecu-
liarita della sitnazione concreta (°*%).

{?%2) MEessINa, op. cit., p. bl ss, e passim. Per le comsiderazioni richiamate,

infra, nel testo, v, p. 53.

{2%3) In materia ofr. Esposito, La liberta di manifestazione, cit., p. 14 ss.,
ove dalla dichiarazione costituzionale della pari dignith fra i cittadini (art. 3
Cost,) si fa derivare la necessitd di vietarne le espressioni offensive dell’onore.

Per aliri aspetti, va motato che i1 CarNevutri, DNritto alle vite private {(Con.
tributo alla teoria della liberti di stompa), in Riv. trim. dir. pubbl. 1935, p. 8,
proponeva di parlare sotto ogni rapporte di digrité personale anzich® di onore,
al fine di usare un lermine pil precizo e meno equivoco.

(*%%) Cfr. Messing, Teorio generale, cit., p. 52 sa.
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Il differente trartamento giuridico delle offese al Presi-
dente appare, quindi, compatibile col loro carattere di lesioni
afla persona singola, considerata anche nella sua sfera intima e
privata. Ne deriva, dungue, come ha avvertito la Suprema Corte
di Cassazione che il delitto in esame, « benché previsto come
delitto contro la personalita dello Stato, in particolare conside-
razione del soggeito passivo del reato e della conseguente tra-
sfigurazione della normale oggettivita ginridica, si sostanzia pur
sempre, a parte il mezzo e le modalitd, in un’ingiuria, in una
diffamazione o un oltraggio in pregiudizio del Capo dello
Stato » (**°).

Una conferma di ¢io & da ravvisare nella disposizione con-
tenuta nell’art. 313 cod. pen., ove & stabilito che per procedere
contro i colpevoli nei casi di offese al prestigio ed al decoro del
Presidente, contemplati nell’art. 278 cod. pen., occorre I’auto-
rizzazione del Ministro di grazia e giustizia. La ratio di tale
condizione di procedibilita risponde all’esigenza di valutare se
sia opportuno perseguire gli autori delle offese o non convenga,
piuttoste, evitare il clamore e lo scandalo di un pubblico pro-
cesso (*°%).

Dall’affermazione che il contenuto del reato di cui all’arti-
colo 278 cod. pen. si risolve in un’ingiuria, in un’offesa, in una
diffamazione di carattere personale, deriva un’altra importante
conseguenza. Si afferma, infatti, che la tutela penale della per-
sona del Capo dello Stato incontra dei limiti, i quali devono
essere identici a quelli che normalmente incontra la tutela pe-
nale dell’onore in genere. Orbene, salvo particolari modalita
dell’azione o atti di contenuto manifestatamente offensivo (come
contumelie, sberleffi o fischi, ecc.), i limiti in parola si possono
riportare tutti giustamente, come ha affermato il Nuvolone (**"),

(%%} Tali parole sono desunte dalla ricordata senienza della Cass. 18 feb.
braie 1957, ric. Tonelli, citata, supra, alla nota 356.

{288} In argomento, cfr. TRANCHINA, L’autorizzazione, cit., p. 3 ss.

(37} NuvoLone, Reati di stampa, cit., p. 57.
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al diritto di esprimere le proprie opinioni, sancito dall’art, 21
della Carta costituzionale, Si pud, cosi, sostemere: «& lecito
ogni apprezzamento offensive, purché motivato da fatti veri o
appresi come veri, in quanto esso attenga ad elementi la cui
conoscenza & un diritto della collettivitd in funzione dell’eser-
cizio del suo diritto di scelta, e quindi di giudizio, degli nomini
chiamati a rappresentare 1’autoritd dello Stato».

In particolare pare innegabile I’ammissibilita di critiche e di
opposizioni, in forme anche severe, ogni qualvolta venga meno
il presupposto di fatio della convenzione per cui il Capo dello
Stato & considerato sotiratio alle vicende delle lotte fra i partiti
ed alle passioni politiche quotidiane. Quando, cioe, 1l Presi.
- dente della Repubblica agisse in antitesi col presupposto della
sna imparzialitd, e volesse prendere parie mei contrasti e nel
concorso fra i gruppi politici. In tali casi sembrerebbe difficil-
mente applicabile una norma stabilita per garantire il prestigio
di un monarca costituzionale super partes (*°°).

Oltre questi limiti di carattere costituzionale, i quali ren-
dono irrilevante penalmente ogni fatto che sia esplicazione della
normale liberta di opinione (**°), I'incriminazione ne incontra
altri che attengono a fatti gia per sé stessi penalmente leeiti,
anche se sconvenienti (*’"), non importa se in altri tempi rite-
mnti incriminabili quali reati di lesa riverenza (°*"'). E stato, ad

(3%%) V. D'osservazione del Fols, Principi costituzionali, cit., p. 191 nota 256.

(369} In materia, cfr. Fois, Prircipi costituzionali, cit., p. 190 s., il gunale
rileva la necessita di contemoperare le due esigenze: « salvaguardare com parti-
colare attenzione il rispette per le istituzioni» ed « ammettere piena libertd di
valutazione e di eritica per la persena che le rappresenta data la rilevanza pub-
blica delle funzioni da questa esercitate ».

(*7%)  Ad es. il Manzini, Trattato {ed. 1961), IV, cit., p. 427 k., esclude che
siamo punibili in forza dell’art. 278 cod. pen. le infraziomi al cerimoniale, le
omissioni di atti d’ossequio, le manifestazioni di dissenso, ricerdate, supra, al n. 11,
anche se possano riuscire politicamente hiasimeveoli.

(*71) In argomento, cfr. Fois, Principi cestituzionali, cit.,, p. 191, ove si
nega che Ia critica rivolta al Cape dello Stato possa trovare un limite «in un
presunto dovere di reverenza ». Il Fois rileva che « mon possono essere vietate le
semplici irriverenze di linguaggio perché in un ordinamento democratico anche
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esempio, osservato come la satira, ancorch& offensiva per il pre-
stiglo e 1’onore del Presidente, per essere incriminabile, debba
fondarsi su fatti che, pur essendo veri, non possano lecitamente
venire pubblicati; o che, pur trattandosi di fatti veri e lecita-
mente pubblicabili, vengano associati ad altri, tali da provocare,
per associazione d’idee, derisione e scherno, che esorbitano dalle
premesse (°"*). Del pari incriminabile si ritiene la satira che abbia
di mira puramente e semplicemente di eccitare il rise e coprire
di ridicolo, senza rappresentare una forma — sia pure solo im-
plicita ed allusiva — di critica, e quindi senza soddisfare una
ragione ritenuta nell’ordinamento democratico d’'interesse pub-
blico (*™).

Bisogna escludere, altresi, che il concetto di offesa all’onore
od al prestigio comprenda qualsiasi atto o fatto contrario al ri-
guardo dovute al Presidente della Repubblica, evitando le estre-
me conseguenze, come ad esempio l'incriminazione di apprez-
zamienti, esposti con parole in sé e per sé non offensive, circa la
cultura, intelligenza, i gusti e magari la prestanza fisica del
Capo dello Stato (*™).

In linea di principio pare, dunque, che debba accogliersi
"opinione nel senso di auspicare da parte della wagistratura una

il Capo dello Stato non deve esseres considerato umanamente superiore a qualsiasi
altro individuo, né si pud presumere sia immune da difetti ¢ da debolezze ».

(372} Per l'opinione sopra accemmnata, v. NUVOLONE, I reati di stempa,
eit., p. 56.

{373) 1In tal senso, v. Fors, Principi costituzionali, cit., p. 191,

L’orientamento sopra aceennalo & in armonia con le affermazioni del Nu.
VOLONE, op. cit., p. 55 s., secondo il guale la stessa sativa ed in genere 1'offesa
nmoristica noh danno Iuogo ad un « vero e proprie autonomo problema », trat-
tandosi sempre di particolari espressioni del pensiero che trovano il lore limite
nel diritto di opinione e quindi nei correlativi diritti di critica ¢ di denuncia.
Esulerebbe, pertanto, 1'offesa punibile se il contenute della critica avesse ad
oggetto dei fatti costitmenti di per sé il reato di alto tradimento e di attentato alla
costituzione, trattandosi in tal case di esplicazioni del normale diritto di dennncia
derivante dall’art. 90 della Costituzione. Ovviamente il diritto di critica non deve
travalicare P'altro limite della lesa prerogativa di cmi all’art. 279 cod. pen., esa-
minato, infra, al n. 18,

{*7%) Tale & il pensiero del Manzint, Tratiato (ed. 1961), IV, cit., p. 426.
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moderata ed oculata applicazione della norma dell’art. 278 cod.
pen., in corrispondenza con 1'ispirazione liberale e tollerante
delle istituzioni repubblicane democratiche.

Nella pratica, pero, la giurisprudenza appare aver seguito
linee piu rigorose, con severe repressioni di molti atti di petu-
lanza e di eritica, in misura non inferiore rispetio a quanto av-
venuto durante il periodo anteriore alla Costituzione, per quel
che rignardava le offese alla persona del Re (°'°).

La protezione conseguente dall’incriminazione in esame si
estende anche alla persona del Sommo Pontefice, in base all’ar-
ticolo 8, comma 2°, del Trattato fra la S. Sede e 1'Jialia, a condi-
zione, perd, che le « offese e le ingiurie » contro la persona del
Papa siano « pubbliche » e siano « commesse nel territorio ita-
Liano » (*’%). Anche qui si pud ripetere che 1’offesa punibile, in
base all’art. 278 cod. pen., deve essere in ogni caso rivolta alla
persona del Papa, anche se poi in concreto e di riflesso I’of-
fesa della persona si ripercuote, «svilendola », sulla posiziene
di Capo delle Stato e di Capo della Chiesa cattoliea.

18. TUna disposizione diversa & compresa nell’art. 279 cod.
pen.: « Chiunque, pubblicamente, fa risalire al Presidente della
Repubblica il biasimo o la responsabilita degli atti di Governo &
punito con !a reclusione fino a un anno e con la multa da lire
mille a diecimila ».

Questa disposizione proviene dall’art. 4 della legge fran-
cese 3 ottobre 1835 (abrogata mnel 1848), dalla quale passd nel-
I’art. 20 del regio editto del 1848 sulla stampa, emanato dal re
Carlo Alberto, e quindi nel codice penale del 1889 (art. 125).
Fu riaffermata nel vigente codice penale del 1930 e, dope il
mutamento istituzionale, fu mantenuta, sostituendosi, con

(37%y V., ancora, il ManziNi, Trattoto (ed. 1961), IV, cit., p. 10 s. e le
indicazioni di euni, supra, al n. 14.
{(?76} In proposite, v. NUvoLoNE, Reati di stempa, cit., p. 58 sa.
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la legge 11 novembre 1947, n. 1317, al riferimento al Re quello
al Presidente della Repubblica.

L’espressione del biasime va tenuta distinta, per un lato,
dall’ingiuria, la quale, come offesa al prestigio ed al decoro,
ricade nella sfera degli atti punibili sulla base dell’art. 278 cod.
pen. D’altro lato, si rileva che la critica, come valutazione mo-
derata di atti stimati contrari ad interessi generali od a precetti
giuridici o morali, deve considerarsi diversa dal biasimoe e percid
ammissibile (*'"). L’atto del biasimo appare, cosi, individuate in
termini negativi, entro limiti estesi e sfumati. Dal biasimo ven-
gono, invece, tenute distinte le espressioni rivolte all’atiribu-
zione di responsabilith politica o giuridica al Presidente, anzi-
ché al Governo, le quali sono per definiziene riconoscibili dal
loro intrinseco ¢ positivo contenuto (*"%).

Considerata nella sua evoluzione storica la figura di reato
de qua appare — in base a quanto gid si & avito modo di os-
servare in precedenza — come una conseguenza del principio
fondamentale della forma di governo monarchico-parlamentare,
per cui vige la regola dell’irresponsabilita del Capo dello Stato e
della correlativa assunzione di responsabilitx da parte dei Mi-
nistri (*"°). Tale prinecipio & stato reso operante in virta dell’isti-
- tuto della controfirma, per cui gli atti del Capo dello Stato ven-
gono a configurarsi, secondo i criteri originari, come atti com-
plessi, compiuti ciod col concorso necessario di un Ministro.

Questi concetti appaiono determinanti anche nella pin tra-
dizionale interpretazione della dottrina penalistica, ancora se-

(377} In tal semso efr. Maxzini, Tretiate (ed. 1961), IV, cit., p. 447 &
La libertd di eritica era stata rivendicata, gia nel periodo regio, anche dal
Fromian, Trattato, cit., II, p. 378 s. ed il Gasca, Diritti e doveri, cit., p. 137,
(378 1l Mawnzivi, loec. ult. cit., distingne fra: a) biasimo, come manifesta-
zione di un sentimento di avversiome per un cerlo atte; sentimento che implica
rimprovero; b) aitribuzione di responsabilita, intesa come incolpazione, consistente
nel « designare una persona come imputabile e responsabile di un fatto »
Accoglievano la distinzione, gid nel periode stawmatario, ad es. anche il
Frogwan, Trattato, cit., II, p. 378 s. ed il Gasca, Diritti e doveri, cit., p. 137
(37%) V. gli autori menzionati, supra, p. 104 n, 255 (105),
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guita fino all’ultimo dal Manzini (**"), il quale, in particolare,
sostiene che I’espressione dell’art. 279 cod. pen. «atti di go-
verno » deve intendersi come comprensiva di « tutti quegli atti,
compiuti dal Capo dello Stato, dal Governo o da altri, dai quali
sorge o ai quali si contrappone la responsabilith ministeriale,
che sostituisce ed elimina quella del Presidente della Repubbli-
ca». Nella prima edizione del sno Trattato, risalente al 1911,
il Manzini (**'} affermava che la protezione coniro gli auwi di
lesa prerogativa andava estesa «a tutti quegli atti, compiuti dal
re, dal governo o da alwri, dai quali sorge o 2i quali =i contrap-
pone la responsabilith ministeriale, che copre ed elimina quella
del re ».

Una cosi precisa identita di affermazioni, mantenuta a di-
stanza di tanti anpni, non prova, peraltro, una piena continuitd
ed una totale corrispondenza fra le disposizioni costituzionali sta-
bilite per il Re e per il Presidente della Repubblica. Essa appare,
pinttosto una delle tante affermazioni tralaticie, ripetuta nelle
successive edizioni dello stesso manuale, pur avendo perduto
ogni contenuto reale (***).

-

Anche il Manzini, perd, & costretto a riconoscere, per un
aspetto assai importante, che la sitnazione giuridica del Capo
dello Stato appare oggi mutata in confronto al passato. L’illn-
stre autore osserva, invero, che, se in forza dell’art. 90 Cost. &
prevista la responsabilita del Presidente della Repubblica per
alto iradimento e per atientato alla Costituzione, non pud rite-
nersi illecita 1’azione di chi contesti pubblicamente una tale re-
sponsabilita, sia pure salva I’ipotesi del delitio di calunnia {(ar-
ticolo 368 cod. pen., con ’aumento stabilito nell’art. 301 primo
capoverso) (***), Tutto ¢id significa ammettere che va superata

I’idea di un’assoluta e totale irresponsabilita del Capo dello

(280} V, Mawnzini, Trattato (ed. 1961), IV, ecit., p. 440 ss. La frace ripor-
1aia nel testo & a p. 441,

{381) V. Manzine, Trattate {(ed. 1911}, 1V, cit, p. 238,

(332} Cfr. Lignors, Note in tema di responsabiliti del Presidente, cit., p. 423,

{322y ¥, MawziNi, Trattato (ed. 19613, IV, cit., p. 448,
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Stato, il quale, almeno per alcune sue attivith importanti, pud
venire riconoscinto come imputabile,

La regola dell’assoluta irresponsabilita ed insindacabilita
trova, poi, un altro limite, in quanto non pud valere al momento
dell’elezione di un nuovo Presidente. Allora diviene necessario
procedere ad una scelia precisa, allo scopo di designare una per-
sona effettivamente capace di rappresentare I’unita nazionale, os-
sta di avvertire e di esprimere le aspirazioni, gli interessi, i modi
di vedere, le idee dominanti nella comunita (>*%), La discus-
sione su tutto ’operato del Presidente uscente pud allera risul-
tare di valore decisivo, specie quando venisse a proporsi il pro-
blema della continuita o della modificazione di certi orientamenti
ed indirizzi. Tutto c¢i6 indipendentemente dalle eventuali aspi-
razioni del Presidente in carica ad essere rieletto. In quel me-
mento apparirebbe insostenibile ed assurda la pretesa di restrin-
gere le possibilita di discnssione, di critica e quindi di forma-
zione dell’opinione pubblica, al solo fine di conservare a tutti i
costi una garanzia propria di un’istituzione fondata o giustifi-
cala su basi oggi venute a cadere. 5i ¢ cosi proposto di ritenere
inapplicabile la norma dell’art. 279 cod. pen. negli ultimi 30
giorni che precedono la scadenza dell’ufficio presidenziale, in
modo da consentire uno spazio sufficiente alla pubblica discus-
sione sullattivita svelta (**%).

In contrario & stato, perd, fatto rilevare che una tale pro-
posta non trova aleun sostegno in norme di legge e che, comun-
que, non servirebbe allo scope, in gquanto la discussione sull’at-
tivita del Presidente uscente, per riuscire efficace, non potrebbe
essere limitata ai trenta giorni anteriori al termine del mandato
presidenziale (°*%),

(%83} Tale pensiero & stato espresso dal CrISAFULLL, Adspetii problematici,
eit,, p. 649 5. e nota 55. V. anche Mosarat1, Istituzioni, 1, cit., p. 312,

(#%%) L’cpinione sucsposta & stala costantemente affermata dal MorzaTi, Isti-
tuzioni, I, cit., p. 512 =s.

{¥*5) Cfr, BaLLanore Pavrierr, Diritto costituzionale, cit., p. 189,
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Bisogna, altresi, ricordare come oggi prevalga netiamente
I'idea che vi sia una categoria di atti sostanzialmente propri del
Presidente della Repubblica, per i quali la controfirma mini-
steriale acquista un significaio di partecipazione meramente for-
male (°*%).

In considerazione di tutti questi motivi & stata avanzata la
opinione che I’art. 279 cod. pen. sia da ritenere oggi caduto per
abrogazione od almeno sia divenuto inapplicabile per illegitti-
mita costituzionale (**"). Una tale conclusione si fonda sul fatto
che la formulazione letterale dell’art. 279 cod. pen. nen consen-
tirebbe applicazioni adeguaie ai principi fondamentali del si-
stema costituzionale vigente,

Piit moderata appare, invece, la tesi di chi ritiene che 1’ar-
ticolo 279 cod. pen. possa trovare applicazione solo per gli atti
materialmente propri del Governo, e che rimangano estranei al-
Vineriminazione gli atti ritenuti sostanzialmente propri del Capo
dello Stato (***). Letteralmente per queste ultime ipotesi pare
da escludere la possibilita stessa di una condotta consistente nel
« fare risalire al Presidente della Repubblica il biasimo o la re-
sponsabilita degli atti del Governo», sempre che la dizione
«atti di Governo » venga intesa in un’accezione sostanziale, e
non formale determinata in rapporto all’apposizione della con-
trofirma. Questa opinione moderata appare, dunque, logica-
meute sostenibile, e trova anche una base nell’interpretazione
del diritio positive. Si fa rilevare, peraliro, che sarebbero giusti-

{3%6) L'argomento viene vichiamate al fine di interpretare l'art. 279 cod.
pen. dal LigNoLs, Note in tema di responsabilita, cit., p. 422 ss. V. anche le osser-
vazioni del Rescievo G.U., Lu responsabilita, cit., p. 208, n. 10

Vanne poi ricordate, in generale, le considerazioni critiche dell’Esposite, voce
Controfirma ministeriale, cit,, p. 293 ss.

{*""} Tale conclusione & accolta dal CrisaFuiil, Aspetti problematici,
p. 64% 5. e n. 55, In seneo analopo, pur se eon gualehe dubhio, v. Fors, Prircipi
costituzionali, cit., p. 234 s,

(***} L’opinione moderaia & accolta dal LicNoLa, Note in tema di respon-
sabilita, cit., p. 422 gs. nonche dal Resciene G.U., La responsabilita, eit., p. 207 s.
ed ivi mota 10,
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ficate. entro una certa misura, manifestazioni di critica, di bia-
simo e di atiribuzione di responsabilita, anche in ordine agli
atti propri del Governo. Si watta delle manifestazioni « dirette
contro I’attivitd, non risolventesi nel puro e semplice emanare,
esplicata dal Presidente con la partecipazione agli atti governa-
tivi, nell’ambito della rispettiva competenza» (**°). A c¢id va
aggiunta l’esclusione di punibilitd per le manifestazioni, gia
menzionate, rivolte a coniestare al Capo dello Stato una con-
dotta tale da integrare i fatti dell’alio tradimento e dell’attentato
alla Costituzione, pur se si tratta di casi eccezionali ed estremi.
Nello stesso senso si & gid visto or ora come sussistano fondati
motivi per ritenere ’art. 279 cod. pen. inapplicabile alle discus-
sioni e dispute precedenti I’elezione di un nuovoe Presidente della
Repubblica, alla scadenza dalla carica.

Oltre a tali limiti all’applicazione dell’art. 279 cod. pen.,
gid riconosciuti dalla pit recente dottrina, pare, aliresi, assai
dubbia la punibiliia, in forza di esso, delie espressioni di critica
e forse di biasimo ad iniziative del Capo dello Stato in contrasto
con la Costituzione (pur non integranti le ipotesi di alto tradi-
mento e di attentato alla Costituzione), Difficilmente potrebbe,
infatti, negarsi al popolo sovrano il diritto di reclamare un
giusto esercizio del potere da parte dei suoi rappresentanti elet-
tivi (**).

Circoscritta entro i suaccennati confini, l'interpretazione
adeguairice nel senso dei nuovi principi politici, pertanto, sem-
bra rendere quanto mai ardua la poessibilitd di pratica applica-
zione dell’art. 279 cod. pen. (°°'). Probabilmente una tale inter-
pretazione « darebbe luogo ad una complicata ed assurda casi-

{#%%} TIn tal senso v. CRISAFULLI, Aspetti problematici, cit., p. 630, neta 35.

{(**%) VY. le considerazioni fatte in passato circa l'ipotesi di eventuali abusi
od altre violazioni statutarie da parte del monarca, V., ad es., Frova, Delle ingiurie
e diffemaszioni, eit., p. 558 a.

(3?1} Tale & Dopinione del CrisaruLLl, loc. wult., cit., ed, a quanto pare,
anche del Fois, loc. ult, cit.
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stica, lungo tutta una gamma di distinzioni e di sfumature, in
pratica impercettibili» (**%).

In questa prospettiva I’opinione, gia sopra ricordata, se-
condo cui nell’attuale regime politico italiano la tendenza a sot-
trarre il Capo dello Stato alle eritiche dipende da una conven-
zione tacita, piuttosto che da divieti legislativi, sembra acqui-
stare ulteriori argomenti a favore, Naturalmente la convenzione
& limitata ¢ condizionata dal fatto che il Capo dello Stato sia riu-
scito a svolgere le proprie funzioni, in modo da mantenersi estra-
neo ai contrasti fra i partiti e di dare soddisfazione alle attese
dell’opinione pubblica (**).

Sole per completezza va osservato, infine, che la disposi-
zione dell’art. 279 cod. pen. evidentemente non sarebbe, nep-
pure per ipotesi, idonea a divenire operante nei casi di ecritica
e di biasimo rivolii alla persona del Sommo Pontefice, per asso-
luta mancanza di presupposti. Né I'ordinamento della Chiesa né
quello dello Stato della Citia del Vaticano eonoscono principi o
criteri neppure lontanamente paragonabili agli istituti dell’irre-
sponsabilita del Capo dello Stato e della responsabilita dei Mi-
nistri (***).

et

(322) Nel resto seno riferite alecane parole del CmrisaFuiLi, Aspetti proble-
matict, loe. ult. cit.

{*%3) V. Rescreno G.U., op. cit., p. 208, n. 10,

{294} Merita, tra 1'altro, di essere ricordato che la Cittd del Vaticano &
stata configurata dalla dottrina sia come Stato di tipo patrimeonijale che come Stato
di tipe ierocratico. Nel primo scnso, v. DoNart, La Citta del Vaticano, in Scritti
di diritto pubblico, Il, cit., p. 282 ss.; nel secondo D’Avack, Lo State della Citta
del Futicano come figura giuridica di Stato ierocratico, in Annali della Universita
di Ferrara, 1936, pp. 5-37.
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Caprroro IV

CARATTERI GENERALIL
DELLA RESPONSABILITA POLITICO-PENALE
DEL PRESIDENTE DELLA REPUBBLICA

Sommario: 19, L'irresponsabiliti penale del Presidente della Repubblica per gl
atti compiuti nell’esereizio delle sue funzioni. — 20. La responsabilita, se-
condo le norme del diritto comune, per gli atti commessi fuori dell'ufficio.
— 21. Sul significato delle espressioni « alto tradimento » e « attentato alla
Costituzione ». — 22. Eccezione per tali illeciti al principio nuflum crimen
sine fege: indeterminatezza ed elasticitd della lore previsione. — 23. Carat-
tere di reati politici dei faiti di alto tradimento & di attenlato alla Costitn-
zione contemplati nell’art. 90 Cost. — 24, Cenni sui doveri di diritto costi-
tuzionale in generale. — 25. Differenze tra i doveri prescritti ai cittadini
ed ai titolari di funzioni pubbliche. — 26. La situazione giuridica del

Presidente della Repubblica, quale sopgetto attive mecessario dei reati ex
art. 90 Cost.

19. Nella prima parte di questo lavoro sono state esami-
nate le prerogative e le guarentigie del Presidente della Repub-
blica in relazione al loro contenuto sostanziale, inteso soito i
profili: @) di esonero dalla soggezione nei confronti di aliri sog-
getti investiti di pubblici poteri, specie di sindacato e di con-
trollo; b) di protezione, attraverso sanzioni penali, coniro le of-
fese e le lesioni dei fondamentali beni personali e funzienali
dello stesso Presidente.

Gia si & visto come le esenzioni da responsabilita e, quindi,
da controlli istituzionali, che costituiscono le figure pin proprie
delle immunita, incontrine dei limiti. E’irresponsabilita & sta-
bilita per tutii gli atti compiuti dal Capo dello Stato nell’eser-
cizio delle sue funzioni {art. 90 Cost.), cosicché ne restano
esclusi, stando all’opinione della maggioranza degli auteri, gli
atti da lui compiuti fueri dall’ufficie come singolo individuo:
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per tali atti privati si ritengono valide le regole comuni sulla re-
sponsabilita di diritte civile e penale, Neppure tutu gli atti
compiuti nell’esercizio delle funzioni presidenziali sono, pe-
raltro, esenti da sanzioni giuridiche, in guanto Dart. 90 Cost.
dichiara: «Il Presidente della Repubblica non & responsabile
degli atti compiuti nell’esercizio delle sne funzioni, tranne che
per alto tradimento o per attentato alla Costituzione ».

Tali limitazioni valgono a meglio comprendere i caratteri
propri delle prerogative presidenziali, la lore natura, il loro con-
tenuto ed, in ultima analisi, la stessa posizione giuridica fonda-
mentale del Capo dello Stato. A guesto proposito & necessario
richiamare molte delle considerazioni svolte nei primi due ca-
pitoli, alle quali si ricollega strettamente 1'ulteriore esposizione:
pill precisamente occorre qui esaminare il significato ed il valore
dell’enunciazione costituzionale di responsabilita per i fatii di
alto tradimento e di attentato alla Costituzione.

I caratteri della normativa dell’art. 90, comma 1, della Co-
stituzione risultano gia, ad una prima delibazione, dal rapporto
con alire regole circa la responsabilitd politico-penale dei tito-
lari degli organi supremi, specie per gli atti commessi nello svol-
gimento dei loro compiti. Si pud, ancora una volta, richiamare
lo schema fondamentale delle monarchie costituzionali, nelle
quali alla piena inviolabilitd della persona del Sovramo corri-
sponde la piena e totale responsabilita dei Ministri. Questi ri-
spondono per gli atti d’ufficio, sia in sede politica, per inoppor-
tamita della loro condotta, sia in sede civile o penale, nei casi di
violazione del diritto positivo. Per le azioni compiute fuori del-
1’ufficio, i membri del Governe rispondone, poi, secondo le
norme di diritto comune, al pari di tutti i privati cittadini.

Tali criteri circa la responsabilita dei Ministri (derivanti
dalla forma di governo parlamentare), come gia si & ricordato,
sono stati ripredotti anche nella Costituzione del 1948.

Sotto certi aspetti la posizione attribuita ai deputati ed ai
senatori appare come intermedia tra quelle del Re e dei Mi-
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nistri. Ai parlamentari & riconosciuta la piena insindacabilita
e, quindi, I'immunitd « per le opinioni espresse e i voti dati
nell’esercizio delle loro funzioni» (art. 68 Cost.). Poiche, per
il suo carattere rappresentative, il Parlamento & ’organo isti-
tuito per esprimere le opinioni e le idee che animano la comu-
nita nazionale e per rendere voti sui progetti di legge e sull’ope-
rato dei governi, & chiaro che, nel primo comma dell’art. 68
Cost., si concede un esonero totale di responsabilita per tutti gli
atti compiuti nell’adempimento della funzione parlamentare.

Anche I’alira tradizionale prerogativa parlamentare & stata
confermaia nell’art. 68 della Costituzione, al secondo comma,
e percido depulati e senatori non possono venire sotfoposti a pro-
cedimento penale né subire restrizioni della libertd personale,
nei casi di reati commessi fuori dall’esercizio delle loro fun-
zioni, senza |’apposita autorizzazione a procedere da parte della
Camiera cui appartengono.

Muovendo da un altro punto di vista, quindi, la pesizione
del Presidente della Repubblica potrebbe venire considerata
ancora come intermedia fra quella propria dei parlamentari e
quella dei Ministri. Sotte il profilo politico-penale & esplicita-
mente stabilita la sua responsabilita solo per i casi che siano qua-
lificabili come alto iradimento ed attentato alla Costituzione,
mentre i Ministri rispondone di tutti i reati commessi nell’eser-
cizio delle loro funzioni, Identico per i Ministri e per il Capo
dello Stato & il procedimento per tali reati: messa in stato di ac-
cusa da parte del Parlamento riunite in seduia comune e giu-
dizio da parte della Corte costituzionale, integrata con la parte-
cipazione dei gindici aggregati. Una regola comune, ai Ministri
ed al Presidente della Repubblica, concerne gli illeciti ecivili
e penali, compiuti fuori dall’esercizio delle loro rispettive fun-
zioni, quali privati cittadini: tali illeciti vengonmo puniti, in
entrambi i casi, secondo le norme del diritto positive generale.

A differenza di quanto & stabilito sulla responsabilita poli-
tica dei Miuistri, & esclusa, invece, la possibilith di rimuovere
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dalla carica il Capo dello Stato prima del termine di scadenza,
per motivi di sfiducia, di divergenza di opinioni e di valutazioni
in ordine ai supremi interessi nazionali ('). Sotto questo profilo
particolare, appare, quindi, ammissibile un confronto con la pre-
rogativa dell’insindacabilitd riconosciuta ai parlamentari e forse
anche con I'inviolabilitda dei Monarchi costituzionali, ossia con
la condizione delle autoritd inamovibili ed irrevocabili dal pro-
prio ufficio.

Sennonche, ad una pit approfondita analisi critica, ’iden-
tita di affermazione dell’irresponsabilita od insindacabilita di
detti organi potrebbe anche risultare piu apparente che effet-
tiva: & da tener presente, infatti, Ia disputa intorno alla natura
ginridica delle esenzioni dai processi e dalle sanzioni penali,
che conseguono dalle prerogative degli organi costituzionali. Se-
condo le diverse posizioni assunte dalla dottrina, possono anche
variare il contennto ed i limiti delle particolari situazieni d’ir-
responsabilita.

Molti penalisti sostengono che dalle immunitd deriva una
vera e propria incapacita di diritto penale sostanziale (*). Un

{1 Sotte il rapporte dellinamovibiliti dall’vfficie, la posizione del Capo
dello Stato rtisulta pitt favorevole ancle rispetto a quella dei giudici della Corte
costituzionale, i quali possono venire rimossi o sospesi, con voto della Corte
stessa, oltrecch® per eopravvenuta imcapaciti, anche « per gravi mancanze nel-
PFesercizio delle lore fumzieni » (art. 3, comma 2, legge cost- 9 febbraio 1948,
n. 1i. In materia, cfr. D'Onazio, Aspetii dello status, cit., p. 181 ss,

(23 In tal senso, ad esempio, si sone pronunziati i seguenti antori: ALIMENA,
Le condizioni di punibilita, Milano 1938, p. 6 s.; CarNELUTTI, Teoria generale del
reato, cit., p. 98 ss.; CoNso, Capacitd processunle penale, voce in Enec. dir., VI,
Milano 1960, p. 141 ss.: DeLL’AwpRo, Capacitd penale, voce ibidem, p. 115 ss.;
GarLo, Capacita penale, voce in Noviss. Dig. it.. I1, Torino 1958, p. 883 ss.; MaN-
ztnt, Trattato, cit., I, Torino 1961, p. 520 ss.; Moro, La cepacita giuridica penale,
Padova 1939, p. 79 ss.; Pisaris, Centributo alle determinazione del concetto di ca-
pacitic nel diritte pencle, in Riv. it. dir. pen. 1942, p. 179 s.; Ricclo, Il processo
penale, cit,, p. 67 a.; Vasssill, La potesta punitiva, Torino 1942, p. 376 nota. Da
ultime, ZaNcaRs, Prerogative costituzionali, cit., p. 103 ss., il qnmale, tra Laltro,
rileva — in base ad un riesame critico del problema sotto il profile costituziona:
listica — che « anche quando 1’aspeite processuale si proponga come clernento
di prima evidenza per la caraiterizzazione della prerogativa, nen si pud nom
prendere nella dovuta considerazione D’elemento sostanziale della sua natura.
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argomento testuale in tal senso & offerto dall’art. 3 cod. pen.
che recita: « La legge penale italiana obbliga tutti coloro che,
cittadini o stranieri, si trovano nel territorio dello Stato, salve
le eccezioni stabilite dal diritto pubblice interno o dal diritte in-
ternazionale ». In tale enunciazione si ravvisa un limite all’ap-
plicabilita della legge (*), cui conseguirebbe, naturalmente,
anche un’incapacita sul piano processuale dell’immune ().

Per altri, invece, dalle immunitd deriva una mera esen-
zione dalla giurisdizione od incapacita processuale penale,
senza che la colpevolezza o I'imputabilita vengano meno di per
sé sole (%).

Ora, se I'irresponsabiliti del Presidente per gli atii com-
piuti nell’esercizio delle sue funzieni fosse intesa come mera

Le immunitd hanno carattere processvuale e natura sostanziale penale, a seconda
che si configurino come inviolabiliti o come irresponsabilita ».

(3) Va tenuto presente come, secondo il principio di uguaglianza, in genere,
« la potestd della legge & eguale, idemtica per tutti »; e pertanto «le leggi che
abbiano ad oggeito di disciplinare nei particolari la forza e Defficacia della legge,
o che abbiane rilievo per la determinazione di tale forza ed efficacia, come quelle
che organizzano gli istituti o i procedimenti diretti a concretare la legge, somo
tenute ad ispirarsi nel loro contenute al principio di eguaglianza, a rispettarlo ed
attuarlo ». In tal senso, cfr. Esposito, Eguaglianza e giustizia nell’art. 3 della Costi-
tuzione, in La Costituzione italizna, cit., p. 30 ss. Di consepuenza, 1'art. 3 cod. pen.
appare, a prima visla, una norma di legge « che, in contrasto col principio di
assoluta eguaglianza formale dei cittadini di fromte alla legge astratta o cenecreta-
mente attuantesi voglia creare su guesto punto sitwazioni diverse da citladino a
cittadino, o proprie di alcune categorie di cittadini rispetto ad altre » (ibidem,
p. 31}. Si tratta, invero, di una disposizione che limita la forza obbligatoria e gli
effetti della legge penale {generale) nei confromti di determinate categorie di
persone. '

V. anche le osservazioni del CarweLurti, Teoria generale del reate, cit.,
p. 98, sulla « diseguaglianza » stabilita a favore del Re nell’ordinamenio statutario.

{*) In tal senso, v. Coxso, loc. ult. cit., il quale rileva che a conclusioni
analoghe ginmgono gli autori {ANroLIsEl, BETTIOL, GRISPIGNI ed in certo senso
anche Maccrore} che configurano 'immunitad come una causa di esenzione dalla pena
e, in definitiva, dalla sanzione.

{3) Il pil1 autorevole assertore di tale opinione & state il Leowg, L'imputa-
bilitd nella teoria del reato, in Riv. it. dir. pen. 1937, p. 390 ss. e Diritto pro-
cessuale penale, Napoli 1968, p. 172.

Fra i costituzionalisti, cfr. Montat!i, Istituzioni, cit., I, p. 514, ed anche
RomaNe, Corso di diritte costituzionale, Padova 1933, p. 175.
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incapacita di diritto processuale penale, 'immunitda ex arti-
colo 90 Cosi. verrebbe ancor piu ridotta nel suo contenuto. Sa-
rebbe, infatti, consentito Imputare al Presidente della Repub-
blica reati, commessi nello svolgimento del suo ufficio, diversi
dall’alte iradimento e dall’attentato alla Costituzione. « Per i
reati, diversi da questi, eventualmente commessi durante la ca-
rica, e sempre strettamente inerenti all’uso dei poteri che essa
comporta, potra essere chiamate a risponderne, ove non siano
decorsi i termini di prescrizione, dopo la cessazione di essa, trat-
tandosi non gid di un caso di ‘non imputabilita’ bensi solo di
‘improcedibilita’ dell’azione penale». Cosi si esprime il Mot-
tati, convinto assertore del carattere meramente processuale
delle immunita (°),

Adottando tale conclusione le immunith presidenziali pre-
senterebbero, dunque, un altro carattere differenziale rispetto
alla condizione d’inviolabiliti del Re, la quale mai sarebbe
potuta venire meno, atteso — oltre all’assioma seconde cui «il
Re non pud fare il male » — il carattere vitalizio della carica (7).

Probabilmente 1’insindacabiliti dei voti e delle opinioni dei
parlamentari preclude ogni azione civile, penale o disciplinare
anche dopo la cessazione del mandato, altrimenti non vi sarebbe
pii piena indipendenza nel parlare e nel decidere (*): si pensi,

(8) V. Mortare, loc. nli. cit.

{7} In proposite il GaLLo, Capacitd, cit., p. 883, nota 3, rileva che la conce-
zione della immunitd come mera esenzione dalla giurisdizione ben si pud attagliare
alla siteazione del Papa o del Re, soggetti asselmtamente immuni, mentre non
sembra riprodurre fedelmente la situazione di chi & relativamente immume. Nei
confronti di questi ultimi soggetti il processe, infatii, pud rendersi necessario per
accertare se il fatlo commesso rientri o no fra quelli per cui & sancita I'immuniti.
Per considerazieni pill ampie in tal senso cfr. GeNso, Capacita, cit., p. 141 a.

{*) Nel secnso accennate, v. Cereri, Diritto costituzionele, cit., p. 423 s.

In proposito il MorraTi, Istituzieni, cit., I, p. 470 s. ed il RomaNo, Principii,
cit., p. 235, parlano di esclusione di ogni responsabilita giuridica: sia penale,
gia ecivile, sia disciplinare.

Da aliri si sostiene, invece, che 'insindacahilita rappresenta mna semplice
causa di non punibilith, di guisa che il comporiamento del parlamentare deve con.
figurarsi in astratio, od in case di cognizione incidentale {ai fini del concorso),
come un reato, pur se ne & esclusa la sanzione. Per questa opinione, v. DiscarertI



Le immunité del Presidente della Repubblica 169

ad esempio, ai timori ed alle remore da cui verrebbero domi-
nati negli ultimi periodi della legislatura i deputati ed i sena-
torl non del tutto sicuri di essere rieletti (°),

Questo esempio, perd, induce a dubitare dell’esattezza del-
Vopinione secondo cui 'irresponsabilita enunciata nell’art. 90
della Costituzione verrebbe a tradursi, sul piano del diritto pe-
nale, soltanto in ura temporanea sotirazione del Capo dello
Stato alla giurisdiziene penale. La possibilitd o no di procedere
per reati diversi dall’alto tradimento e dall’attentate alla Co-
stitugione, sia pure in tempi successivi all’uscita dalla carica,
sembra tale da far assumere all’art. 90 Cost. dimensioni radi-
calmente distinte nell’una o nell’altra ipotesi.

A risolvere il problema non vale addurre la considerazione
che, in base all’art. 59 Cost., il Presidente della Repubblica,
una volta uscite di carica, diviene senatore di diritto e a vita,
automaticamente ope legis, acquistando cosi anche la garanzia,
di cui all’art. 68 comma 2 della Costituzione,

A prescindere dall’ipotesi di rinunzia, prevista dallo stesso
art. 59 Cost., la suddetta garanzia, non importa, infatti, una
definitiva e totale sottrazione del Presidente uscito di ca-
rica ai procedimenti penali, ma solo un limite, una con-
dizione di procedibilita superabile attraverso 1’apposita au-
torizzazione votata dal Senato. In ipotesi vi sarebbe, quin-
di, anche una nuova ed imprevista possibilitd di rimettere
in discussione I’operato di un Presidente della Repubblica dopo
la conclusione del mandato. La presentazione di denunzie per
pretesi illeciti commessi dall’ex Presidente nel compimento di

o1 Rurria, Diritte costituzionale, cit., p. 356 & nota 142; Lojscowo, Le prero-
gative, cit., p. 60,

Le premesse teoriche di tale posizione, per eni « la norma pur applicandosi
al fatto, non si applica all’agente », sono state criticate, col rilevare che dove sus-
giste un caso di incapaciti penale, lu norma che prevede il reato non diviene ope-
rante e cid anche perché nella norma penale precetto e sanzione formano un tutt'une,
da cui deriva la situazione giuridica efavorevole obbligatoria, all’impuiato ed al
condannato. In 12l senso cfr. Moro, Le capacita, cit., p. 89 ss.

(*) V., ancora, Cereri, Diritte costituzionale, cit., p. 423 s.
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snoi atti, la successiva discussione in Senato sulla concessione
dell’autorizzazione a procedere, ed, infine, 1’eventuale processo
davanti ai gindici penali costituerebbero fatti clamorasi e del
massimo rilievo politico.

Questa possibilita, sia pure tardiva, di far valere o di con-
testare una responsabilita del Capo dello Stato a causa dello
svolgimento dei suoi compiti, verrebbe a trasformare profonda-
mente il sistema contemplato nella Costitnzione, in cui all’irre-
sponsabilita del Capo dello Stato per gli atti d’ufficio, corri-
sponde la piena assunzione di responsabilita da parte dei Mi-
nistri, nell’atto in cui viene apposta la controfirma, come risulta
dall’esame coordinato degli arti. 89 e 90 Cost. La responsa-
bilita penale dei Ministri per i reati compiuti nell’esercizio
delle funzioni (art. 96 Cost.), deriva, infatii, dalle citate dispo-
sizioni, rispondenti ai principi tradizionali del governo parla-
mentare, rviaffermati dalla Costituzione repubblicana (*°).

E vero che, anche in questo caso, potrebbero sorgere nuovi
ardui problemi a causa dell’avvenuta formazione, in via di
fatto, di una categoria di atti riconosciuti come propri del Pre-
sidente della Repubblica, distinti e contrapposti a quelli propri
del Governo. Indubbiamente la punizione dei reati ministeriali
deve contenersi nei limiti di una precisa responsabilita, risul.
tante dagli elementi soggettivi ed oggettivi propri di ciascuna
azione contestata. Nel caso di illeciti compiuti in occasione della
partecipazione ad atti propri del Presidente, il Ministro risul-
terda, semmai, imputabile e punibile per la sua effettiva parte-
cipazione ed intenzione criminosa, e potrd invecare a suo di-
scarico tutte le eventuali cause di giustificazione (*). Rimane,

(19} Per i rviferimenti sul punto si rimanda, supre, alla nota 87 della Parte 1.
Sulle eonnessioni fra i principi circa la forma di govermo parlamemiare e lir-
responsabilitd penale del Presidente della Repubblica, v. Cuiarortr, La giurisdi-
zione penale, cit., p. 513; LicvoLa, Note in tems di responsabilita, cit., p. 415 8.3
Pieranors:, Corte costituzionele, cit., p. 1014 s.

(*1) Sulla questione v. GUariNo, I! Presidente della Repubblica, cit., p. 929.

In generale, va tenuto presente che, secondo Dart. 34 della legge 25 gennaio
1962, n. 20, « nel procedimento di aceusa e nel giudizio... &i osservane, in quanto
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perd, aperto il problema della eventunale responsabilita penale
del Presidente della Repubblica per gli atti suci propri, oltre i
casi estremi di alto tradimento e di attentato alla Costituzione.

A questo proposito vanno ricordate le nsservazioni, fatte
pia volie, secondo c¢ni, nel vigente ordinamento, all’aitribu-
zione di poteri d’iniziativa e di azione al Capo dello Stato, non
corrispondono — come era logico attendersi — regole sulla re-
sponsabilita pit severe rispetto alla tradizione dei regimi par-
lamentari. Estremamente significativo &, invero, il confronto
con altri ordinamenti democratici, nei quali, all’esplicita attri-
buzione al Presidente della Repubblica di poteri propri, corri-
sponde un’altrettanto esplicita previsione di responsabilita per
i reati da lui commessi, anche oltre le figure dell’alto tradimento
e dell’attentato alla Costituzione. Cosi il Presidente degli Stau
Uniti & dichiarato punibile per i casi di «tradimento, concus-
sione o di altri gravi delitti e misfattin (art. 11, sez. 4, Cost.
del 1787), mentre nell’art. 59 della Costituzione di Weimar era
prevista I’aceusa del Presidente del Reich da parie de! Reich-
stag davanti al Tribunale supremo dello Stiate per ogni viola-
zione colpevole (e non solo attentato) della Costituzione del
Reich o di una legge del Reich. Nulla di analogo & sancito nella
Costituzione italiana e la prassi pare, sinora, orienlata nel senso
di non far corrispondere all’accrescimento delle attribuzioni
presidenziali una proporzionale estensione delle responsabilita
(v., supra, al n. 12).

Bisogna, perd, osservare come la tendenza — per cui all’e-
stensione dei poteri del Presidente della Repubblica corrisponde
un’estensione degli illeciti punibili, previsti nelle norme costi-
tuzionali — non sia assoluta ed incontri notevoli deroghe in aliri
ordinamenti, diversi da quelli sopra menzionati. Da un lato, va

applicabili e salvo che non sia diverzamente disposto, le norme dei codici penali
e di procedura penzle ».

L'articolo in parola offre, dunque, un argomentn testuale a favore del ri-
chiamo alle cause di giustificazione ed alle circestanze attenuanti.
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ricordato 1’esempio della Repubblica Federale tedesca, ove al
Capo dello Stato sono conferiti poteri assai limitati, in corri-
spondenza con i criteri del governo parlamentare, ma & contem-
plata la possibilita di una sua accusa davanti al Tribunale costi-
tuzionale federale, da parte del Bundestag o del Bundesrat « we-
gen vorsdtzlicher Verletzung des Grundgesetzes oder eines an-
deren Bundesgesetzes» (art. 61 «legge fondamentale »). Al-
I’opposto, nella Costituzione francese del 1958 (all’art. 68) si
consente, solo per il caso di alto tradimento, 1’accusa del Pre-
sidente della Repubblica, ancorché il suo ruolo sia stato note-
volmente ampliato, rispetioc alle precedenti disposizioni costi-
tuzionali (*),

A voler ammettere, in ipotesi, I’eveninale possibilita di per-
segunire — sia pure dopo la cessazione dall’ufficio — reati pre-
sidenziali, diversi dall’alto tradimento e dall’attentato alla Co-
stituzione, si andrebbe, poi, inconiro ad ulteriori incertezze ed
inconvenienti, nell’interpretazione delle norme costituzionali.
Per i Ministri, infatti, & statuito che il giudizio sui reati com-
messi nell’espletamento delle funzioni si svolga dopo la messa
in istato di accusa da parte delle Camere e davanti alla Corte
costituzionale: e cid vale anche per i Ministri usciti di carica (**).
Per il Presidente della Repubblica, cessato dall’ufficio, tale re-
zola vale solo per i casi di alto tradimento e di attentato alla Co-
stituzione, mentre per gli aliri illeciti dovrebbe sempre essere
competente 1'autorita gindiziaria ordinaria, salvo le ipotesi di

(12} V. le considerazioni sul ruolo dell’icresponsabilita del Presidente,
nell’attoale sistema francese, di AvRiL, Le régime politique de la V° Reépubligue,
cit., p. 333 ss. ed, in ispecie, p. 340 s. ¢ Ta¥, Le régime présidentiel et la France,
Etude & histoire des idées juridiques et politigues, Paris 1967, p. 273 ss.

(13} In tal senso cfr. Morrary, Istituzioni, cit.,, I, p. 545; Virca, Diritto
costituzionale, cit., p. 697.

11 criterio accennato nel testo & stato seguito anche nella prassi, sinora limi-
tata alle richieste di messa in stato di accusa ad opera del Parlamento. Cosi,
ad ezempio, avvenne per la decisione di rifivtare la messa in state di accusza a
earico del Sen. Trabucchi, ex Ministro, nells seduta comune del Parlamento dal
16 al 20 lnglio 1965.
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concorso di reato coi Ministri o di connessione di reato, in forza
dell’art. 16 della legge 25 gennaio 1962, n. 20 ().

La disarmonia, che ne conseguirebbe, appare cosi evidente,
che &1 pué escludere che essa sia stata espressamente voluta dal
Costituente, e cosi macroscopica da rendere inverosimile Vipo-
tesi che sia frutto di una hanale svista. Piuttosto il confronto
tra Part, 90 Cost., ove un tipo di procedimento & statuito solo
per I'alto tradimento e I’attentato alla Costituzione, e 1’art. 96,
ove o stesso procedimento vale per tutii i reati commessi nel-
Pesercizio delle funzioni, induce a pensare che sia applicabile
in materia il broecardo ubi lex voluit dixit, ubi lex noluit ta-
cuit (*°). Assai piu agevole e lineare risulta, dunque, V’inter-
pretazione dell’art. 90 Cost., nel senso che ’irresponsabilita
del Presidente, per gli atti compiuti nell’esercizio delle sue fun-
zioni, sia piena e totale, anche dopo la cessazione dalla carica,
«tranne che» per le ipotesi espressamente prevedute, ossia
’alto tradimento e 1’attentato alla Costituzione.

Non vanno, poi, trascurati gli insegnamenti della dotirina
penalistica intesi a dimostrare che dalle immunitd costituzio-
nali derivano situazioni d’incapacitd sostanziale e non solo for-
male. In proposite, va ricordato un argomento addotto dai fau-
tori della concezione processnalistica, secondo cui la capacita

() Sull’estensione della competenza della Corte costiluzienale, per rapioni
di connessione e di concorso di persone, v. GIlanTURce, I giudizi peneali, cit.,
p. 99 ss.; Ricco, Il processo penale, cit., p. 48.

Naturaltmente, per chi escluda ogni responsabilita del Capo delle Stato fuori
dei casi di alto tradimento e di attentato alla Costituzione, risulta ipse fucto, negata
Ia punibilita del di lui concorse nei reati propriamente ministeriali. Del resto, un
tale comcorso ripugna alla concezione piht radiziensle dell’istitute della controfirma
ed, in genere, del governo parlamentare.

{15} Nel semso suindicato, cfr. CHiarorTi, La giurisdizione, cit,, p. 513;
GranTURCco, I gindizi penali, cit., p. 55; LicxoLs, Note irn tema di responsabilita,
cit., p. 405 s., 415 ss.; Ricclo, Il processe, cit., p. 67 8.; e sopratiutto PIERANDREI,
Corte costituzionale, cit., p. 1014 s,

Va tenuto presente anche Vieca, [ regti ministeriali, cit., p. 91 ., per il
quale gli artt. 90 e 96 Cost. si completano a vicenda ¢ determinano, quindi, la
giurisdizione penale costituzionale.



174 SERCI0O ANTONELLI

penale sostanziale fa difetto solo a quanti siano inecapaci se-
condo il diritto civile, risultino, cio?, menomati nelle loro fa-
colta d’intendere e di volere. E ripugnerebbe alla ragione assi-
milare a tali individui i titelari dei supremi poteri, di solito
dotati di facoltd superiori alla media (*°). A questo ragiona-
mento & stato, perd, replicato che una tale equiparazione non
deve sorprendere né tanto meno scandalizzare, poiché per «lo-
gica immediata conseguenza del carattere formale del diritto »,
« alla ereazione di piit ampie categorie non costituisce ostacolo
la varieta del contenuto sostanziale, solo che sussista, in cia-
scuno dei casi che si vogliono unificare, un comune modo di ope-
rare giuridico », Nel sistema delle considerazioni e delle disci-
pline del diritto positivo, pertanto, « quel che vale, in de-
finitiva, per questo & la valutazione che 1'ordinamento com-
pie di determinate realtad empiriche. Non & rilevante quindi
l’oggetto reale sul quale cade la valutazione, ma il risultato
che ne scaturisee » (*'). Il risultato deila valutazione consiste
nelle conseguenze giuridiche ricondotte a talune situazioni di
fatto: identico risulate significa egnaglianza di valutazione,
ossia parificazione in una stessa categoria di diversi casi reali.
Errato sarebbe, allora, dare rilievo alla diversita dell’oggetto, su
cui si compie la valutazione, in quanto ¢id significherebbe attri-
buire un valore giuridico ad elementi che non ne hanno af-
fatto (**).

Allo stesso modo deve respingersi anche la tesi, secondo cul
le irresponsabilith di diritto costituzionale sarebbero da ricon-
durre alla natara impersonale degli organi, ed andrebbero, quin-

{18) Per le considerazioni ricordate nel testo, v, AnvoLiser, Manuale di diritio
penale. Parte generale, Milano 1960, p. 429 (che parla di « ipercapacita »); Bertior,
Diritto penale (Parte generale), Palermo 1962, p. 146 ss.

Per critiche a tale modo di vedere, v. CARNELUTTI, Teoriz generale del reato,
cit., p. 38; Galre, Capacitd, cit., p. 384: Moro, La cepacita, cit., p. 82 ss.; PETRO-
¢ELLI, La colpevolezza, Padova 1955, p. 14 ss.

{\") Cfr. Moro, La capaciti giuridica penale, cit., p. 83, e gia prima CARNE-
LuTIl, Teoria generale del rento, cit., p. 99,

{18y Moro, Le capacité giuridica penale, loe. ult. cit.
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di, spiegate come esenzioni dalla giurisdizione, in quantoe ripu-
gnerebbe una valutazione processuale sull’operato dei titolari
delle funzioni supreme, pur restando questi sempre obbligati
all’osservanza della legge ('"). Si fa, infatii, notare che, nel-
I’ambito del diritto penale, la natura impersonale ed astratia
degli organi non viene ad operare direttamente: I’impersona-
lita e P’astrazione degli organi dipendono da principi operanti
direttamente ed immediatamente nel diritto pubblice e costitu-
zionale (*°), mentre il diritto penale si fonda, rigorosamente,
sul criterio della personalita di tutte le responsabilita e le esen-
zioni (*).

Piu di recente si & poste in rilieve, in dottrina, come, an-
che sul piano meramente teorico, riesca pressocché insosteni-
bile la distinzione fra un’incapacitd precessuale ed un’incapacita
penale sostanziale, ossia fra capacitd di essere imputatoe e capa-
cita al reato. In termini dogmatici questo pensiero & stato, cosi
limpidamente, sintetizzato: «se la capacita penale.,. & attitu-
dine ad essere titolari di doveri ed assoggettati a sanzioni, come
pud essere considerato (penalmente) capace chi, a cagione di
nna sua qualith personale, non pud veder entrare in funzione
nei suoi confronti lo strumento indispensabile per applicargli
una sanzione penale? » (**). Cid significa che 1’attribuzione di
un reato, con la conseguente assunzione della qualifica d’impu-
tatlo, ha un senso in gquanio sia fatta in vista della possibilita di

(1*) Per Y'opinione accennatz nel testo, v. LeoNE, L'imputabilita, cit.,
p. 390 ss., ¢ Diritto processuule penale, cit., p. 172 nonché, fra i costituzienalisti,
Romawe, Corse, cit., p. 173.

(**y Cfr. Moro, La eapacita, cit., p. 89 as.

(21} 11 carattere personale della responsabilita penale & rigorosamente conm-
fermato nell’art. 27 Cost. In merito v. Srasart, Il problema delle responsabilita pe-
nale in rapporto all'art. 27 dells Costituzione, in Diritto penale e Costituzione,
Milano 1966, p. 53 ss., 66 ss.

Anche per i reati del Presidente della Repubblica, contemplati nell’art, 90
Cost., si & riaffermato il principio di responsabilita personale, come risulta, ad
esempio, dalle discussioni circa I'elemento subiettive dell’alte tradimento e del-
I’attentato alla Gostituziene. V. Riceto, I processo, cit., p. 64, ed anche GuariNo,
Il Presidente, cit., p. 929.

(%) Galro, Capacita, cit., p. 883.
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un assoggettamento ad una pena criminale (o ad una misura di
sicurezza): percid tale attribuzione, come tale assunzione, sono
da intendersi precluse a priori nei confronii degli individui che
ron siane assoggettabili a detto tipe di sanzioni (*°). La non as-
soggetlabilita alle sanzioni criminali aliro non & che una man-
canza di attitndine alla titolaritd delle situazioni soggettive sfa-
vorevoli, proprie del diritto penale e, gquindi, equivale alla man-
canza della capacity giuridica penale o capacita al reato (**).

E vero che sono conosciute anche forme di esenzione tem-
poranea o condizionata all’esercizio della giurisdizione penale,
come ad esempio nell’art. 68, comma 2°, della Costituzione,
ove & prescritta I’apposita autorizzazione per procedere nei con-
fronti dei parlamentari in carica. In questi casi, perd, si tratia
di esplicite e precise disposizioni normative, da interpretare in
maniera conforme ai testi (*°), Ben diversa & la pretesa di spie-
gare il significato di una generale dichiarazione d’irresponsabi-
lita, come ad es. quella di eni all’art. 90 Cost., e definirne gli
effetti, in ragione di costruzioni dogmatiche elaborate in sede
di teoria generale, andando oltre i iesti. Per queste ultime ipo-
tesi, infatti, & pacifico che, eontro i tentativi di elaborazione dog-
matica, siano pienamente opponibili tutte le obbiezioni e le dif-
ficolta teoriche, mancando per superarle, in maniera certa e de-
finitiva, la disposizione espressa della legge o, quanto meno,
la forza di una giurisprudenza consolidata (*°).

{23} Ampie trattazioni sul puntoe sono conienute negli serinti degli autori
menzionati, sepra, alla nola 2. Soprattutto, v. Conso, Drru’Awpro, Garte,
Monro & Riccio, loce. eiit,

(24} Per considerazioni riassuntive, v. Conso, Capaeitd, cit., p. 139 s,

{3%) In materia, v. LoJicoNo, Le prerogative, cit., p. 7l. Non & ritenuta
immunity, ma solo garanzia costituzionale e giurisdizionale, attribuzione alla Corte

costituzionale della competenza a gindicare dei reati ministeriali. Cfr. Rrccio,
Il processo, cit., p. 93 s

{2} Naturalmente non & queste il luogo per esaminare i rapporti fra la
formazione di massime di giurisprudenza consolidate e la continuita dell’opera
di perfezionamente e vevisione critica dell'interpertazione, alimentala anche
dalla dottrina ginridica. In argomento, per tutti, v. Berrl, Interpretusione delln
legge e degli atti giuridici, Milano 1949, p. 13) ss. (e a p. 15 s., le considerazioni
sull’'uso dei concetti dogmatici come strumenti dell’interpretazione).
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Per conclndere, si pud ammettere che D'irresponsabilita
del Presidente della Repubblica, per gli atti compiuti nell’eser-
cizio delle sue funzioni, st manifesti come vera e propria inca-
pacitd penale e non solo come semplice esenzione della giuris-
dizione. Naturalmente si tratta di un’incapacitd parziale e cir-
coscritta, la quale incontra due ordini di limiti: da vna parte,
e sancita la punibilita per i fatti di alto tradimento e di atten-
tato alla Costituzione, dall’alira, si ammette la possibilita di
sottoporre il Presidente della Repubblica al giudizie davanti alla
magistratura ovdinaria per gli atti compiuti fuori dall’ufficie (**).

20. Come si & pit volte ricordato, I'incapacith penale
del Presidente della Repubblica ha cavattere parziale, in quanto
limitata agli atti di assolvimento dei compiti di ufficio: come
¢ detto nell’art. 90 Cost., egli «non & responsabile degli atii
compiuti nell’esercizio delle sue funzioni». In quanto parziale
P'incapacith penale del Capo dello Stato repubblicano si diffe-
renzia da guella riconosciuta un tempo al monarca, la cui per-
sona era definita « sacra e inviolabile » (*%).

Al fine di determinare I’ambito operative di tale incapa-
cith. appare d’importanza risolutiva precisare la mnozione degli
« atti compiuti nell’esercizio delle sue funzioni ». Va, anzitutto,
rilevato come, con tali termini, si faccia richiamo ad una rela-
zione temporale, nel senso che gli atti coperti dalla prerogativa
dell’art. 90 Cost. devono essere compiuti nel tempo in eni il

{27y V. Tesaure, Menuale di diritto pubblico, Napoli 1967, p. 292; Bi-
SCARETTI p1 RUTFIa, Diritto costituzionale, cit., p. 433; Cavallari, Lo capacitd del
Uimputaio, Milano 1968, p. 67. A causa dei limiti indicali nel testo risulta ammis-
sibile sottoporre a gindizio il Presidents della Repubblica in meolti easi incerti,
per verificare i limili fra I’ambito punibile e Ta sfera d'irresponsabilita. V. Conso,
Capaeite, cil., p- 141 s.: GavLvo, Capacita, cit., p. 883 &,

(2%} In proposito va ricerdate come, specie la dottrina pit recemte, abbia
cercato di porre in luce i caratteri e gli effetti penali e processuali delle immunita
od incapacita parziali o relative, diverse da quelle assolute, gid stabilite per il Re.
Cfr. GaLvo, Gapaeitd, cit., p. 883, nota 3. Secondo il CarneLUTTI, Teoria generale
del reato, cit., p. 99, i fatiori temporali, ossia la permanenza e la temporaneita
delle prerogative, nen muterebberc lidentita sostanziale di gqueste ultime.

12
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soggetto & investito dell’ufficio (*°). Tali non sarebbero, ad esem-
pio, le azioni compiute da un Presidente nel periodo anteriore
alla sua elezione, nemmeno se intese a favorire la propria can-
didatura. Rimangono del pari fuori dall’immunita gli atii che
il Presidente, uscito di carica, compie nella sua veste di senatore
di diritto, ex art. 59 Cost.

Sotto il profilo sostanziale la nozione di « atti compiuti nel-
I’esercizio delle sne funzioni» &, di per sé, suscettibile di assu-
mere significati pii o meno estesi. Bisogna, perd, tenere pre-
senti, pitt che le accezioni linguistiche, le ragioni di ordine sto-
rico-sistematico, ed, in ispecie, i1 principio dell’art. 96 Cost.
da cui si rileva che l'irresponsabilitd presidenziale sorge dal-
I’assunzione di responsabilita da parte dei Ministri che appon-
gono la controfirma. Sotto guesto profilo, percid, non si fa di-
stinzione di trattamento fra la categoria degh atti propri del
Capo dello Stato e quelli propri dei Ministri (*").

Controversie, perd, potrebbero sorgere sul punto se nella
nozione di « atti » siane da ritenere compresi solo gli atti uffi-
ciali, formalmente qualificati e, tutt’al pil, le azioni materiali
destinate a porli in essere, oppure anche comportamenti mate-
riali in occasione dell’esercizio delle atiribuzioni.

Secondo la prima opinione, abbastanza diffusa specie fra
i costituzionalisti, 1’espressione dell’art. 90 Cost. «atto com-
piuto nell’esercizio delle funzioni» corrisponde a quella di at-
to che avviene contestualmente durante e comunque a causa di
esse (*1).

Contro questa opinione si & obbiettato che essa si fonda so-
pra elaborazioni di epoche passate, senza tener conto degli ul-
timi e piu recenti progressi della legge penale (*%).

(2*) In tal sense v. LiGNoLA, Note in tema di responsabilitd, civ., p. 412,
V. anche Rrccro, Il processo, cit., p. 65.

(30} V. gli autori menzionati, supre, alla nota 15.

{*!) In proposito, v. Riccle, Il processe, cit., p. 66.

{?%) Sul punto, cfr. LicNoLa, op. cif., p. 413 ss., il quale richiama le con-
siderazioni svolte dal Cuisrorit, Lo giurisdizione penale, cit., p. 543 ss., intormo
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Nelle norme fissate dal vigente codice penale eirca i reati
propri dei funzionari o degli incaricati di pubblico servizio, si
riscontrano due diverse locuzioni: « per ragioni dell’ufficio (o
servizio)» € « nell’esercizio delle sue funzioni». Circa il si-
gnificato della prima di tali espressioni vi & qualche incertezza
fra gli interpreti, in quanto alcuni la ritengono indicativa di un
antecedente dell’azione con essa strettamente collegato in rap-
porto di causalita (**). All’opposto la locuzione « nell’eserei-
zio delle funzioni », adoperata negli artt, 316, 327, 361, 476,
478, 479, 480, 496, 651, 652 cod. pen., denota un rapporto
di mera contestnalitd cronologica, E opinione comune che, per
Pesistenza delle fattispecie previste in questi articeli, non oc-
corra un mnesso causale fra I’atto preso in considerazione e 1’at-
tivith funzionale del pubblico ufficiale, ma basti anche una rela-
zione meramente temporale di contestualita (**).

Si ritiene, quindi, ammissibile utilizzare questa nozione di
«atto compiuto nell’esercizio delle funzioni» per 'interpreta-
zione degli artt. 90 e 96 della Costituzione, relativi alle respon-
sabilita politico-penali del Presidente della Repubblica e dei
Ministri (°*°). In tali disposizioni, invero, sono contemplat: il-

alle specifice preblema della nozione dei reati ministeriali commessi nell’esercizio
delle funzioni.

(32} Nel senso accennato, v. Riccio, I delitti contro la pubblica amministra-
zigne, Terino 1955, p. 176.

(34) Nel sense indicate, v. Grispignt, I delitti contre la pubblice ammi-
nistrazione, Roma 1953, p. 205; Riccto, I delitti contro la pubblice amministra-
zione, cit., p. 447; Rosst Paoro, Lineamenti di diritto penale costituzionale,
Palermo 1953, p. 223 sa.; Lowco, La respomsabilitd penale del Presidente della
Repubblica, in Cons. State 1965, II, p. 554 s.

Fra i costituziomalisti, in relaziome ai reati ministeriali, v. Bairanore Par-
LIER1, Diritto costituzionale, cit., p. 310 a.; CHIAROLTI, op. cit., p. 543 ss.; PERGOLESS,
Diritto costituzionale, cit., II, p. 234. Contra, v. GiantTUrco, I giudizi, cit.,
p. 73 sa.

{*%) In propesito, il LicNoLa, ep. cif., p. 414 nota 18, rileva che la nozione
di « atti compiuti nell’esercizio delle funzioni » & stala esaminata dai costituziona-
listi in relaziene seprattutto alla noziene dei reati ministeriali, di eni all’art. 96
Cost., mentre la stessa appare trascurata nell’interprctazione dell’immunitd ricomo-
sciuta al Presidente defla Kepubblica, ex art. 90 Cost.
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leciti, che, come si vedrd pia avanii (v., infre, al n. 21), ap-
paieno di natura propriamente penale,

Il criterio della mera occasionalita cronolegica consente
una notevole estensione della cerchia dei comportamenti coperti
dall’irresponsabilita. In tal senso, Paolo Rossi ritiene penal-
mente irresponsabile il Capo dello Stato, non sole per le even-
tuali diffamazioni ed ingiurie contenute nei suoi messaggi, nei
suol discorsi ufficiali, nei suoi interventi al Consiglio snpremo
di difesa od al Consiglic superiore della Magistratura, ma an-
ehe per aliri reati, sempre in occasione dell’esercizio delle fun-
zioni, come ad esempio per 1’omicidio colposo commesso dal
Presidente in una partita di caccia offerta ad un nomo di Stato
straniero (°°). Quale esempio di fatti del tutto estranei all’eser-
cizio delle funzioni, e percid non coperti dall’irresponsabilita,
si potrebbe, invece, citare ’omicidio colposo commesso in
una partita di caccia organizzata dal Presidente per il suo diletto
personale, ovvero guidando 1’antomobile per diporto.

Come pil volte si & accennato, la Costituzione nulla di-
spone circa la responsabilita penale del Presidente in ordine
agli atti commessi fuori dell’esercizio delle sue funzioni.

Il problema fu trattato in sede di Assemblea Costituente,
ove non mancarono voci favorevoli a statuire un’apposita di-
sciplina. Secondo alcune proposte si chiedeva di rendere il
Presidente della Repubblica esente da ogni procedimento pe-
nale, durante il periodo di esercizio delle sue funzioni *"). Pre-
valse, perd, ’avviso contrario, manifestandosi da molte parti
I’idea che 1a mancanza di ogni esplicita disposizione in merito
andasse intesa nel senso di piena conferma della generale re-

{28} Cfr, Rosst Paolo, Lineamenti di diritlo penole costituzionale, cit.,
p. 224 5. ed, in senso comlorme, LicNoLa, op. cif., p. 415. Sulla questione, v. anche
PercoLESI, Diritte costituzionale, Padova 1962, 1, p. 421 s,

{37} Tale opinione fn sestenuta dall’on. Bozzi, durante i lavori della Com-
missione per I'elaborazione del progetto di Costituzione. Proposte analeghe furome
avanzate da altri parlamentari. Per cenni riassuntivi v. FaLzone, Pacermo, CoseEN-
Tivo, La Costituziene, eit., p. 164 ss., e LicNoLs, op. cit., p. 407 s.
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sponsabilita. Non mancarono, peraltro, accenni alla possi-
bilita di sviluppi diversi nella prassi (**). L’opinione prevalente
¢ bene riassunta in una dichiarazione fatta dall’on. Ruini, a
nome del Comitato: « Certo & che, dopo avere parlato della
irresponsabilitd negli atti di ufficio, non si dice nulla di quelli
fuori ufficio: si deve ritenere, per essi, la responsabilita; ma la
sottocommissione ha ritenuto che, o si trattera di violazioni lievi,
e non si dara corse ai procedimenti; o di violazioni gravi, che
rendano impossibile la sua permanenza in ufficio; nei quali casi
si avrd una delle figure dell’impedimenio, di cui parla altrove
la Costituzione, L’argomento ¢ cosi delicato che la Commissione
ritenne a suo tempo che fosse meglio lasciarne la risoluzione alla
prassi ».

Bisogna, perd, rilevare che parte della dottrina non si &
appagata dell’interpretazione letterale dell’art. 90 Cost., ed ha
cercato, in base ad altri argomenti, di negare o di limitare la re-
sponsabilith penale del Presidente della Repubblica secondo il
diritto comune,

Al riguarde il Cresa ha autorevelmente affermato — sulle
orme dell’Orlando — che dalla posizione di organo costituzio-
nale del Presidente della Repubblica, si deve dedurre I’immu-
nitd anche per gli atti da lui compiuti fuori dell’esercizio delle
funzioni (**). Non sarebbe, infatti, ammissibile — sia dal punto
di vista pelitico che giuridico — che D'interesse dello Stato ad
esercitare il suo polere punitive nei confronti del singolo citta-
dino, debba soverchiare un altro interesse pilt essenziale e vi-

{28) Tra gli aliri, contre qualsiasi esenzionc o sospensione del Capo delle
Stato da responsabilita penale per gli atli commessi fuori dall’esercizio delle sue
funzioni, si erano dichiarati, all’Assemblea Costituenle, i rappresentanti dei partiti
di sinistra. V. LigroLa, op. cif., p. 408 s. e Favzone, Parerme, Cosentive, Le Co-
stituzione, p. 166 8. che richiamane le parele dell’on. Ruini, Presidente della
Commissione per la Coslituzione, riferite nel testo.

(¥*y V., al riguardo, Crosi, G organi costituzionali e il Presidente, cit.,
p. 104 ss., che parla anche di una lacuna del testo costitnziomale. V., anche,
BerTIon, Diritte penale (Parte gencrale), cit., p. 146 s. Per il pensiero dell’OrLanpe,
v., supra, ampiamente, al n. 1, p. 7 ss.
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tale, e cioé il regolare e perfetto esercizio delle funzioni di uno
degli organi sovrani.

Altri, in base alle stesse premesse, vorrebbe che non si po-
tesse procedere contro il Presidente per reati comuni (*°), se non
dietro autorizzazione concessa dal Parlamento in seduta con-
giunta, nei termini di cui all’art. 90 Cost. Tale opinionie appare
basaia su di una interpretazione di detio articolo senza alcun
fondamento positive, anche perché il Parlamento, in seduta
comune, non pud estendere le proprie competenze, nell’accusa
al Presidente, a casi non esplicitamente previsti, trattandosi di
norme non estensibili per analogia.

In senso contrario & stato ribadito che non esiste un mo-
dello unico ed assoluto per le immunita degli organi costituzio-
nali, ma che queste presentano notevole varieta di profili, di
effetti e di modalita, a seconda delle esplicite e peculiari disei-
pline del diritto positivo (*'). Fuori di tali particolari discipline
devono valere le regole comuni sulla responsabilita da atti illeciti.

Certo la mancanza di immunita per gli atti compiuti dal
Presidente, fuori delle sue funzioni, & in grave contraddizione
con il suo carattere di organo costituzionale, potendo la sua in-
tegritd essere menomata dall’autorita giudiziaria ordinaria, cosi
da lasciare esposto a pericolo di interruzione il normale funzio-
namento delle supreme istituzioni (*%).

Non resta, pertanto, che augurarsi che la prassi, le norme
di correttezza e, soprattutto, il buon costume costituzionale, val-

{1") Nel senso sopra accennato, v. Peroxact, La nuove cestituzione come
fonte diretta di norme penali, in Arch. pen. 194%, I, p. 92; Sesse, Osservazioni in
tema di responsebilitd penale del Presidente della Repubblica per reati comuni, in
Seuola pos. 1962, p. 465 ss. nenché Caurerti, La givrisdizione penale, cit.,
p. 514, nota 28.

{#1) Per tale opinione, cofr., particolarmente, BaLrLiporg Paiuicki, Diritio
costituzienale, cit., p. 190 s. ed, anche, Mortam, Istituzioni, cit., I, p. 516.

{*?) Considerazioni analoghe gii da tempo erano state svolte a proposito dei
reati commessi fuori dell’ufficio dai Ministri. V., al riguardo, Escorspo, Ancora
stella responsabiliti ministeriale ed il diritte di accusa della Camera, in Giust, pen.
1895, I, 881 s,
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gano ad impedire, anche per il futuroe, il verificarsi in concreto
delle conseguenze derivanti dalle lacune e dalle imprecisioni delle
norme sopra esaminate. Sarebbe, in tal modo, assicurata al Capo
dello Stato la possibilith di esercitare stabilmente le sue fun-
zioni, con I'indispensabile prestigio e la pin alta considerazione.
81 pud anche ricordare una proposta de iure condendo fatta
dal Lignola, il quale ha sostenuto I’opportunita di un emenda-
mento del testo costituzionale, allo scopo di aggiungere una di-
sposizione analoga a quella formulata in sede di Assemblea Costi-
tuente dall’on. Tesato, secondo cui dovrebbe stabilirsi il prin-
cipio che il Presidente della Repubblica non & perseguibile pe-
nalmente, durante il periode di carica, per i reati commessi
fuori dall’esercizio delle sne funzioni, a meno che le Camere
riunite (o la Corte costituzionale) non vi ravvisino un caso d’im-
pedimento all’esercizio delle funzioni medesime (**),

21. Venendo a considerare, direttamente, il dettato del-
I’art. 90 Cost., si nota come in esso siano incluse due espres-
sioni comunemente adoperate per indicare i delitti politiei:
come piu volte si & ricordato, infatti, vi si parla di « alto tradi-
mento» e di « attentato alla Costituzione ».

La prima di tali locuzioni trova riscontro nel lingunaggio
penalistico anglosassone e germanico, fin dai periodi anteriori al-
I’avvento dei regimi liberali (**). La formula « alto tradimento »
mantenne, anche nell’etd snecessiva, una grande diffusione ¢ fu
aecolta nei testi costituzionali, tanto che, negli ordinamenti re-
pubblicani, si trova adoperata, pressoché universalmente, per
designare i delitti politici del Capo dello State (*°).

(4%} Cir. LicnoLA, op. cit., p. 411.

{#*¢) Sul punto, v. GranTURCO, op. cit.,, p. 27 e6.; Nocwre, Alta Corte di
giustizia, voce in Digesto it., II, 2, Torino 1893, p. 587 ss. ed Alte tradimento,
cit.,, p. 1032 ss.; 1045 ss.; Rossi Paovo, Alte tredimento, voce in Erc. dir., II,
Milano 1958, p. 110.

{#5) Il termine alto tradimente, peraltro, nmon si wovava nella Costituzione
di Weimar, ove si parlava di vielazione della Costituzione ¢ delle leggi del Reich.



184 SERCI0 ANTONELLI

Diversamente le figure criminose definite come «attentato
alla Costituzione» (o analoghe denominazioni) si riscontrano,
di solito, nei codici penali, piuttosto che nelle carte costituzio-
nali. Per lo pitt si tratta di reati impropri, suscettibili, ciog, di
venir commessi da chiungue, e non solo dai titolari di pubblici
uffici. Esempi si ritrovano gia nelle legislazioni del secolo scorso,
sia in Stati vetti a forma monarchica (**), che a forma repub-
blicana (*"). In particolare, vanno ricordati 'art. 118 del codi-
ce penale del 1889, ove erano contemplati i fatti divetti « a mutare
violentemente la costituzione dello Stato » ed il eorrispondente
art. 283 del codice penale vigente. Enunciazioni del genere pre-
sentano serie diflicoltd per gli interpreti, in quanto si tratta di

Anche nella Costituzione austriaca del 1920, tuttora in vigore, somo dichiarate
punibili {all’art. 142) le violazioni di nerme cestituzionali compiute dal Presidente
della Repubblica. Sul punte, v. Gorpon, Lo Responsabilité, cit., p. 215 ss., ove
sono nlieriori riferimenti comparatistici.

Anche nella vigente « legge fondamentale » della Repubblica federale tedesca,
all’art. 61, & prevista I'accusa del Capo dello Stato « wegen voraitzlicher Verlei-
zung » della slessa « legge fondamentale » o di altre leggi federali.

(*") Si pud, cosi, ricordare il cod. pen. germanico 13 maggio 1871, ove
era previsto e punito per alto tradimento il fatto dirette « a cambiare violentemente
la costituzione dell'Impero o di uno Stato della Confederazione, o l'ordine di
successione al trono » (§ 48, n. 2), equiparandolo, per Ia misura della sanzione, al
regicidio. Seconde il cod. pen. norvepese del 1908 (§ 93) =i rilenevano perseguibili
mite le ipotesi di tentativo di « cambiare la costituzione delle State con mezzi
illegali », Il progetto ausiriaco del 1909, al § 110, disponeva: « Chinngue intra-
prende un 2tte immediatamente esccutive del propesito di mutare violentemente la
legale successione al tromo, la costituzione degli Stati rappresentanti al consiglie
dell’impero, l'unione di questi con le terre della coroma d'Ungheria e con la
Bosnia-Erzegovina, o la costituzione di un singolo Stato rappresentato zl consiglis
dell'impere, & punito con reclusione o detenzione da cinque a venti anni ».

Secondoe il codice olandese 3 marzo 1881 (art. 94) era punite Paltentato
intrapreso alle scopo di ravesciare o di cambiare in un modo illegale la costituzione
o Pordine di successione al trono.

(17} Fra le enunciazioni meno recenti, va ricordato, ad esempio, il codice
del Cantone di Zurige 1 febbraio 1871, per il quale (§ 73) rispondevano di sedi-
zione caloro che st erano pubblicamente attruppati in gran numero ed avevano
manifestate l'intenzione di ottenere, con la vielenza, un cambiamento della Costitu-
zione cantonale, o di sciogliere con la violenza i Poteri costitniti dallo Siato.

Nel codice ticinese dcl 25 genmaio 1873, all’art., 88, si dichiarava punibile
1'attentato rivolto ad abbattere con fatti violenti, segniti da elfette, la costiiuzione
centonale ed il governo cantonale.
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dizioni oltremodo elastiche, variabili e tali da suscitare dispute
ed incertezze. Da lungo tempo, quindi, la dottrina si sforza di
fornire spiegazioni soddisfacenti, o meno imprecise dei fatti cor-
rispondenti alle enunciazioni oggi riprodotie nell’art. 90 della
Costituzione (**).

Anche soito 1’attnale ordinamento repubblicano si & posto,
dunque, il problema della ricerca dei criteri aiti a delineare
1 contorni ed a chiarire il significato delle espressioni di «alto
tradimento » ed « attentato alla Costituzione ».

Alla posizione di un tale problema & stato dato, poi, un
fondamento giuridico: una volta riconosciuti, generalmente, che
i fatti contemplati nell’art. 90 della Costituzione hanno natnra
di illeciti penali, ci si pud domandare se, anche per essi, debba
valere la disposizione di cui all’art. 25, comma secondo, della
Costituzione, ove & stabilito: « Nessuno pud essere punito se
non in forza di nna legge che sia entrata in vigore prima del
fatte compiuto ».

Ora, nella disposizione dell’art. 90 Cest., qualificabile
come legge superprimaria, si rinviene una previsione dei reati
presidenziali, data in termini quanto mai suceinti, che di per sé
sola non pare idonea a soddisfare il precetio dell’art. 25
Cost., or ora riferito. Secondo questo preceito, invere, & da
ritenere insufficiente una qualunque generica ed anodina enun-
ciazione legislativa, poiché occorre una faitispecie chiara, com-
pleta o tassativa: occorre « assicurare una formulazione tassa-
tiva di tutti gli elementi che rientrano nella vicenda costitutiva
della punibilita » (*°), nel senso che «la norma penale deve es-
sere idonea a porre il cittadino imputabile... in grade di cone-
scere ’oggetto del divieto, ovvero il confine tra le zone di liceita
e di illiceita penale» (*°). Si vuole, ciod, che nella legge risulti

{2t} Per indicazioni in materia, v. Criveirari, Il codice penale, cit., V¥,
p. 202 s.; Masno, Comimento, cit., I, p. 433; Manzini, Trotteto  (ed. 1911}, cit.,
IV, p. 268 ss.

{(**) Bricora, La discrezionalita, cit., p. 277,

{%%) BrrcoLa, op. cif., p. 293.
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determinata a priori, sia pure con enunciazione di tenore gene-
rale ed astratto, la figura del fatio vietato, come ad esempio I’uc-
cisione volontaria di un uomo, ’appropriazione violenta di beni
altrui e cosi via (*'). Queste sono le esigenze che derivano, per
la pin accreditata dottrina, dal principio di legalitd penale (c.d.
nullum crimen sine lege), enunciato nell’art. 25, 2° comma Cost.

L’art. 90 della Costituzione, di per s& solo considerato, non
soddisfa tali esigenze. In effetti, le espressioni « alto tradimento »
ed «attentato alla Costituzione » si limitano ad esprimere dei
meri «titoli di reato », corrispondenti a quelli contenuti nel co-
dice penale e nelle leggi penali (**), quali i nomi di omicidio,
truffa, rapina, furto e cosi via. 5i ha, perd, una differenza assai
importante in quanto, in questi nltimi casi, il nomen delicti &
anteposto come titolo indicativo ad un articelo di legge, ove ri-
sulta descritta, in termini pilt precisi ¢ completi, la fattispecie
vera e propria del reato (es. artt. 318, 319, 476, 575, 624,
628, 629, 640 cod. pen.), mentre nell’art. 90 Cost. non segue
alcuna precisazione ai nomi di alte tradimento e di attentato
alla Costituzione,

Nemmeno nella legge penale ordinaria, per verita, sono
ignoti casi in cui il legislatore, per caratterizzare un certo de-
litto, usa semplicemente un nomen iuris o titolo di reato (™).

Si ritiene, peraltro, che una siffatta tecnica normativa

{*1) Per gualche accenno sui diversi tipi di formulavione dei preceuti penali,
v. Antouisel, Il giudice pencle e le legge, in Seritti di diritto penale, Milano
1955, p. 43 ed, in ispeeie, p. 48 ss.

(%2} Im effetti, come bene rileva il Ricclo, Il processo, cit., p. 85 5., le due
dizioni dell’art. 30 Cost. « alto tradimento » ed « attentato alla Costituzione » rap-
presentane due titoli ¢i reato. Esse sono identiche ad una intestazione di rubrica
dei codici penali militari, la primas al titolo di un reato previsto nell’art. 233 cod.
pen., la seconda. Per confromti tra le figure di cui all’art. 90 Cest. ¢ le pii
generiche e frammentarie disposizioni det codici penali, v. CHlamorrl, eop. cit.,
p- 324 5.; LigNoLa, op. cit., p. 441 s.

(%*) Tale &, tra aliri, il caso della « rissa», di eni all’art. 588 cod. pen. Un
esempio particolarmente significativo al riguarde era offerto — prima che 1a Corte
costituzionale, con sentenza 19 dicembre 1968, n. 126 (in Giur. cost. 1963, p. 2177)
dichiarasse 'illezittimita dell’art. 559, comma 1. cod. pen. — dal delitto di « adul-
terio ».
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possa riuscire non abnorme e, nella sostanza, compatibile col
principio di legalita o di tassativita della fattispecie penale, solo
ove siano soddisfatti certi requisiti (**). A tale fine & slata rico-
nosciuta legittima 1’utilizzazione di segni linguistici, cui corri-
sponde una significazione ben definita e concordemente accolta
dal senso comune, che il giudice deve riconoscere per qualifi-
care il reato. Si ammette, anche, che la determinazione del
reato possa derivare da una correlazione dei segni linguistici
con il bene giuridico tutelato. '

E’applicabilita di questi criteri alle figure dell’alto tradi-
mento ¢ dell’attentato alla Costituzione da parte del Capo dello
Stato risulta, perd, quante mai incerta e problematica. In
effetti non mancano spunti nel senso di cercare definizione dei
reati ex art. 20 Cost. mediante il richiamo al significato obbiet-
tivo delle parole in esso comprese. E stato, cosi, affermato:
«... ’art. 90 cost., indicando come illeciti il tradimento e 1’at-
tentato, anche se non ne determina con precisione il contenute
e 1 tratti caratteristici, presuppone quelli, che possono essere
al proposito i dati della conoscenza. A codesti dati la Corte &
vincolata. Come & chiaro, essa pud gualificare come tradimento
o attentato non i fatti che per qualsiveglia ragione subiettiva
ritenga di non approvare, ma soltanto i fatti che rispondano agli
schemi concettuali dell’uno o dell’altro illecito » (°°).

Senmonché la ricerca fondata nell’interpretazione mera-
mente letterale delle enunciazioni comprese nell’art. 90 della
Costitnzione appare inidonea a conseguire risultati appaganti.
Invero il significate ebbiettivo di parole quali « alto tradimento »
od «attentato alla Costituzione », non & affaito sicure ed uni-

{54} Sull’argomento, v. BricoLa, La discrezionmalitd, cit., p. 283, nota
112-bis (284).

(55} Nel testo sono riferite le parole del PieraNorer, Corte costituzionale,
¢it., p. 1418,

Per considerazioni in parte analoghe, v, BaLLApoRE PaLvieri, Diritin costitu-
sionale, cit., p. 188: BricoLs, ep. cit., p. 290 ss. alla nota 125 bis; Causrertl,
op. cit., p. 521 s5., 528 gs.; GIANTURCO, op. cif., p. 35 6s., 45 8s.; ed anche LicnoLa,
op. cit., p. #43.
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voco ¢ pud configurarsi in modi diversi fra loro, a seconda
che sia considerato in rapporto all’accezione comune del lingnag-.
gio corrente, o al linguaggio usato dalla dottrina giuridica, ov-
vero ancora, nei testi normativi (*°). In quest’ultimo caso, poi,
si dovrebbe ulteriormente stabilire se ei si debha limitare a con-
siderare i testi normativi dell’ordinamento italiano, anche se
espressi con legge ordinaria, oppure sia preferibile procedere
ad indagini comparatistiche, facendo riferimento a disposizioni
di altre Costituzioni repubblicane (°'). L’una e 1’altra imposta-
zione sarebbero ugnalmente valide e giustificate. Gia si & rile-
vato, infatti, che espressioni quali « alto tradimento » ed « at-
tentato alla Costituzione » si leggono tanto nelle leggi ordinarie,
quanto nelle Costituzioni di aliri Stati retti da regimi politici
affini a quello italiano.

I! problema appare, quindi, di sempre meno semplice ed
agevole soluzione.

La veritd & che non & consentito attingere il significato
obbiettivo, rispettivamente di «alto tradimento» e di «atten-
tato alla Costituzione », se non dopo aver risolto i problemi
interpretativi posti dall’art. 90 Cost., per cui & necessario pro-
cedere a complesse operazioni ermeneutiche (*%),

Occorre, in primo luogo, delineare il metodo ed i criteri
idonei a compiere tali operazioni intermedie, altrimenti ei si
espone al rischio di cadere in una petizione di principio, scam-

{%8) Sulla possibilita d’intendere le espressioni dei testi normativi in medi
differenti, e ciee, nell’accezione comune, oppure secondo il linguaggio tecnico dei
piuristi, v. Enciscu, Introduzione, cit., p. 118 s. Circa 1’nso di diversi « linguaggi »
nella legislazione positiva, v. anche, per un accenno, LavacNa, Diritto costituzionale,
cit., p. 27.

(7} Sulla necessitdh del riferimento all’indagine storico-comparata, per in-
dividuare le due figure criminose di cui all’art. 90 Cost., v. GIaNTURCO, op. cit.,
p. 2] ss.

{58) In effet1i, si finisce zempre col riconoscere la « indispensabilitd di una
valutazione politica » o discrezionale circa la sussistenza dei due illeeiti, ecaso
per caso. V. GIANTURCO, op. cit., p. 46 5.5 ed anche LicnoLs, op. cil., p. 449 5.3
PIERANDREL, op. ult. cit., p. 1016 ss., e soprattutto TesaUre, La Corte costituzionale
ed { renti del Presidente dells Repubblica e dei membri del Gowverno, cit., p. 141 ss,
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biando il risultate ultimo, ancora da raggiungere, con il punto
di partenza (*°).

Non sembra, poi il caso d’insistere sulle difficolta che nel
diritto pubblico in genere, ed in quello costituzionale in ispecie,
incontra la pretesa di limitare 1'indagine all’interpretazione
meramente letterale dei testi (*°). Le esigenze istituzionali, pro-
prie della disciplina, sono state, infatti, pin e pil1 volte, invocate
allo seopo di dimostrare che, per I’argomento in esame, assai
proficuo si rivela il criterio d’interpretazione sistematico, come
il pin idoneo a cogliere gli aspetti istituzionali e le connessioni
organiche tra le diverse disposizioni normative (*').

Lasciando, quindi, da parte, come vano, ogni tentativo di
interpretare 1’art. 90 della Costituzione attraverso il semplice
riferimento al significato lessicale delle due espressioni « alto
tradimento » ed « attentato alla Costituzione », conviene passare
all’esame delle proposte interpretative di ordine sistematico.

Carattere comune di tali proposte, intese tutte a dimostrare
la tassativita degli enunciati dell’art. 90 Cost., & 1’orientamento
a desumere aliunde, mediante interpretazione sistematica, ele-
menii idonei ad integrare ed a sviluppare le troppo sommarie
enunciazioni dei due titoli «alte tradimento » ed « attentato

{**) E ioteressante notare come il GiaNTURCco, I giudizi penali, cit., p. 55,
testualmente affermi a proposito dei due reati presidenziali: «ad omia di ogni
apparenza contraria, non vi & deroga al principio di riserva della legge, cardine
fondamentale del nostro diritto penale ».

In tale modo si ammette che la determinazione dei due illeciti enunciati al-
I'art. 90 Cost. possa conseguirsi solo dopo un’approfondita e controversa dimo-
strazione, contre il tenore letterale dei testi. Cid che rianlta, del resto, dalla
trattazione fatta dallo stesso Gilamturco.

L'esigenza deontologica di salvaguardare a tuiti i costi il principio nullum
crimen sine fege, anche per i reaii presidenziali, & affermata com particolare vigore
dal Rossi PsoLo, Adlto tredimento, cit., p. 113,

(5*) Sul tema somo ancor oggi valide le considerazioni del Romawo, L’in-
terprefazione delle leggi di diritto pubblice, ora in Seritti minori, ¢it., I, p. 93 ss.

(81} Per tale insegpamento, v. GUELL, Elementi per una teoria dello Stato
e del diritto: Introduzione al diritto pubblico, Roma 1955, p. 326 ss., 350 sa.3
Lavagna, Diritto costituzionale, cit.,, p. 25 as.
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alla Costituzione ». Una tale opera di precisazione e di costru-
zione di concetii appare diretta a resiringere lo spazio la-
sciato alla discrezionalita dei gindici ed & guidarne !a decisione
secondo criteri razionali e conformi a giustizia, mediante la
enucleazione e la delimitazione progressiva delle previsieni di
legge, definite in termini troppo generici ed elastici (**).

Ed & facile intuire che, quanto pii generici ed impreeisi
risultano i testi normativi presi in esame, tanto pin grandi si
manifestano gli sforzi degli autori, e pit incisivo il lovo laverio
eritico ().

Le costruzioni dottrinali, volte ad attingere aliunde ele-
menti idonei a spiegare i due titoli dei reati presidenziali, pos-
sono essere ricondotte alle seguenti tre categorie:

A) Secondo 'opinione pin semplice e, si direbbe, di pin
immediato rilievo, i reati ex art. 90 Cost. sono da ritenere equi-
valenti, nel loro contenuto, ai reati intitolati con gli stesst ter-
mini « alto tradimento », di cui all’art. 77 cod. pen. milit. di
pace, ed «attentato alla costituzione », di cui all’art. 283 del
codice penale (*%).

(%%} Quale esempio significativo, va ricordato che nella sent. 16 giugno 1964,
n. 44 (in Giur. cost. 1964, p. 569} la Corte costituzionale ha ritenuto la legittimitd
¢costituzionale di una previsione di precetto pemale, assai generica ed elastica, san-
cita dall’art. 3, n. 8, della 1. 20 febbraio 1958, n. 75, in considerazione del fatio
che le fizure di reate imirodotte con essa, « sottoposie al vaglio della dottrina e
della giurisprudenza, sono state efficacemente determinate nei lore contorni e
limiti ». Sulla questione, v. GRasso, Previsioni legali di reata e formaziene di
massime di giurisprodenza, in Giur. cost. 1965, p. 507 s.

(%3} Da ultimo per una silloge eritica delle opinioni in materia, v. Lon1-
parpr .M., Contribute alle studio, cit., p. 216 ss.

(%4} In tal semso cfr. PERcoLESI, Diritto costituzionale, cit., I, p. 427 ss. Lo
steseo orientamento &, sostanzialmente, condiviso da STENDaARDI, I reati presiden-
ziali, in Studi in onore di B. Biondi, Milano 1965, III, p. 423 ss., per il quale
« ¢ sufficiente interpretare I'art. 90 nel sense che il Costituente, qualificando 1
reati presidenziali come « alto tradimento » e « alientato alla Costituzione », ha
voluto realmente indicare due gruppi di fati gid previsti e puniti dalla legge
penale ».
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B) Alquanio pii elaborata & la tesi per cui gli illeciti
previsti nell’art. 90 Cost. sarebbero da configurare come norme-
principio, tali da implicare un rinvio automatico alle leggi pe-
nali, riconducibili ipoteticamente sotte i nomina «alto tradi-
mento » ed « attentato alla Costituzione » : in virti dell’art. 90
Cost., la Corte costituzionale avrebbe facoltd di applicare, a
seconda dei casi accertati, tutta una serie di fattispecie penali,
sancite nella legge ordinaria (*°).

C) Una concezione, dichiaratamente rivolta a porre tutta
la problematica su basi diverse, si pud ravvisare nella defini-
zione degli illeciti costituzionali ex art. 90 Cost. come violazione
dei doveri del Presidente, sanciti anche col giuramento di fe-
delta alla Repubblica e di osservanza della Costituzione (*°).

Su di un piano generale si pud osservare che tuiti i ricor-
dati tentativi di dimostrare la tassativith delle previsioni delle
due figure criminose, appaiono fondati su argomentazioni tutt’al-
tro che semplici e lineari (*') e, comunque, tali da nen offrire
ancora risposte persuasive e definitive, E ovvio che, con questi
rilievi critici, non si vuole sottovalutare il proposite né I’impe-
gno di melti autori, i quali si sono preoccupati di riaffermare,
anche in questa ipotesi, la validita di uno dei postulati essenziali
dello « Stato di diritto», ossia D’esigenza di ridurre sotto le
norme di legge tutti i casi di applicazione di sanzioni, restrittive
delle liberta individuali o, ad ogni modo, atte a menomare i
diritti e gli attributi essenziali della personalita.

Anzi, un esame sia pure sommario delle citate elaborazioni
si appalesa opportuno ed utile, poiche esse hanno individuato
ed approfondito alcuni importanti aspetti del problema.

{¢%) V. Riccwo, Il processo pencle, cit., p. 77 a. In sense sostanzialmente
conforme, Bosco M., Procedimenti e gindizi d'uccusa contro il Presidente della
Repubblica, il Presidente del Consiglio dei Ministri e [i]1 Ministri, in Rass. dir.
pubbl., 1962, I, p. 12, n. 4.

{¢%) V. gli autori citati, supra, alla nota 69 della Parte L.

(¢") Come meglio sard dato constatare dalla loro esposizione, infre, al n. 22.
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22, Si puo, anzitutte, esaminare I’opinionc per cul i fatii
di «alto tradimento» e di «attentato alla Costituzione», pre-
visti nell’art. 90 Cost., sarebbero da ritenere equivalenti a quelli
omonimi contemplati nell’art. 77 del eod. pen. milit. di pace
e negli artt. 48-58 cod. pen. milit. di guerra, I'uno, e nel-
P’art. 283 del cod. pen. (ordinario), I’altro.

« Alto tradimento », quindi, & una espressione che trova
riscontro esclusivamente nei codici penali militari, i quali, per
definizione, contengono reati qualificati, ossia precetti e san-
zioni applicabili solo ad una particolare categoria di soggetti,
i militari, gli appartenenii, cio?, alle forze armate.

Il carattere di legge penale speciale risulta, del resto, con-
fermato dall’art. 103, comma 3°, Cost., ove sono menzionati
fra I’aliro «1 reati militari commessi da appartenenti alle Forze
armate » (*°). Al fine di superare le obbiezioni circa I’applicabi-
lita di norme dei codici penali militari nel caso de quo & stato
anche faito riferimento alla tirolaritd del « comando delle Forze
armate », riconoscinia nell’art, 87 Cost., al Presidente della Re-
pubblica, il quale ne deriverebbe ipso iure la qualifica di milita-
re (*'). Ma I’argomento & assai labile ed incerto ed & siato abban-
donata, persino dal Pergolesi, che pur I’aveva prospettato (°).

{5%) Swi caraiteri della legislazione penale militare come legge speciale e
dei Tribunali militari come giurisdizione speciale, secondo lo apirito della Co-
stituzione, ofr. BacHELET, Discipling militore e ordinamento giuridico statale, Mi-
lano 1962, p. 246 ss. II Bsacheier {ep. eif., p. 227 ss.) critica le impostazieni
teoriche tendenti a ginstificare la giurisdizione penale militare, come funzicme di
un pretese ordinamento giuridico militare givstapposto allo Stato, o come mani-
festazione della genmerale potestd di comando, e.d. « gindizio dei capi ».

(**) In proposito, v. Bascarext, Biawcai v'EserNoss, Granwarrasie, La Co-
stituzione italiana, Firenze 1949, p. 328.

In generale va notate che, secondo una parte della detirina, si tende a rico-
noscere all posizione di Comando delle Forze armate, attribuita al Presidente
della Repubblica, un carattere sostanziale ¢ non meramente formale, superiore
alla situazione giuridica del Re sotto il regime statutario. V. Morzo, Comando
delle jorze wrmate, voce in Ene. dir., Milane 1960, VII, p. 711 s.; Peeoiest, If
Consiglio supremo di difesa, cit., p. 264.

(") Cfr. CHlagorrt, La giurisdizione penale, cit., p. 521 in nota; LicNera,
Note in tema di responsabilitd, cit., p. 426; Pescoresi, Diritie costituzionale,
cit., I, p. 427.
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A prescindere dalle considerazioni circa il carattere proprio
e qualificato dei reati indicati come « alto tradimento » nei co-
dici penali militari, va rilevato che il richiamo alle previsioni
della legge ordinaria presenta serie difficoltd, anche per quanto
si riferisce alla determinazione normativa del contenuto delle
azioni obbiettivamente punibili ex art. 90 Cost. Pili precisamente
va osservato che il termine « alto iradimento » & adoperato, nei
codici penali militari, come intestazione di rubrieca, allo scopo
d’indicare il richiamo ad una serie di delitti compresi tra guelli
disciplinati nel libro secondo, titolo prime, eapi primo e se-
condo, del codice penale ordinario: i quali delitti vengono per-
ci0 puniti con pene pin gravi quando il soggetto attivo del reato
sia militare. Sono, quindi, richiamate soito la categoria dell’alto
tradimente (militare) le ipotesi previste e punite negli artt. 241,
276, 277, 283, 285, 288, 289 del codice penale ordinario,

Gia sulla base dell’accennata formulazione, si prospettano
alcune difficolta, poiché nei codici penali militari I’attentato alla
costituzione dello Stato, di cui all’art. 283 cod. pen., & annove-
rato sotto [a rubrica dell’alto tradimento. L’art. 90 Cost. distin-
gue, invece, tra le due ipotesi, e cid renderebbe necessario, ai
fautori dell’opinione in esame, escludere dal novero dei reati di
alto tradimento tutti i fatti diretti « a mutare la costituzione
dello Stato, o la forma del Governo, con mezzi non consentiti
dall’erdinamento costituzionale dello Stato ».

Per ragioni di logica interpretativa va, altresi, negato che
nell’art. 90 della Costituzione si possa fare riferimento ai reati
di cui all’art. 276 cod. pen. (attentato contro il Presidente
della Repubblica) o di cui all’art. 277 cod. pen. (offesa alla
liberta del Presidente della Repubblica). Sembra assurdoe, in-
fatti, configurare reati di autelesionismo o di suicidio da parte

del Capo dello Stato (™).

(") Cfr. Ross1 Paore, Alte iredimento, cit., p. 113, il quale parla, in
merito, di « esercizio di retorica givridica ».

13
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Analoghe considerazioni sono da farsi, almeno parzial-
mente, per 'art. 289 cod. pen., ove &, tra 1’altro, previsto e pu-
nito P’attentato diretto ad impedire od a turbare ’esercizio delle
attribuzioni o prerogative, conferite al Presidente della Repub-
blica (v., supra, al n. 16).

A voler seguire I'impostazione de qua, tra i reati enunciati
nell’art, 77 cod. pen. milit. pace, resterebbero, dunque, idonei
a venir qualificati come « alto tradimento » del Capo dello Stato
solo i1 seguenti:

1) attentato contro l'integritd, l'indipendenza o I'unita
dello Stato (art. 241 cod. pen.);

2) devastazione, saccheggio e sirage allo scopo di atten-
tave alla sicurezza dello Stato (art. 285 cod. pen.);

3) attentato coniro gli aliri organi costituzionali dello
Stato, quali le Assemblee legislative, il Governo, la Corte co-
stituzionale, nonché le Assemblee regionali (art. 289 cod. pen.).

Circa quest’ultima figura criminosa pué riuscire dubbio se
I’azione diretta ad impedire I’esercizio delle attribuzioni e delle
funzioni ricada, piuttosto, nell’attentato alla Costituzione che
nell’alio tradimento. Dubbi, solo in parte analoghi, possono sor-
gere, poi, per 'ipotesi limite di fatti intesi a turbare Yo svolgi-
mento delle attivitd costituzionali in modo conforme alla loro
disciplina giuridica ().

La pretesa identificazione tra le figure omonime di alto tra-
dimento e di attentato alla Costituzione, contemplate nell’art. 90
Cost, e nella legislazione ordinaria, rivela ulteriori difficoltd e
ristrettezze d’impostazione., Ad esempio, le previsioni di reato
sancite nell’art. 283 cod. pen. sono definite, nella dottrina pe-
nalistica, generiche, e cioé applicabili a fatti che non ricadano
sotto pin specifiche ipotesi di reati, quali I'insurrezione armata,
la guerra civile, la cospirazione, e cosi via. Lo stesso dicasi per
le fignre di cui all’art. 241 cod. pen. (™).

{*?) Per un accenno, v, Rossi PaorLo, Alie tredimente, cit., p. 113.
(*3) Di rapporto di genere a specie tra diverse disposizioni del codice pe-
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Puo, quindi, sorgere un problema circa i limiti del rinvio alla
legge penale ordinaria operato in forza dell’art. 90 Cost.: se,
ciog, nel rinvie siano da ritenere compresi, implicitamente, i
reati piu specifici, non richiamati sotto 1 titoli alte tradimento
ed attentato alla Costituzione delle leggi penali ordinarie, ma
con essi concorrenti secondo il rapporto di legge speciale e legze
generale, Si pone, in altri termini, la questione se il Presidente
della Repubblica sia o no punibile, nelle forme dell’art. 90 Cost.,
nei casi di cospirazione, insurrezione armata ed altri, distinii
dalle ipotesi previsti negli artt. 241, 283 e 289 cod. pen. (™).

E stato fatto notare, poi, che col rinvio sarebbe data la
possibilita al legislatore ordinario di rendere nulla od inope-
rante « una norma importante e seriamente pensata della Co-
stitnzione » (). « Basterebbe, infatti, ... che la rubrica alfo
tradimento che non & apparsa nella nostra legislazione penale
per olire un secolo, dal 1839 al 1941, scomparisse di nuove in
una possibile riforma del ¢.p. mil. di pace ... ». In senso analogoe
sarebbe ammissibile anche 1’abrogazione dell’art. 283 cod. pen.,
in quanto vi sono legislazioni nelle quali non & contemplato un
delitto denominato attentato contro la costituzione (*°).

Allo scopo di ovviare a siffatte difficolta, si & proposto di
assumere le disposizioni dell’art. 90 della Costituzione come
rinvio generico a tutte gquelle forme di attivitd delittnosa, pre-
viste nella legislazione vigente, che offendano la personalita

nale parla il Riceio, I precesso penale, cil., p. 76 a:. V. anche, per un accennw,
Manzing, Trattato (ed. 1961}, ecit., IV, p. 30 =

("%} Cfr. Ranerierty, Istituzioni, cit., 1I.IV, p. 321; Rosst Psoto, Attentoto
contro lo Costituzione dello Stato, voee in Enec. dir., Milano 1958, 1II, p. 980,
i quali ritengone che le due enunciazioni costituzionali comprendano numeresi (o
tutti) i delitti contre la personalita delle Stato sanciti nel codice penale {Lihro 11,
Titolo I.

(7%} Rpssi Paolo, Alto tradimento, cit., p. 113

{78} V. le indicazioni storico-vomparatistiche di Rossi PaoLo, Aftentato con-
tro la Costituzione, cit., p. 977 s.
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internazionale ed interna dello Stato e che siano riconducibili,
secondo la tradizione giuridica formatasi giad nel periodo dello
Statuto albertine, alle nozioni di alto tradimento o di attentato
alla Costituzione (). In tal modo, le enunciazioni dell’art. 90
Cost. verrebbero riferite sempre ad ipotesi delittuose previste
nelle leggi, presenti od, anche, future, pur senza risultare stret-
tamente vincolate alle figure omonime (alto tradimento ed at-
tentato alla Costituzione), contemplate nelle leggi penali ordi-
narie in vigore all’atto della promulgazione della Costituzio-
ne ("%). L’opinione, perd, non sembra trovare conferma nel di-
ritto positivo, come risulta dall’art. 15 della legge costituzio-
nale n. 1 del 1953, ove & stabilito al secondo comma che «le
norme contenute nelle leggi penali relative alla sussistenza del
reato, alla punibilita ed alla perseguibilita sono applicabili
nei giudizi di accusa nei confronti del Presidente del Consiglio
dei Ministri e dei Ministri». Sono, quindi, richiamate anche le
disposizioni di legge penale contenenti la previsione di fattispe-
cie criminose (« norme... relative alla sussistenza del reato...»).
Al primo comma dello stesso art. 15 1. cost. 1953, n. 1, per
guanto riguarda i reati di attentato alla Costituzione e di alto
tradimento commessi dal Presidente della Repubblica, si fa, in-
vece, riferimento solo ai limiti delle sanzioni penali fissati nelle
leggi in vigore (al momento della commissione del fatto), mentre
nulla si dice circa le norme penali relative alla sussistenza del
reato, alla punibilita ed alla perseguibilita (**). Si pud, per-
tanto, ritenere che, nella legge costituzionale, volutamente sia
stata lasciata da parte la possibilita di richiamare le fattispecie

(") Cir. Rossi Paovro, Alio tradimenito, cit., p. 113 s.

{78} V. Rossi PaoLe, loc. ult. cit., nonché Svexparpi, I reati presidenziali,
cit., p. 427 ga.

(**) Snlla questione, v. Lomearsr G.M., Contributo allo studio, cit., p. 225 s.;
Mortar?, Lezioni di diritte costituzionale italiene e comparato, La Costituzione
dello Stato e le paranzie costituzioneli, Roma 1959-60, p. 394 s, ed, anche, Istitu-
zioni, cit., I, p. 514 s,
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di reato contenute nella legge ordinaria, al fine di spiegare i titoli
di reato di «alto iradimento» ed « attentate alla Costituzio-
ne» ().

Sempre al fine di salvagnardarve il principio nullum crimen
sine lege, si & proposto di interpretare i titoli di reato conte-
nuti nell’art. 90 Cost. come enunciazioni di principio, che deb-
bono venir integrate ed attuate mediante un’apposita legge or-
dinaria, con pin precise descrizioni delle attivitd eriminose gqua-
lificabili come «alto tradimento» ed «attentato alla Costitu-
zione » ().

La tesi appare, perd, in contrasto con la realtd del diritto
positive. Nonostante che, dal 1948 ad oggi, siano state appro-
vate naumerose disposizioni sui giudizi d’accusa, il legislatore
non ha affatte pensato di determinare, con enunciazioni nor-
mative pill precise, il significato dei titoli d’illecito « alto ira-
dimento » ed « attentato alla Costituzione ». Si riscontrano, anzi,
elementi contrari, come si & visto a proposito dell’art. 15 della
legge costitnzionale n. 1 del 1953. Nel primo comma di tale
articolo, infatti, manea, per quanto riguarda la definizione dei
due reati presidenziali, qualsiasi riferimento alla legge ordina-
ria (legislazione penale comune od apposita eventuale legge di
attuazione) (*%).

{8y Nel semso indicate nel testo, v, CEreri, Diritte costituzionale, cit.,
p. 605 a.; Cuwrorrt, Lo giurisdiziane penale, cit., p. 528 ss.; Crosa, Diritto costi-
tuzionale, Torino 1955, p. 340 s.; GiaNTurco, I giudizi penali, cit., p. 52 sB.;
LicNoLi, Note in tema di responsabilita, cit., p. 428; Lomsarm1 G.M., Contiribute
allo studio, cit., p. 217 ss.; Mortati, Istituzioni, cit., T, p. 514 s5.; e Lezioni, cit.,
p. 393 s.; Pimranprer, Corte Costituzionale, cit., p. 1016 ss. e passim; Ruini, eit.,
in Rosst Paoro, Alo tradimento, cit.,, p. 113; Tesauro, Le Corte costituzionale,
cit., 143.

(*1) % la tesi del Riccro, Il processo penale, cit.,, p. 79, che riprende Yin-
segnamento del Crisarurii, La Cestituzione e le sue disposizioni di principio,
Milano 1953, passim, in ispecie, p. 38 se.

{*3) In questo senso, anzi, va ricordate come il TEsauro (loc. ult. cit),
relatore alla Camera dei Deputati della legge costituziomale n. 1 del 1953, abbia
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D’alira parte, sembrerebbe ingiustificato ritenere risolto
il problema con 1’art. 34 della legge (ordinaria) 25 gennaio
1962, n. 20, il quale dispone che, nei procedimenti di accusa
e nei gindizi « si osservano, in quanto applicabili e salvo che non
sia diversamente disposto, le norme dei codici penale e di pro-
cedura penale ». Questa norma, non risulia posta al fine di col-
mare lacune, con una disciplina adeguata per casi non previsti,
poiche, per il suo stesso tenore letterale, contiene chiare riserve
e limitazioni al rinvio generale in essa disposto. Appare paci-
fico, infatti, che tale rinvio al codice penale, in quanto sancito
dalla legge ordinaria, pud valere solo nei limiti della compati-
bilita con le norme costituzionali (**). L’applicabilita e I'as-
senza di disposizioni diverse vanno desunte dalla pitt precisa e
puntuale interpretazione delle norme costituzionali in materia
e, quindi, al fine di specificare le figure indicate all’art. 90
Cost., si deve ricercare un distinto fondamento per il richiamo
della legge ordinaria.

Si puo aggiungere, come ulteriore argomento, che -— anche
ad ammettere, per ipotesi, le denominazioni di «alto tradi-
mento » e di « attentato alla Costituzione », comprese nell’art. 90
Cost., quali previsioni di reati-principio — Dart. 34 della legge
1962, n. 20, non & stato espressamente stabilite e definito,
come norma di attnazione di enunciazioni costituzionali di prin-
cipio (*). La possibilita, poi, che vi siano norme di attua-

costantemente negato qualsiasi rinvio alla legge ordinaria, al fine di integrare o
di attuare le enunciazioni di « alle tradimento » e di «attentato alla Costitu-
zione », di cui all*art. 90 Cost.

(83) Cfr. PigranoRrE, Corte costituzienale, cit., p. 1018; Riccie, Il processo
penale, cit., p. 102 ss.

("4} Va notato che, secondo il GlanTurco, I giudizi, cit., p. 215 s, il
a dirittv penale costituzionale », limitato nella sua sfera di applicazione ai reati
funzionali del Cape dello Stato e dei Ministri, costituisce indubbiamente wune
jus specigle, cwi fa riscontro nm diritte processuale penale speciale, c.d. « diritto
processuale politico ». Tali diritti, per la particolaritd dei reati e delle persone
oggetto del giudizie, vengono a contrapporsi alle norme di diritto comune, « anche
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zione non esplicitamente dichiarate dal legislatore, ma ricono-
scibili sulla base di elementi sostanziali, ove si riesca a legarle
ad una diversa norma, secondo una relazione logica e funzio-
nale, indicata con espressioni quali « integrazione di discipline »,
« rendere operante », « eseguire », risulta alquanto dubbia (*°).
Infaiti un generico ed indifferenziato rinvio alla legge penale
ordinaria, non accompagnato da una precisa delimitazione e
da una sicura individuazione, non pare idoneo, senz’altro, a

completare ed a svolgere le vuole indicazioni di due titoli di
reato (*°).

In generale il riferimento a fatiispecie sancite dal legisla-
tore ordinario, al fine di spiegare le figure d’illecito enunciate
nell’art. 90 Cost., presta il fianco a serie critiche.

E stato rilevato, in proposito, come da un tale rinvio deri-
verebbe il valore legislativo, e nen costituzionale, degli obbli-
ghi corrispondenti ().

Nello stesso senso si & sostenuto che, prima di pensare di
integrare, col richiamo alla legge ordinaria, 1’enunciato del-

s quesle, sono chiamale ad integrarlo, in funzione di complementarieti ». 5t
tratta, quindi, dei rapperti, delle divergenze e dei nessi tra il sistema penerale
di diritto comune, con tutte le sue regele, ed i sistemi di norme settoriali, par-
ticolari, derogative per ragioni di wmilita.

Sono da tener presenii anche le considerazioni sui diversi significati del
termine ¢ disposizioni di attuazione », fatte dall’Aniaro, Disposizioni di eftuazione,
voce in Enc. dir., XIII, Milanoe 1904, p. 210 &.

(#%) Sul punto cfr. AMare, DMsposizioni di attuazione, cit., p. 214 &, il
quale rileva come i tentativi di riscontrare, tra norme diverse, rapporti sostan-
ziali ed obbiettivi di attwaziome, a prescindere da ogni esplicita enunciazione
testuale, urtino contro il fatto che non esiste un concetto univoco di atinazione
in sede legislaliva, oltrecché in campo dottrinale ¢ giurisprudenziale.

{*%) Nel caso, il rinvio a norme dei codici penali appare inteso al fine di
regolare aspetti distinti da quelli disciplinati nelle leggi costituzionali e nelle leggi
otdinarie riguardanti la Corte costituzionale {v., supra, nota 84). E non pare asso-
Jutamente trattarsi di nerma per la specificazione delle disposizioni costituzionali.
Per questi due ordimi di rapperti tra morme diverse, v. Amarto, Disposizieni di
altuzzione, cit., p. 214,

{87y Cfr. GuanrUree, I gindizi penacli, cit., p. 25; Lomearot G.M., Contri-
bute allo studie, cit., p. 218.
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I'art. 90 della Costituzione, & necessario vedere se sia possibile,
attraverso l’interpretazione logica e sistematica condotta sui
testi costituzionali, arrivare a spiegare, rendendole determinate,
le locuzioni generiche «alto tradimento» ed « attentato alla
Costituzione » (**). A favore di tale considerazione sta un solido
argomento e, cioé, che, in mancanza di un esplicito rinvio alla
legge formale occorre, anzitutto, considerare, se i testi costitu-
zionali offrano di per sé mezzi sufficienti d’integrazione e deter-
minazione. Solo quande fosse riconosciuta 1'inadegnatezza del-
I’interpretazione logica e sistematica, compiuta direttamente sui
testi costituzionali, si prospetterebbe 1'esigenza di ricorrere alla
fonte inferiore e, cioé, alla legge.

L’insegnamento della Corte costituzionale, secondo cui
nelle norme costituzionali deve ritenersi stabilito un rinvio al
legislatore ordinario, per una maggiore specificazione dei poteri
e delle situazioni di soggezione, anche quando manchi in esse
ogni esplicita enunciazione (*"), sembra, infatti, riferirsi soprat-
tutto ai rapporti tra i pubblici poteri ed i privati cittadini, ossia,
in pratica, ai problemi inerenti alle garanzie dei diritti fonda- -
mentali ed alla disciplina delle loro restrizioni (*°).

Va, peraltro, notato che anche nelle dispesizioni relative
all’organizzazione ed al funzionamento delle potestd costtuzio-
nali, non mancano casi, nei quali obblighi e limiti di ordine
costituzionale vengono definiti e specificati mediante leggi or-
dinarie, Di tali leggi di aituazione, di integrazione, di speci-

{(*%) In tal senso, v. GIANTURco, I giudizi penali, cit., p. 26 ss.; LicNoLa,
Note in tema di responsabiliti, cit., p. 444 se.; Lomearm G.M., Coniribute alle
studie, cit., p. 219 ss.; Pmranorel, Corte Costituzionale, cit., v. 1017 as.

{%?) In tal senso v. la sentenza 14 febbraie 1962, n. 4, in Giur. cost., 1962,
p. 31, ed i richiami ivi.

{?%) Nella citata sentenza n. 4 del 1962 la Corte si & richiamata ai ¢ principi
dell’ordinamento democratice, secondo i quali ogni specie di limite imposto ai
diritti dei cittadini abbisogna del consenso dell’organo che trae da costoro la
propria diretta investitura ». In senso analogo, v. Mazziorri, Studi sulla potestd
legislativa delle Regioni, Milanoe 1961, p. 136 s.
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ficazione, in materia di organizzazione e di procedimenti, &
fatta, per solito, esplicita menzione nei testi superprimari, ov-
vero il rinvio risulta inequivocabile dall’intero contesto norma-
tivo *’). Un esempio interessante si pud ravvisare nella legge
di delegazione, in rapporto all’art. 76 della Costituzione: 1 H-
miti della legge delegata, ivi previsti, in termini generali ven-
gono, volta per volta, specificati dal legislatore ordinario dele-
gante (*%).

L’esempio ora richiamato induce, perd, a pemsare che oc-
corra distinguere tra le ipolesi in cui sia apparso opporiuno la-
sciare al legislatore la facolid di avvalersi o no di un certo isti-
tuto, come la delegazione, da quelle in eni un certo adempi-
mento da parte del legislatore stesso sia, invece, ritenuto dove-
roso (*°). La vita dell’ordinamento, infatti, non subirebbe gra-
vissimi disordini ove il legislatore si astenesse dal servirsi della
delegazione, mentre, all’opposto, se venisse ridotta ai minimi
termini la possibilita di colpire i reati presidenziali, si potrebbe
incorrere, persino, nel pericolo di lasciare impuniti i piu gravi
abusi di autorita. Nella materia in esame il rinvieo alla legge

(*1) Ad esempio, nell’art. 104 Cost.,, manca un esplicito rinvio alla legge
ordinaria, per quanto riguarda le morme di dettaglio sull’organizzazione e sul fun-
zionamente del Consiglio superiore della magistratura. Eppure per renderne pos-
sthile la prima formaziome, fu necessaria un’apposita legge (1. 24 marze 1958,
n. 195}, In propoesite, v. SaNTosunsso, I Censiglio superiore dells Magistratura.
Principi e precedenti, Milano 1958, p. 86 ss.

(*%} In merite v., per tutli, MograT1, Istituzioni, cit., II, p. 717 ss., 1268 ss.

(**) In prepesite valgono gH insegnamenti generali circa la differenza di
contenute tra poteri & doveri. Per tntti, v. CarNeLUTII, Teorig generale del diritio,
Roma 1951, p. 142 ss. Va anche ricordata la precisaziene del Ronano, Doveri, Ob-
blighi, in Frammenti, cit., p. 93, secondo cui nei casi di alio wradimento e di
attentato alla costituzione i doveri di promuovere l'accusa ed il successive giu-
dizio, sono disgiunti da correlativi poteri o diritti soggettivi di soggetti contrap-
posti, ma « sono sanciti a proteziome di interessi del tutto oggettivi o che non
g'impersonano in soggetti diversi da quelli cui tali doveri sono imposti, in medo
che il loro adempimento ¢ garantito mediante 'esercizio di funzioni e, in genere,
di poteri che non assnmono la figura di diritti soggettivi ».
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ordinaria, ove fosse prescritto, dovrebbe, quindi, intendersi
come un dovere del legislatore ¢i fissare le ipotesi eriminose
riconducibili sotte i titeli « alto tradimento» ed « attentato alla
Costituzione » (**).

Minor peso presentano, invece, gli argomenti contro la tesi
del rinvio alla legge ordinaria desunti dal carattere « politico »
dei reati presidenziali ex.art. 90 Cost. (°°). Basta, infatti, ricor-
dare che, nel codice penale e nelle leggi penali ordinarie, sono
comprese diverse figure criminose, qualificate come delitti
politici, in conformitda all’ultimo comma dell’art. 8 del
cod. pen. (*"). Tra di essi oggettivamente politici sono i
reati enunciati soito le rubriche «alto tradimento » dei codici
penali militari — ossia gli attentati contro 1’integrita, 1’indipen-
denza o 'unita dello Stato, gli atui di devastazione, saccheggio
e strage allo scopo di attentare alla sicurezza dello Stato, I’at-
tentate contro gli organi costituzionali dello Stato e le assemblee
regionali — e sotto il titolo attentato contro la costituzione dello
Stato, enunciato nell’art. 283 cod. pen. (*').

Si pud aggiungere che le ipotesi, enunciate negli artt. 241,
283 e 289 cod. pen., risultano espresse in termini oltremodo
vaghi ed elastici, cosi da potere ricomprendere un numero assai
ampio ed imprevisto di casi (**). Sotto le formule, assai late
¢ comprensive, di attentati contro l'integritd, 'indipendenza

(") Per un accenno ad una possibile legge di attuazione dell’art. 90 Cost..
cfr. Ricoio, Il processo penale, cit., p. 76.

(95) V¥, Picranoner, Corte costituzionale, cit., p. 1017 s.

(*6) Al riguardo serive il PiEranprer, Corte castituzionale, cit., p. 1017,
che gli illeciti di alto wadimento e di attentato alla costituzione hanmo « carattere
essenzialmene politico, sia dal punto di vista subieivoe sia da quello obiettivo 2.
In queste parole & da rilevare un richiamo alla formulaziene usata nell’art. 8,
comma 3°, cod. pen.

(*") Cfr. Avtavieia, Delitto politico, vece in Noviss. Dig. i, V, Torino
1960, p. 411 ss.

{*%) Circa Pelasticita dei precetti penali menzionati nel testo, v. 1’accenno
del Rosst Paole, Alte tradimente, cit., p. 11l
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o 'unitad dello Stato, ovvero contro la costituzieone dello Stato
e la forma di governo, potrebbero venire ricondotti, in astratto,
anche atti compiuti con ’abuso delle potesta supreme (°%). In
altre parole si potrebbe anche ammettere una parziale coinci-
denza, quanto al contennto oggettivo, tra i reati dichiarati pro-
pri del Presidente, in virtii dell’art. 90 Cost., e le ipotesi cri-
minose omonime contemplate nella legge ordinaria. Al limite
si potrebbe quasi scorgere un combinato disposto tra il carattere
soggettivamente proprio del reato, sancito nell’art. 90 Cost. (con
la qualificazione di illeciti propri del Presidente della Repub-
blica), ed il contenuto oggettivo delle azioni criminose derivato
dalla legge penale ordinaria (**°).

Sennonché, una siffatta concezione, forse, non sarebbe in
grado di corrispondere ai fini perseguiti dai suoi fautori. Gia
si & visto, come il rinvio alla legge ordinaria, allo scopo di spie-
gare le figure delitiuose di alto tradimento e di attentato alla
Costituzione ex art, 90 Cost., venga giustificato col richiamo
all’esigenza di salvaguardare, anche per gli illeciti presiden-
ziali, il principio nullum crimen sine lege. Ora, nel caso in
esame, verrebbero considerate come termini di raffronto alcune
delle figure stabilite nella legge ordinaria, delle quali si pud du-
bitare, con serio fondamento, che rispettino tale principio. Cosi
le ipotesi definite sotto ’art. 241 cod. pen. appaione tanto
indeterminate ed elastiche, che non si riesce a comprendere come
sarebbe possibile andare oltre una tale misura (**'). Nella norma

(**) Per accenni, v. ManziNi, Trattato {ed. 1961}, cit., IV, p. 22 &, 452,
il quale rileva che il Capo dello Stato pomrebbe commettere i reati, di cui agli
art. 241 e 2383 cod. pen., sotto il titalo dell’alto tradimente, 'nmo, e di attentato
alla Costituzione (ex art. 90 Cost.), 'altro.

(179} Tale idea sembra, in sostanza, alla base del pensiero del Riccio,
Il processo penale, cit., p. 79, il quale ha definito le enunciazioni dell’art. 90 Cost.
quali figure di reati-principio, da integrare con le fattispecie di reato contro la
personaliti dello Stato, contemplate nel codice penale.

(1*l)y Cfr. Grasso, Costituzione e delitto politico, cit., p. 1026 ee.
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in parola viene dichiarato punibile ogni «faito diretto a sotto-
porre il territorio dello Stato o una parte di esso alla sovranita
di une Stato straniero, ovvero a menomare 1'indipendenza dello
Stato », nonché ogni « fatte diretto a disciogliere Punita dello
Stato»: per tali casi si pud parlare di « gigantismo » delle fatti-
speeie, «in cui ’evento di danno e di pericolo assume propor-
zioni smisurate » (*°%), e, pertanto, i fatti qualificati come cri-
minosi vengono a risolversi in fenomeni di massa ed in rivolgi-
menti generali della societd (**’). Considerazioni, in parte ana-
loghe, appaiono valide per quanto concerne I’enunciazione di cui
all’art. 283 cod. pen.: «fatto diretto a mutare la costituzione
dello Stato, o la forma di Governo, con mezzi non consentiti
dall’ordinamento costiinzionale dello Stato » (*"*). Si tratta di
disposizioni generiche e polivalenti, applicabili in numerose
ipotesi non previste con figure di reati pini specificate (***): in
pratica tali disposizioni generiche servono al fine di estendere
le punizioni oltre i limiti delle espresse previsioni legali, e,
quindi, allo scopo di eludere il divieto di analogia (**%).

Ad ogni modo, tutie le opinioni orientate nel senso di ri-
mettere alla legge ordinaria la determinazione dei reati di «alto
tradimento » e di « attentato alla Costituzione », contraddicono a
quanto affermato nei lavori preparatori dell’Assemblea Costi-
tnente, in cui fu esclusa ’identificazione delle figure d’illecito
stabilite nell’art. 90 Cost. coi delitti analoghi previsti nei codici
penali, e sembrd, piuttosto, prevalere I'idea di configurare reati
pitt ampi e meno definiti, indicati solo in base alla norma costi-
tuzionale (**'). L’art. 90 Cost. &, percido, direttamente appli-

(*°%) Penrsazzl, Feonemia pubblica (delitti contro la), voce in Enc. dir..
XIV, Milano 1945, p. 281.

(1%3) V. Grasso, Costituzione e delitto politice, cit., p. 1029 s.

(1.“) Sull’estensione delle disposizioni dell’art. 283 cod. pen., si rinvia al
Manzini, Trattato (ed. 1961), IV, cil., p. 451 ss.

(1% ¥V, Rosst Paovo, Alio tradimento, cit., p. 111

(108} Guanwini, L’analogia giuridica, in Jus 1942, p. 44 e 62.
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cabile ai casi concreti, a prescindere da specificazione od inter-
posiziene del legislatore (**%).

Gli argomenti esposti valgono a contestare la fondatezza
dei tentativi intesi a spiegare le enunciazioni dell’art. 90 Cost.,
come un rinvio a dispesizioni della legge penale ordinaria: per-
tanto 'interprete della norma costituzieonale non & affatto vin.
colato alle disposizioni della legge ordinaria.

11 fatto, peraltro, che non sussista aleun vincolo normativo
del genere, non comporta di per sé aleun divieto per Uinterprete
di tener presenti, ai fini della migliore comprensione dell’art. 90
Cost., anche le figure dei delitti politici contro la personalith
interna ed internazionale dello Stato, sanciti nei codici penali.
Si pud ben ammettere che molti degli illeciti comnni contro lo
Stato e le istituzioni, quali la cospirazione, I’insurrezione ar-
mata, ¢ cosi via, se commessi dal Presidente della Repubblica,
possano ricadere sotto gli estremi dell’art. 90 Cost. (**°). Né
si possono disattendere od ighorare i proficui sforzi della dot-

(") Per indicazioni riassuntive sui lavori della Costiluente, v. LIGNoLa,
Note in tema di responsabilité, cit., p. 430 as., il qnale rileva, tra D'altro, che la
maggioranza dell’Assemblea respinse un emendamento dell’on. BErriow faverevole
ad una specificazione delle due figure dt reato. V., anche, FarzoNe, PaLErmo,
Cosextine, La Costifuzione della Repubblica italigne, eit., p. 165 .

{1%%) In tal senso, cfr. sopratmte Lomeaeol G.M., Coniributo allo studie,
cit., p. 224 e Fedeltqa (dir. cost.), voce in Enc. dir., XVII, Milano 1968, p. 173,
olire agli scritti pid pif volte citati di Barrapore PALLIERT, CHIAROTTI, GIANTURCO,
Licvors, MorraTi, TE54URG,.

{1%*} Nel senso e nei limiti accennati nel testo, pud riconoseersi un nocciclo
di verithd alla tesi secondo cui gli illeciti @i « alto tradimento » & di « altentate alla
Costituzione », previsti nell’art. 90 Cost., vanno interpretati anche tenende presenti
le figure dei reati politici stabilite nei codici penali. Un tale richiamo, al solo
scopo di spicgazione e di chiarimento, non & del tutto escluso nemmeno dai fautori
dell’interpretazione dell’art. 90 come disposizione autonoma e avincolala dai rin-
vii alla legge ordinaria. Cfr. Gianturee, I gindizi, cit., p. 35 ss., ¢ LicNoLa, op. cif ,
p. 450 ss. e passim., ed, in particolare PIERaNDRE1, Corte costituzionale, cit., p. 1018
5., secondo il quale nel giudizio sui reati presidenziali «i precetti pemali nen
sarebhero idonei a porre un vincolo paragonabile a quello che fissano rispetto
ai giudici ordinari: pero non sembra dubbio che essi... dovrebbero essere temuti
presenti dalla Corte non sole come un limite, bensi anche come un criterio di
comportamento in rapporto all’esercizio del potere discrezionale ».
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trina penalistica intesi ad individuare alcune nozioni fonda-
mentali, quali quelle circa i reati di attentato (') od i delitti
politici (*'"). Notevoli sono pure le elaborazioni a propoesito delle
figure assai generiche di attentati contro 1'integrita e la sicurezza
dello State (art. 241 cod. pen.), contro la costituzione dello
Stato (art. 283 cod. pen.) e contro gli organi costituzionali
(art. 289 cod. pen.). Tale carattere generico delle enunciazioni
ha, in certo modo, ecostretto la dotirina penalistica ad appro-
fondire aleuni concetti, di somma importanza anche per il di-
ritto costituzionale, q¢nali la sicurezza e ’integrita dello Stato,
la stabilith della costituzione e cosi via (*'*). Almeno in parte,
quindi, gli insegnamenti dei cultori del diritto penale possono riu-
seire utili e proficui.

Con diversa impostazione, come si & gia accennate, si &
anche ritenuto di poter integrare le scarne enunciazioni di reati
dell’art. 90 Cost. con il riferimento alle disposizioni costituzio-
nali circa i doveri del Capo dello Stato. In tal modo, senza ah-
bandonare il piano delle disposizioni ecostituzionali, sarebbe
pienamente soddisfatto il precetto dell’art. 25, 2° comma, Cost.,
e percid diverrebbe inutile, o finanche illegittimo, il rinvio ul-
teriore alle norme della legge penale ordinaria (***).

(1% Da ultime, v. Gstro E., Il delitto di atteniato nelln teoria generale
del reato, cit., passim.

(1'%) Per alcuni riferimenti bibliografici in materia di defitto politico, v.
supra, alle note 226 e 227 della Parte 1. Adde AvvaviLia, Delitto politico, eit.,
p. 413 ss.; CHauvBau et HELIE, Théorie du code pénal, ed. Bruxelles 1863, I,
n® 964 es., p. 311 ss.; Manzini, Trottate {ed. 1961, I, cit., p. 475 ss.; PannNan,
Il delitto politico, in Riv. it. dir. pen., 1933, p. 715 ss. ed, in ispecic, p. 732; Qua-
o, Delitti contro gli Stati esteri, loro capi e rappresentanti, voce in Enc. dir., XII,
Milano 1964, p. 41 ss.; Sorciv, Il delitio politico, Roma 1955, p. 4 ss. e passim:
Garo E., Problematica di un profilo unitario del delitta politico nell'unificazione
del diritto europeo, in Prospettive per un diritto penale europeo {IV Convegne di
diritto penale - Bressanone 1967), Padova 1968, p. 347 &s.

{117} S pud ricordare I'osservazione del CrisarurLl, ! concetto di Stato nel
codice penale, in Riv. pen., 1935, p. 1321 ss., secondo cui in molte opere di teoria
del diritto penale seno trattati e definiti, in maniera autonoma, aspetti generali
delle Stato, con elaborazioni di concetti wutili anche ai costituzionmalisti,

{113} Lomearm G.M., Coniribute alle studio, cit., p. 225.
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In senso comtrario va, perd, osservato che il contenute dei
doveri presidenziali risulta oliremodo ampio e comprensivo,
insuscettibile di pin precisa specificazione in disposizioni nor-
mative. Significative sono le stesse dizioni, « fedelta alla Repub-
blica» ed « osservanza della Costituzione », con le quali sembra
farsi riferimento ad entith esistenziali ed istituzionali, pitt che
normative, e, quindi, a grandezze non riduncibili facilmente in
particolari fattispecie legali (***). L’impegno e la dedizione ri-
chiesti per I’adempimento dei doveri siessi abbracciano tutta la
condotta della persona rivestita dell’ufficio, € nen possono ridursi
alla semplice osservanza di precetti e di divieti ben definiti e
circoscritti, come di solito avviene per i precetti penali.

Il richiamo ai doveri costituzionali del Presidente della
Repubblica pare, tuttavia, necessario per bene comprendere il
significato dei due illeciti contemplati dall’art. 90 Cost., anche
se non vale a soddisfare le esigenze che derivano dal principio
nullum erimen sine lege, sancito nell’art. 25, 2° comma, Cost.

Sembra, dunque, per concludere sul punto, che il problema
circa la compatibilita delle enunciazioni dei reati presidenziali
con le disposizioni dell’art. 25, 2° comma, Cost., non abbia, in
sostanza, alcuna seria ragione di porsi. Se ’art. 90 della Costi-
tuzione deve ritenersi norma di applicazione immediata, idonea
e sufficiente a consentire la valutazione di aiti del Presidente
della Repubblica quali illeciti, & inutile chiedersi se risponda,
o meno, al precetto di un’altra disposizione costituzionale, come
il principio di legalitd — rectius di tassativita della fattispecie —
stabilito nell’art, 25, 2° comma, Cost. ("*°). Si tratia di due di-
sposizioni di pari efficacia, destinate a regolare due ambiti di
materia separati e disiinti, ancorch? di natura analoga, trattan-
dosi pur sempre di reati.

Certo rimane l’esigenza che, nel valutare i fatti di alto

(34 Ip proposite vanne terute presenti le ampie esposiziomi del Lom.
pakn1 .M., Contributo alloe studie, cit., p. 129 s, e Fedelta, cit., p. 165 ss.

{**%) Sulla questione, v. Crosa, Diritto costituzienale, cit., p. 340 s.; Mog-
TaTl, Lezioni, cit., p. 395.
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tradimento e di atteniate alla Costitnzione, il Parlamento, in
sede di accusa, e la Corte costituzionale, in sede di giundizio,
trovino pur sempre qualche limite e qualche eriterio direttivo,
evitande I’arbitrie. Non si pud, tuttavia, dire che I'unico pos-
sihile limite nel definire i reati sia quello derivante dal principio
nullum crimen sine lege e, cioe, il criterio di taszativita delle
. . . 116y o - . . .
fattispecie di reato (""°): & lecito, infatti, pensare che per i de-
litti di un’alta autorita politica, sanciti in una disposizione tanto
efficace da derogare al principio di legalita, i limiti siano piu
lati ed elastici rispetto al criterio di tassativita delle fattispecie,
¢ che risultino dall’insieme delle istituzioni e dei fondamentali
principi informatori dell’ordinamento (‘'"). In proposito, va
ricordato come, per le funzioni e le attivitd di diritto costituzio-
nale, in molti casi 1 limiti ed i freni possano risultare stabilin
con criteri del genere (''°). Un’ulteriore conferma formiscono,
del resto, gli autorevoli insegnamenti sull’interpretazione delle
norme costituzionali, nei guali appare proprio ribadita 1’esi-
genza che i! significato delle singole disposizioni normative venga
inteso in armonia con gli elementi istitnzionali ed i principi
giuridici e politici fondamentali (**°).

{(*'%) Per quante concerne il rispetto dei principi fondamentali dello Stato
contemporaneo, nei giudizi della Corle costituzionale a carico del Presidente della
Repubblica, v. PiEranorer, Corte Costituzionale, cit., p. 1018 s., 1020 ss.

{117} Qualche indicazione al riguarde, si riscontra nell’insegnamento della
dotirina cirea il reato di abuso inmominate d’ufficio, di cai all’art. 323 ced. pen.
L’cnunciazione di tale precetio, di per sé assai anodina ed imprecisa, viene inte-
grata e completata con richiamo a norme e principi di diritto pubblico. Un accennc
in tal senso si pud riscontrare nella sent. n. 7 del 19 febbraio 1965 della Corte
costituzionale, in Giur. cost. 1965, p. 50 ss., ove si accenna alla possibilith &
configurare come abuso «la viclazione di norme inerenti all’esercizio di una
pubblica funzione, ovungue siano contenule ». In doitrina, v. Bricors, In tema
di legittimité costituzionale dell’srt. 323 c.p.. in Riv. it. dir. e proe. pen., 1966,
p. 985 ss., p. 990 ss.; ConmiER), Abuse innominstio d ufficio, in Ene. dir., Milano
1938, I, p. 187 ss.; Mauinverni, Pubblice ufficiale e incaricato di pubblico servizie

nel diritto penale, Torino 1951, p. 75 s.; Riccwe, I delitti contre lo pubblica ammi-

nistrazione, cit., p. 392 ss.; Tesauro, Sull’abuse generico di ufficio, in Foro pen.,
1950, p. 569 ss.

(%} Sul punto, cofr. Biscaserri o1 Rurma, Diritio costituzionale, cit.,
p. 98 s.

(1'%} Per considerazioni riassumtive, con riferimenti critici alle diverse
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23. Dopo le precedenti considerazioni di ordine preli-
minare, occorre procedere alla disamina dei problemi rignar-
danti pia propriamente la natura giuridica dei faui illeciti di
« alto tradimento » e di «attentato alla Costituzione »,

Le difficoltd incontrate mei tentativi di dimostrare Ia con-
formitd delle previsioni costituzionali di detti illeciti al prinei-
pio nullum crimen sine lege, hanno indotto taluni autori a rite-
nerli, per i loro caratteri fondamentali, addiritiura estranei al
diritto penale. In tal senso, secondo il Pierandrei, i fatti di
"« alto tradimento» e di « attentato alla Costituzione », enunciati
nell’art. 90 Cost., rientrerebbero in un’apposita categoria di
illeciti costituzionali, autonoma e distinta da altre categorie di
illeciti, quali quelli penali, civili ed amministrativi (**°).

Un siffatto assunto troverebbe anche qualche riscontro let-
terale nei testi, in quanto 1’art. 90 Cost. non parla affatto di
reati né di delitti, a differenza dell’art. 96, che fa, invece, espli-
cito accenno ai reati del Presidente del Consiglio e dei Mini-
stri (**Y), Nell’art, 15, comma 1, della legge cost. 11 marzo
1953, n. 1, si parla, perd, di reati con riferimento agli illeciti
del Presidente della Repubblica, contemplati nell’art. 90 Cost.

opinioni v. Morrati, Costituzione (Dottrine generali), cit., p. 180 ss. 3i possono
anche ricordare i rilievi circa I'incidenza dei valori politici ncllinterpretazione
delle norme costitnzionali, in sede giurisprudenziale, del Boowerm G., La Corte
costituzionale italiann e lo sua partecipazione alla funzione di indirizze politico
dello State nel presente momento storice, in Jus 1967, p. 109 sa. ed anche in
Annuario dell’Universite di Urbine, anne ace. 1966-67, p. 31 ss.

(12%) V. Pieranore1, Corile costituzionale, eit., p. 1016 ss.

Qualche spunto in materia cra gia stato prespettato a proposito della deca-
denza dei Senatori del Regno, stabilita nelle leggi contenenti le sanzieni contro
il Fascismo. Per un riassumto delle diverse opinieni im merito, ofr. Vassair F.,
La decadenza dei Senwtori dulla corica. Una paging di diritte costituzionale e di
diritto giudiziario, Bologna 1949, p. XI ss. .

Si pud altresi, ricordare come, a proposito della confisca pure stabilita nelle
stesse leggi sulle sanzioni contro il fascismo, Ia Corte costituzionale abbia di-
chiarato nella semt. 29 gingno 1961, n. 29, in Giur. cost. 1961, p. 551 ss., che,
nei casi d'illeciti e di sanziomi non penali (ad es. amministrativi), non vige il
dovere di seguire i principi fondamentali propri del diritto penale, quali 1%irre-
troattiviti, il caratters personale della responsabilita e cosi via.

(12!} Ta proposite, v. PikranDRel, Corte costituzionale, cit., p. 1016 ss.

14
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A tale precisa enunciazione, tuttavia, il Pierandrei non attribui-
sce eccessivo peso, osservando che «nulla esclude che I’espres-
sione sia usata in un senso generico e non tecnico (come accade
quando si indicano fatii ‘incriminati’ dalla legge e puniti me-
diante sanzioni previamente determinate}». A questo propo-
sito il compianto autore ricorda, anche, che nell’art. 17, com-
ma 2, della legge 25 gennaio 1962, n. 20, & stabilite: «1’atto di
accusa del Parlamento deve contenere 1'indicazione degli adde-
biti e delle prove su cui 'aceusa si fonda». A suo avviso la lo-
cuzione addebiti non corrisponderebbe a quella tecnicamente
adottata per i procedimenti ordinari ('*°).

Tali interpretazioni lessicali appaiono, perd, troppo radi-
cali e poco persnasive. Desta molti dubbi 1’assunto secondo cui,
la dizione reati, compresa in una disposizione di legge costitu-
zionale (art. 15, comma 1, 1. cost. 1953 n. 1), sarebbe da inten-
dere in un’accezione del tutto atecnica e generica.

Maggior attenzione meritano, invece, le deduzioni che il
Pierandrei trae dalla considerazione che le due figure di «ille-
citi costituzionali », enunciate nell’art. 90 della Costituzione, non
sono precisate in modo particolare nel loro contenuto, e che com-
portano, pereid, in forza delle loro elasticita, esercizio di potere
discrezionale, ad opera della Corte costituzionale, per quanto
concerne la determinazione, di volta in volta, del contenuto del-
I’azione punibile (**"). Chiaramente 1’indeterminatezza e 1’ela-
sticita nelle enunciazioni dei fatti di «alto tradimento » e di
« attentato alla Costituzione » sono posti in relazione col loro
carattere essenzialmente « politico », sia dal punto di vista sub-
biettivo che da quello obbiettive (***). Gli stessi «illeciti costitu-
zionali » appaiono mutevoli per il loro contenuto e per i loro
effetti, a seconda dei tempi, delle occasioni e delle contingenze,
e percid stesso risultano insuscettibili di una preventiva deter-

{122) Piepanprel, Corte costituzionale, cit.,, p. 1016 s.
{122} PieranpEgl, Corte costiiuzionale, cit., p. 1018 ss.
(124} Pieranprel, Corte costituzionale, cit.,, p. 1017 s.
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minazione, in base a vere e proprie fattispecie normative, che
consentano di prevederli, in modo completo e circostanziato,
nelle loro varie possibili manifestazioni (**°).

II riferimento al carattere politico degli illeciti presiden-
ziali indicati nell’art. 90 Cost. sembra avere nn valore risolu-
tivo nella questione in esame, ma implica tuita una serie di
considerazioni e di interpretazioni sistematiche, Una via in tal
senso suggerisce lo stesso Pierandrei, il quale ricollega Ie pro-
prie argomentazioni all’insegnamiento, in materia di reati mi-
nisteriali, dei primi classici autori del costituzionalismo europeo.
In particolare Benjamin Constant, aveva espressamente soste-
nute la necessitdh che alla Camera dei Pari, competente a
giudicare i Ministri, fosse atiribuito un ampio potere discrezio-
nale riguardo alla qualifica dei fatti oltrecché delle sanzioni affer-
mando, ira 'altro, che una legge sulla responsabilitd dei Mini-
stri « ne saurait étre précise ni détaillée comme les lois com-
munes. C’est une loi politique, dont la nature et Papplication
ont inévitablement quelque chose de discrétionnaire ». Ed ag-
giungeva «la nature de la loi sur la responsabilité implique la
necessité d’investir les juges du droit d’appliquer et méme de
choisir la peine » (**°).

In un pit ampio quadro appare, cosi, richiamata una tradi-
zione ininterrotta di pensiero, dall’antichitd ai giorni nestri,
tradizione che postula la necessita di evitare ogni confusione tra
il diriito penale, informato a ragioni di giustizia e di diritto,

{123} Per un aceenno ai rapporti fra Velasticith delle formule normative e
I'interpretazione evolutiva {con richiamo anche alla continua evoluzione dei fatti
politici), v. Licnora, Note in tema di responsabilita, cit., p. 442 s.

Anche nella Relazione alla Camera sulla legge costituzionale m. 1 del 1953
(v. Lex 1953, I, parte 1T, p. 33 ss.), predisposta da un apposile comitato, si con-
gldera necessaria l'elasticitd delle enunciazieni, di cui all’art. 90 Cost., onde con-
gentirne 1'adattamente a molti fatti diversi.

(128 Cfr. la classica opera di B. CoNstant, Cours de politigue constitu-
tionnelle, ed. Bruxelles 1837, p. 183 ss. Sulla figura ¢ lopera del Comstani, v. le
approfondite ricerche di BasTip, Benjomin Constant et sa doctrine, 2 voll.,
Paria 1966.
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ed i fenomeni straordinari di repressione, dovuii a motivi essen-
zialmente politici. In questi casi, non si tratterebbe di sanzioni
conseguenti alla violazione di norme generali, astraite e perma-
nenti nel tempo, ma di misure e di provvedimenti dovuti ad esi-
genze di ordine pubblico o di conquista del potere. Non la ra-
gione del diritto viene, allora, perseguita, ma la lotta contro i
nemici interni o ’eliminazione degli ostacoli frapposti alla pro-
pria azione.

Come esempi significativi sono, cosi, da ricordare i casi in
cul i piu gravi atti di repressione o di prevenzione politica, per-
sino 'uccisione degli avversari, vennero compiuti per immediata
esecuzione di ordini di autorita politiche o militari, senza 1’ap-
parato di forme processuali o ginrisdizionali (**").

81 pud risalire, nientemeno, che alle famose «liste di pro-
scrizione » di Roma, nell’ultimo periodo dell’etd repubblicana.
Un precedente tanto remoio vale a porre in evidenza come,
addirittura la soppressione fisica degli avversari politiei po-
tesse avvenire, nelle lotte eivili, al di fuori di una benché mi-
nima parvenza di processo o di giudizio dei tribunali, ma esclu-
sivamente per ordine dei detentori del potere di governo (***).

Questa tradizione classica non sembra essere stata dimenti-
cata né abbandonata, nel corso dei secoli (***). Basta rammentare

(127 Per ampi riferimenti va ricordate il lavoro del Barm, I bill of
attuinder {Nota critica swllae retroartivitd), in Riv. dir. ecomm. 1946, I, p. 34 ss.

{123 Sulle proscriptiones v. MoMMsEN, Romisches Staatsrecht, III, Leipzig
1887, p. 1274 se. il quale osserva che tali misure, nelle quali il Senato ed if
magistrate decideno della vita e dei heni dei cittadini, senza interrogare il popolo
o senza regolare procedimente gindiziarie, sono violaziomi delle garanzie costi-
wzonali. Peralire, come nota lo stesso Mowmmsen, nen vi & rivoluziene senza
vittime ed una volta ammesso lo stato di necessitd non vi & pit luogo a discutere
della costituzionalita dei provvedimenti.

Sulla lex Cornelia de proscriptione (82 a.C.) di Silla, v. Rotexpi, Leges
publicae populi romani, cit., p. 349 5. {ove sono ampie citazioni di fonti ed
indicazioni bibliografiche}.

(129} Per un tentalive inteso a riscoprire linee di continmita storica ira i di-
versi fenomeni di pergecuzione politica, manifestatisi nel corso dei secoli, v. Berm,
II Bill of attainder, cit., p. 34 ss. V., inoltre, CARNELUTTI, in AvcEntl, MasTiNe Dev
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il famoso discorse di Robespierre alla Convenzione nazionale,
nel corso della votazione sulla sorte del Re Luigi XVI (**°). Con
parole estremamente lucide, il grande riveluzionario rilevava
I’assurdita di un qualsiasi regolare e corretto processo contro
un Re « gia condannato », per I’avvento stesso della Rivoluzione,
e, percio, incapace di essere assolto nonché ritenuto innocente
fino all’esito del giudizio, chiedendo ai membri della Conven-
zione di deliberare un aito di salute pubblica, come uomini di
Stato, e non di pronunciare una sentenza, come giudici,

Va anche ricordata ’originaria procedura dell’impeach-
ment, per cui le accuse contro i Ministri, od altri colpevoli di
gravi delitti politici, spetiano ad un’assemblea parlamentare, in
genere la Camera dei deputati, ed il giudizio su tali accuse com-
pete all’altro ramo del Parlamento, in genere al Senato, od alla
cosiddetta Camera Alta (). Il gindizio e la decisione finale ri-
sultano, quindi, aperti alle valutazioni di opportunita e d’inte-
resse generale presenti nei piin gravi delitti di Stato (%),

Sono, poi, noti alcuni fenomeni di coercizione diretta che si
verificano nei periodi di guerra o di gravi rivelgimenti interni.
Tali sono, ad esempio, le uccisioni di nemiei sempre per ordine

Rio, Carnerurri, X dramma di Graziani nelle arringhe della difese, Bologna 1930,
p. 311 es., 369 ss.

{139 V. Second discours de Maximilicn Robespierre... sur le jugement de
Louts Capet, du 28 décembre 1792, U'an I¥ de lu Républigue, Pariz s.d. (ma 1793).
II 1esto del discorsoe del Robenspierre, olirevché mella rara edizione citata, s1 pad
leggere in Discours et rapports de Robespierre, avec une introduction ¢t des notes
per Ch. Vgriay, Paris 1908, p. 211 ss. V., anche, il precedente intervento del
Robespierre zlla Cowvenzione nazionale, Opinion de Maximiliecn Rebespierre...
sur le jugement de Louis XVI, Paris 1792.

(1) Per una sintesi delle varie esperienze in materia, v. PIERaNDREI, 4lfa
Corte di giustizia, voce in Noviss. Dig. it., I, 1, Torino 1957, p. 524 =a.

{122} Bisogna, peraltro, notare, che il Senato del Regno, costituilo
in Alta Corte di giustizia, secomdo DI'art. 36 dello Statute, non era ritencto «un
corpo politico ¥ ¢ non aveva potestd di « ocrnparsi 3e noen degli affari gindiziari
per cui era stato convocato, sotto pena di nullith». Cid non toglie che le
decisioni, ad es., sui reati di alto tradimente e di attentato alla sicurezza delle
Stato, o sui reati dei Minisiri, ben potessero risultare ispirate alla considerazione
di motivi d’interesse e di opportuniti. V. Pieravorer, Alta Corte, cit., p. 526 s.
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immediato dei capi, che perseguono, direttamente, i loro scopi
di natura politica, quali la sicurezza delle proprie truppe, senza
ricorrere ai gindici (*°). Dalla legge sono, del resto, previste
Ie decisioni dei comandanti militari, subito seguite da coerci-
zione diretta, fino all’esecuzione immediata (come ad es. 2 di-
sposto nell’art. 241 cod. pen. mil. di guerra) (***).

E da tener presente, perd, come, alla tradizione di origine
romana, si sia contrapposta quella, di origine anglosassone,
volta ad utilizzare, nell’esercizio della coercizione a fini poli-
lici, forme giuridiche, quali le leggi eccezionali ed i tribunali
straordinari (***). In aliri termini « per attingere la finalita po-
litica, si mette in opera il congegno del diritto » (**°).

Tali tendenze d’origine anglosassone sono state sottoposte
a critiche severe sul piano politico, in quanto nocive all’idea ed
al prestigio del diritto e della giustizia, come valori superiori ed
avulsi dalla lotta senza quartiere e dall’oppressione degli av-
versari (7).

Sul piano dei principi fondamentali del diritto, si &, poi,
ravvisata nella confusione tra attivita politica e giurisdizione,
nn’illegittima ed assurda contraddizione al principio della divi-
sione dei poteri ("*°). A tal rignardo merita di essere ricordato
il pensiero del Guizot, secondo il quale un’antica esperienza

{333} Cfr. Mauzta, Decimazione, voce in Enc. dir., XI, Milane 1962,
p. 80% s,

(134} Sul tema, v. BricoLa, Riflessi sistematici d’ordine sostanziale e pro-
cessuale di un caso di coerciziome diretta, in Bollettino dell’Istituto di diritto e
procedura penale, Universits di Pavia 1961-62, p. 84 ss., e Vennirri, Coercizione
dirette, voce in Enc. dir., VII, Milane 1960, p. 295 ss.

{199 11 comtrasto tra le due tradizieni & ben posto in evidenza dal BerT,
1 bill of atreinder, cit., p. 35 ss.

(%%} La frase & del Berri, i bill of atrainder, cit., p. 34.

(127} Al riguarde, cfr. Bernt, Il Bill of attwinder, cit., p. 43, ed Interpre-
tazione della legge, cit., p. 102.

(138} In argemenio ancor opgi essenziali appaiono le considerazioni svolte
nel famoso saggio del Guizor, Des conspirations, et de la justice politique, Paris
1821, ad es. p. IV s., 2 ss., 3 ss., 12 ss., 17 se., 108 ss.
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prova che politica e giustizia sone, radicalmente, inconciliabili,
e dalle confusioni la prima nulla ha da guadagnare, la seconda
tutte da perdere (**°).

Le teeniche giuridiche adoperate per la punizione dei pint
gravi reati di Stato sono risultate, anche nei particolari, ever-
sive e contraddittorie rispetto alla logica del sistema. Le previ.
sioni di tali reati appaiono, di solito, espresse in maniera oltre-
mode vaga e flessibile, tanto da permettere di incriminare e pu-
nire, come delitti di tradimento, persino gli atti meno offen-
sivi (**"). Nei periodi di pill profondo rivolgimento, nelle legis-
lazioni di emergenza, accanto alle disposizioni di legge eccessi-
vamente generiche ed elastiche, se ne presentano altre che ca-
dono nell’opposto estremo dell’eccessiva concretezza e particola-
rita, colpendo, con immediate sanzioni, addirittura persone sin-
gole designate con la massima e puntuale precisione (**'). Nel
contempo fanno la loro riapparizione le leggi penali retroattive,
allo scopo di colpire comportamenti che rimarrebbero, altri-
menti, impuniti (***). D’altra parte, & comune 1’avversione nei
riguardi dei tribunali e dei giudici straordinari, sempre dimeo-
stratisi capaci di piegare le garanzie del diritto alle passioni ed
agli interessi in lotta (**°).

Tutte le critiche ai fenomeni ricordati, sembrano trovare,
al limite, Ia loro logica e necessaria conclusione nel rifiuto a ri-

(1%} Cir. Guizor, Des conspiratiens, cit., p. 109, V., anche, De la peine
de mort en maticre politique, Paris 1822, passim.

Alle stesao ordine di idee aderisce il CARRARA, Programma del corso di di-
ritie eriminale. Parte speciale, VII, cit., p. 621 sa.

(149} Nel testo & ripresa, come ancor valida ed attuale, un’osservazione di
CHauvEsU et HELgE, Théorie du code pénal, cit., n® 1007, p. 319.

(141} Un esempic di sanzioni penali dirette contro persone indicate @ priori,
in ragione dellaz posizione rivestita o della loro partecipazione a certi faiti, & da
ravvisare nella legislazione della « Repubblica sociale italiana »: v. art. 4 dJgs. 11
novembre 1943, con eni veniva atatuita la pena di morte contro i membri del
Gran Consiglio del Fascismo che, nel corso della seduta del 25 luglie 1%43,
avevano espresso voto faverevole all’o.d.g. presentato da Dino Grandi.

(11%) In watecria, per tutti, v. Riperr, Le déclin du droit, Eiudes sur la
législation contemporaine, Paris 1949, p. 175 ss.

{1%4) V., ancora, Rirert, Le déclin, cit., p. 184 ss,
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conoscere una categoria di delitti politici sostanzialmente analo-
ghi ai delitti comuni. Tornano cosi alla mente le celebri pagine del
Carrara (**‘), il quale, volutamente, rinunzid a trattare, nelle
pagine finali del suc Programnma, la materia dei reati politici,
come radicalmente estranea al diritto penale, in quanto demi-
nata dalle lotte esireme di sentimenti e d’interessi e dalla lore
contingenza. Rivolgendosi ai eriminalisti, il Carrara avvertiva
che « il campo dei reati politici non & sotto il dominio del giure
penale, ma sotio lo jus belli il quale non cura i vestri ragiona-
menti» ed aggiungeva: «Dird |'ultima parola; io mi sono
sventuratamente convinto che politica e giustizia non nacquero
sorelle ¢ che nel tema dei cosi detti reati coniro la sicurezza
dello Stato, cosi interna come esterna, non esiste diriito pe-
nale filosofico ».

Occorre, peraliro, osservare che vi sono argomenti anche
a favore delle pratiche derivanti dalle tradizioni anglo-sassoni.
La tendenza a prescrivere regolamentazioni e ad instaurare pro-
cedure di tipo giudiziario, in materia di reati politici, non sem-
pre dipende da ipocrisia o dalla pretesa di coonestare sopraffa-
zioni e persecuzioni con apparenze di tipo legalistico. Spesso si
persegue il disegno, od almeno la speranza, di sottomeitere,
seppur parzialmente, anche le passioni a regole ed a forme gin-
vidiche (**°). Ed ai tentativi segue, se non altro, il risultate di
mitigare o di ritardare esplosione di violenze e di vendette.

Per quanto riguarda la previsione dei reati politici conte-
nuta nei codici, va, poi, richiamata una considerazione di or-
dine teorico. Oggi appare essere venuta a cadere la premessa
fondamentale per cui si riteneva, in rapporte al diritto penale,
di dover distinguere ira politica e giustizia, Scriveva il Carrara,

{144} Cfrr. CarraRa, Programma del corso di diritte criminale. Parte spe
ciele, VII, cit., p. 626 ss. e, per le frasi rifecile nel teste, im ispecie, p. 626,
p. 632 & p. 636.

{(145) Cid riconosce lo stesso Brrri, Inferpretazione delle legge, cit., p. 31,
decisamente avverso a leggi eccezionali.
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nelle pagine testé ricordate, di avere sempre trovato nel
«giure penale... una tela di principii assoluti ¢ costanti, attorno
ai quali come carne sulle ossa si avvelge la dottrina del giure
punitivo inalterabile e mnei snoi cardini sempre ngunale a sé
stessa in faccia al variare dei luoghi dei tempi dei costumi e
degli ordinamenti delle nazioni». Si dichiarava, invece, scet-
tico « sulla esistenza possibile di un giure penale filosofico e
ordinato sopra principii assoluti nella materia del cosi detto
reato politico », in quanto la definizione del reato politico di-
pende non « da veritd filosofiche ma piuitosto dalla prevalenza
dei partiti e delle forze; e dalle sorti di una battaglia ».

Del pari & divenuta insostenibile, anche sul piano teorico,
ogni possibilitd di contrapporre un sistema di delitti comuni,
derivati da ragioni di assoluta verita, ai reati politici, dovuti alla
contingenza ed alle sorti alterne delle forze in lotta, E risultato,
in effetti, inane ogni tentativo di dimostrare la fondatezza di
concezioni del diritto penale naturale, razionale od universale.
La definizione dei comportamenti mmani come reati, secondo
la pit recente dottrina penalistica, dipende esclusivamente dal
diritto positivo. « E il legislatore che nella categoria praticamente
infinita degli atti illeciti scevera quelli che debbono essere san-
zionati penalmente ed imprime ad essi il carattere di reato». Si
accettano tutte le conseguenze di una visione ispirata al piu ra-
dicale nominalismo sulla base della vecehia definizione di carat-
tere formale: « Reato & il torto vietato dallo Stato sotto la mi-
naccia di una pena». In questo senso ’elemento della sanzione
appare decisivo per determinare 1’esistenza stessa del reato e
Ia natura penale della legge: « Se nei confronti di chi commette
un determinato fatto & prevista, come conseguenza giuridica,
I’applicazione di una pena ci troviamo di fronte ad una norma
penale» (***). Ed assai importante, &, altresi, la precisazione

{1%%) Per le espressioni riferite sopra nel testo, v. DELITALA, Diritte penale,
cit., p. 1095 s. Per alire indicazioni in argomento v., suprg, alla nota 64 della
Parte 1.
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che anche le sanzioni penali, o « pene», sono tali solo in
gquanto il legislatore le « chiama con questo nome (art. 17 ¢.p.)»
e non ¢ possibile fare riferimento « alla loro natura e alla loro
finalith », Ne deriva che « per l'interprete 1'unico eriterio di
classificazione resta quello formale del nomen della sanzione
prescelta» (**"),

Possono, cosi, riconoscersi le premesse di una fondamentale
equiparazione dei reati ¢.d. politici con quelli comuni, poiché
«le fattispecie penali possono avere il pin diverse contenuto;
non conta la natura del rapporto regolato ma il modo col quale
I’ordinamento reagisce nei confronti di coloro che hanno rea-
lizzato i fatti descritti in queste norme » ('*%).

Nel caso de quo si riscontra un elemento formale, d’'im-
portanza non certo trascurabile, nell’art. 15 della legge costitu-
zionale 11 marzo 1953, n. 1, che, ai fati di « alto iradimento »
e di « attentato alla Costituzione », esplicitamente ricollega san-
zioni penali, ed, in secondo luoge, sanzioni costituzionali, am-
ministrative e civili adegnate alle circostanze di fatto. Dall’in-
sieme dei lavori preparatori risulta, poi, che una tale enuncia-
zione, fatta in una norma formalmente costituzionale, & fruito di
precise intenzioni, e non deriva da semplici sviste o frettolosita
di redazione (***). Va aggiunto, inoltre, che — sempre in virtu di
norme formalmente costituzionali — 1l procedimento ed il gin-
dizie nei confronti del Capo dello Stato si svolge seguendo criteri
analoghi a quelli accolii per 1’esercizio della funzione giurisdi-
zionale e che la decisione & demandata alla Corte costituzionale,
ossia ad un organo che, per principio, deve rendere sentenze in

(117) DELITALA, op. ult. cit., p. 1006,

{14%) DeLiTALS, op. ult. cit., p. 1095.

(1%} Nelle Relazioni porlementari sulla legge costituzionale n. 1 del 1953,
presentate dall’on. TrsaUro, alla Camera dei deputati, e dal sen. PERsice, al 3e-
nato della Repubblica, & cosi pure nella relazione redatta da un apposito gruppo
di Deputati {v. Lex 1953, I, parte II, p. 33 ss.), continuo & preciso risulta il rife-
rimento alle nozioni dei reati e ad altri comcetti del diritto penale, quali le
sanzioni, la denunzia consentita a Luiti i cittadini e cosi via.
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base ai canoni di legittimit, e non per motivi di merito o di con-
venienza politica (**"): la responsabilitd, pereid, di tipo penali-
stico appare 1'aspetto necessario ed irrinunziabile (**'). E signi-
fcativo come la dottrina, in genere, non contesti il carattere
giurisdizionale delle pronunzie rese dalla Corte costituzionale
nei giudizi sulle accuse (**).

{15} In materia, va ricordato Part. 28 della legge n. 87 del 1953, che esclude
ogni valutazione di carattere politico nei gindizi di legitiimitd costituzionale.

In dotwrina & dibattute il problema dellammissibilitd del sindacato nel-
P'eccesse di potere legislative, V., in vario senso, ApnantoNTE, I processe costi-
tuzionale iteliano - 1. Il sindacate incidentele, cit., p. 179191, e II. Que-
sitoni di legittimitd promosse con ricorse, Napoli 1962, p. 185-244, e Hlegittimiid
costituzionule ed eccesso di potere, in Studi in memoria di G. Zanobini, Milano
1965, ITI, p. 1 ss.; Guanwing, L'illegitiimita degli atti normativi e delle norme, in
Riv. it. se. giur. 1954, p. 39 es.; Morrany, Istituzioni, cit., II, 1281 ss.; Pacapix,
Osservazioni sulla discrezionalita e sull’eccesse di potere del legislatore ordinario,
in Riv. trim. dir. pubbl. 1956, p. 993 ss. e Legittimite e merito delle leggi nel pro-
cesso costituzionale, in Riv. trim. dir. e proc. civ. 1964, p. 322 ss.; PIERaNDREL,
Corte costituzionale, cit., p. 906 ss.; REpENTI, Legittimitd delle legzi e Corte costitu-
zionale, Milano 1957, p. 31 &s.

Per quanto riguarda, in ispecie, i giudizi sulle accuse va ricordalo come
alla Assembdlea costituente sia stata adottata wna posizione intermedia. Da una
parte fu respinto un emendamento dell'on. BETTioL, cem il quale &1 tendeva a
fissare, in termini pia precisi, il carattere giuridico-penale della responsabilita del
Presidente della Repubblica. Dfaltro lato 1'Assemblea si dimostrdé ostile alla
proposta degli onn. Moroe ed Ammrosint {che percid la ritirarone), tendente ad
intredurre una procedura simile all'impeschment dei regimi anglosassoni, de-
mandando il giudizie al Senato cestitnite in Alta Corte di Ginstizia: si proponeva,
ciod, una procedura aperta a valutazioni politiche. L’Assemblea preferl attribuire
il gindizio alla Corte costituzieonale, concepita come wun organo giurisdizionale, pur
senza fssare una precisa e dettagliata disciplina analoga a ~quella delle fartispecie
tipiche dei reati comuni. In materia v. Ie considerazioni riassuntive del Licmora,
op. cit., p. 428 ss.

(**1 V., nel senso indicato nel testo, Licvora, ep. cit-, p. 433 s.: Riccre,
I processe penuale, cit., p. 173; Tesaunre, Lo Corite costituzionale ed i reati,
cit., 144.

{152} Persine I’AzzariTi, Le posizione della Corte costituzionale nell’ordi-
namento delle Stato italiane, neghi Studi sulle Costituzione, 111, cit., p. 458 — che
pur aveva contestate la matura giurisdizionale delle atiribuzioni della Corte costitu-
zionale, in materia di gindizi sullz legittimitd delle Ieggi — mostra di riconoscere,
come amnissibile, tale natura per gnanto concerne 1 giudizi sulle accuse nel
confronti del Presidente della Repubblica ¢ dei Ministri.
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Si pud ancora osservare che la figura del reato politico sem-
bra ammessa dalla Costituzione italiana, laddove esclude I’estra-
dizione dello straniero e del cittadino per i reati stessi (artt. 10
e 26). Appare sancito, cosi, non tanto un divieto di regolare
nella nostra legge penale figure di tal genere, quanto una pe-
culiare disciplina per certi aspetti fondamentali (***). Né in
dottrina si ritiene che sia stata riproposta, con tali norme co-
stituzionali, la netta contrapposizione sostanziale fra reati co-
muni e delitti politici, Infatti, da un lato, si risconirano ten-
denze a derogare al divieto di estradizione per alcuni tipi di
reato di natura intrinsecamente politica, come 1’attentato alla
vita di un Capo di State ('™); dall’altro, si & suggerito d’inter-
pretare le norme di cui agli artt. 10 e 26 Cost. in senso (inalistico
e realistico, come intese alla migliore tutela dei rifugiati e dei
profughi politici, da persecnzioni, prescindendo dalle qualifica-
zioni formali di politici, attribuite ai singoli reati. Una tale in-
terpretazione « «consente di comprendere nel divieto di estradi-
zione tutti i casi nei guali vi sia fondato motive di ritenere —
qualunque sia la qualificazione della richiesta e quindi anche
quando questa sia formulata in termini di reato “comune’ —
che la condanna sara influenzata da fattori ideologici, perseen-
tori e passionali». Sono espressioni del Quadri, il quale sog-
giunge: « La mancanza di una definizione del “carattere poli-
tico” costituisce un pregio, anziché un difetto e 1’allusione di-
retta al “fine” della richiesta consente alla disposizione di adem-
piere pienamente la sua funzione che non & certo di privilegiare
i fatti politici, ma di garantive il corso “normale” dei gindizi
secondo i principi dello Stato richiesto » (™).

(152) 11 Mortart, Istituzioni, cit.,, II, p. 966 a., rileva che 1 divieti di
estradizione di imputati per delitti politici sone da ritenere norme costituzienali
d’immecdiata applicaziene, tali, ciee, da mmpedire 'esecuzione di preesistenti con-
venzioni internazionali in senso contrario.

Sulla noziome di reato politico secondo Ia nostra Costituzione, cfr. Quaspnr,
Estradizione (dir. intern.), voce in Enec. dir.. XVI, Milano 1967, p. 42 s,

{154} Syl pumto, v. Quanri, Fstradizione. cit., p. 45 ss.

(135} Quabrl, Estradizione, eit., p. 43 a.
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Secondo opinione or ora ricordata, dunque, nelle norme
costituzionali risultane, in un certo senso, equiparati i reati
comuni e quelli politici, quanto alla natura sostanziale, e gquanto
alle garanzie contro richieste di estradizione, per motivi ingin-
sti o per odio di parte (**%).

Cid premesso, occorre aggiungere che i fatti di « alto tra-
dimento» e di «attentato alla Costituzione» di cui all’art. 90
Cost. vanno considerati come appartenenti ai delitti e non alle
contravvenzioni (*°"). Al rignardo va rammeniato che, in dot-
trina, queste due categorie di reati vengono distinte, non gia
sulla base di elementi sostanziali, ma secondo eriteri quantita-
tivi e formali (***). Risolutiva si ritiene la disposizione dell’arti-
colo 39 cod, pen., ove & preseritto: «I reati si distingnone in
delitti e contravvenzioni, secondo la diversa specie delle pene »,

Per i delitti sono stabilite pene (principali} pit severe:
I’ergastolo (essendo la pena di morte limitata ai casi previsid

{128} Quanto al gemocidio va ricordato che, seconde 'apposita convenzione
dell’0.N.U. del 9 dicembre 1948, esso & stato formalmente definito « delitto contro
Tumanita », negandosene il caratiere politico, proprio allo scopo di superare i di-
vieti di cstradizione sancili nelle carte costituzionali di numerosi Stati, A tale Conven-
zione I'Tialia aveva aderito, semza perd remderla operante nell’ordinamento interno:
pertanto gli organi gindiziari italiani avevano continuato a respingere alcune richieste
di estradizione, dichiarando persistente il carattere politico dei reati di genecidie.
Con cid, in altri termini, la Magisiratura italiana mostrava ancora di ritenmere il
genecidio un reato &i natura intrinsecamente politica, a prescindere dalla qualifi-
cagione formale (ron politice), attribuilagli dalla Convenziome per ragioni di op-
portunita & di giustizia. Sull’argomente, v, SereN1, Estradizione € preteso reato poli-
tieo, in Fore it., 1962, II, 69 sa. e Branca, L’ideologia ebraice, ibidem, 73 ss.;
GALanNTE GARRONE, Delitii politici e delitto contro Uumenité, in Giur. it., 1964,
I, 65 sa.

La legge costituzionale 21 giugnoe 1%67, n. 1, ha, perd, espressamente, san-
cito: « L'ultimo comma dell’art. 10 e I'ultimo comma dell’art. 36 della Costituzione
non si applicane ai delitti di genocidio » e la suecessiva legge (ordinaria) 9 ottobre
1967, n. %62, che reca il titolo « Prevenzione e repressione del delitto di geno-
cidio », ha stabilite gquali faiti configurine il delitte de guo.

{157} 3ul punto, v. LicNoLs, ep. cif., p. 437 ss.

{1%%) Per considerazioni riassuntive, cfr. Conrl, Contravvenzione, voce in
Ene. dir., X, Milano 1962, p. 226 ss.; Grosse C.F., Delinti (dir. pen. }, ibidem,
X1I, Milano 1964, p. 18 &s.
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dalle leggi militari di guerra), la reclusione e la multa; per le
contravvenzioni pene minori: ’arresto e 1'ammenda (art. 17
cod. pen.). La differenza mnella misura delle sanzioni risponde
alla maggiore gravita delle due specie di reati, secondo 1’inse-
gnamento professato, tra gli altri, dal Ferri ("*"). Certo la
minore o maggiore gravita degli illeciti dipende anche da va-
lutazioni del legislatore, il quale segue criteri variabili, come
comprova l’esperienza, dalla quale risulta che diversita non
lievi sussistono nelle legislazioni dei vari Stati e che, anche in
une stesso Paese, non & infrequente il passaggio di un reato da
una categoria all’altra, col succedersi delle leggi (**°).

Per quanto rignarda '« alto tradimento » e 1’« atientato alla
Costituzione», dai lavori preparatori della legge costituzionale
n. 1 e della legge ordinaria n. 87 del 1953, appare chiaro che
la locuzione usata, « sanzioni penali », si riferisce alle pene com-
minate per i delitti (**'). Ad accogliere questa conclusione indu-
cono, anche, i precedenti storici, |’esistenza di disposizioni ana-
loghe in costituzioni ispirate ai principi liberal-democratiei,
t riferimenti a figure criminose in parte simili contempla-
te nelle leggi penali ordinarie. La stessa denominazione, «alto
tradimento» ed « attentato alla Costituzione », I’'inserimento
della loro previsione nella Carta costituzionale ed il procedi-
mento del gindizio sulle accuse, particolarmente solenne e com-
plesso, portano a ritenere che debba trattarsi di fatti di ecce-
zionale gravith (**), assolutamente non comparabili con la mo-
desta gravita delle contravvenzioni contemplate nella legge pe-
nale ordinaria.

{159} V. Ferel, Sociologia criminale, 1I, Torino 1930, p. 245, nota 1 (246).
Nello stesse sense, ANTOLIstEl, Manuale di diritto penele, Parte generale, cit.,
p. 13¢; Barrtacuim G., Dhritto perale, Padova 1949, p. 148 ss.; Berrier, Diriito
penale, cit., p. 191 s.; MacciorE, Diritto penale. Parte generule, I, Bologna 1961,
p. 220

(18%) Grosso C.F., Delitti, cit., p. 18 .

('61) LicNora, op. cit., p. 437.

{1#2} Licnoia, loc. ult. cit,
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E da ritenere, poi, senza ombra di dubbio, che P« alto tra-
dimento » e I’« attentato alla Costituzione » siano, per loro na-
tura, delitti politici, come & riconosciuto largamente dalla dot-
trina (**"). Appare valida, in proposito, la definizione di delitto
politico, di cui all’art. 8, 3° comma, cod. pen., per il quale ¢ tale
« ogni delitte, che offende un interesse politico dello Stato, ov-
vero un diritto politico del cittadino ». Come & opinione generale,
¢ come meglio si vedra nel corso della ulteriore trattazione,
I’alto tradimento e P’attentato alla Costituzione rappresentano
gravi offese di detti beni fondamentali.

24. La qualificazione dei fatii di « alto tradimento» e di
« attentato alla Costituzione » come delitti o come illeciti offre
un’ulteriore prospettiva di ricerca. Per definizione ogni atto il-
lecito, come scrive il Carnelutti, « si risolve nell’inadempimento
dell’obbligo (giuridico) o, in aliri termini, nella sua violazio-
ne» (**"). Con parole analoghe il Romano ribadisce: « Ogni
illecite, sia penale che civile, & una violazione di deveri» ('*).

Secondo un insegnamento classico, pertanto, « non & pos-
sibile concepire una norma giuridica che non fondi un obblige
ginridico e quindi una violazione del diritto obiettivo che non
sia, altresi, una mancanza a un devere giuridico » (***), Questo
insegnamento muove dalla premessa che « il concetto di “ob-
bligo giuridico’ &, insieme con quello della ‘norma ginridica’
che lo crea, il concetto pi importante e quasi la pietra angolare
del sistema giuridico » (**"). Anche la sanzione viene allora ri-
collegata ai termini « morma giuridica» e «dovere giuridico»,
poiché i tre momenti sono suscettibili di coordinarsi tra di loro

(183} V., in merito, CHisrorTl, La giurisdizione penale, cit., p. 513 8.3
GuaNTURCo, | giudizi penali, cit., p. 34 e passim; LicNeLa, op. cit., p. 438; Mogratr,
Lezioni, cit., p. 394; PizraNokel, Corte costituzionale, cit., p. 1016 sa.

{184) CasnevuTrr, Teorie genergle del diritte, cit, p. 227,

(185) RoMmaNe, Doveri, Obblighi, cit., p. 9%

(%%} Rocco, L’oggetto, cit., p. 148,

(1%%) Rocco, L’oggetto, cit., p. 148, nota 15.
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nel modo cosi indicato « obbligo o dovere giuridico & la necessita
psicologica, in cui la volonta, e quindi azione umana, si trova
di determinarsi secondo un motivo conscio, imposto alla volonta
individuale dalla volonta dello Stato, espressa nella norma giu-
ridica; & la coazione o pressione psico-sociale che su la volonta
umana esercita la minaccia della sanzione posta all’osservanza
del comando e del divieto giuridico, unitamente alle forze etiche
che dominano la societa umana, e su cui il diritto pur conta
per I'obbedienza dei snoi imperativi» (***).

Naturalmente non & questa la sede per procedere all’analisi
delle diverse concezioni circa i rapporii tra norma e sanzione, tra
dovere, inteso come situazione soggettiva, e sanzione, tra dovere
e diritto, e cosi via. Men che meno, poi, sarebbe possibile ri-
prendere 1 termini del dibattito, strettamente connesso a tali
problemi, cirea la natura valutativa od imperativa, della norma
giuridica. Va, peralire, rilevato, seppur di volo, che I’anto-
revele opinione or ora ricordata merita pur sempre credite, per-
ché, nonostante tutte le critiche, sembra trovare continue, efficaci
e persnasive riaffermazioni, intese anche ad attenuarne gli ele-
menti di econtrasto con ’idea che la norma rappresenti un canone
di valutazione (**°). Ad ogni modo, anche se esula dalla presente
trattazione ogni considerazione propria della filosofia del diritto,
& necessario e sufficiente riconoscere, almeno sul terreno empi-
rico-normative, la profonda correlazione tra le prescrizioni date
con norme giuridiche, la statuizione di comportamenti come do-
veri, la comminazione di sanzioni per i casi di comportamenti
difformi dalla volontd normativa. _

Si pud prescindere, inoltre, dalla guesiione se vi siano o
no ipotesi di doveri giuridici sprovvisii, almeno apparentemente,
di sanzioni. Tale poteva, in fondo, ritenersi la disposizione di cui

{188} Roccoe, L’oggetto, rcit., p. 148.

{1%%) In tal senso, v. Booelo, Due varigzioni sul tema dell’imperativismo,
in Riv. intern. fil. dir., 1960, p. 70 aa. Un’efficace riafermazione della concezione
imperativistica della morma ginridica & stata fatta anche dal Mortarr, Istituzioni,
ctt., I, p. 295 ss.
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all’art. 22 dello Statuto albertine, ove si prescriveva: « Il Re,
salendo al Trono, presta in presenza delle Camere riunite il
giuramente di osservare il presente Statuto ». L’obbligo di osser-
vanza che ne conseguiva, infatti, appariva espressamente sfornito
i qualsiasi sanzione giuridica, personale ¢ diretta, posto che,
all’art, 4 dello stesso Statuto, era solennemente stabilita I’invio-
labilita della persona del Re (*™),

La Costituzione repubblicana, invece, come sara meglio
spiegato pit avanti, prescrive una serie abbastanza ampia e det-
tagliata di doveri, che garaniisce con la previsione di sanzioni
dirette a colpirne le trasgressioni. Tali disposizioni, quindi, pos-
sono anche essere considerate come un complesso ordinato, se-
¢ondo il postulato per cui norma giuridica e sanzione giuridica
sono elementi coessenziali ed indissolubili (*"'). Per esse pund
essere rignardato, come altrettanto vero, il postulato che ogni
sanzione giuridica implica 1’esistenza di una norma e del cor-
relativo dovere giuridico ('™,

Questo insegnamento si palesa assai fecondo per quanto
riguarda la materia in esame, perché permette di stabilire una

(17"} Sui dovert giuridici del Monarca, v., per un accenno, THoN, Norma
giuridica e diritto soggeitivo (trad. it.), Padova 1939, p. 16. Clr. anche Saceo,
Coazione, voce in Ene. dir., VII, Milano 1960, p. 220,

{171} V., per la concezione sanzionatoria del diritto penale nella dottrina
italiana, Grisrigny, Diritto penale italiene, Milano 1952, p. 232 5., e prima I ca-
rattere sanzionatorio del diritte eriminele, in Riv. dir. proc. per. 1920, 1, p. 225 ss.
Per considerazioni in merito, v. Dprocu, Le loi pénal, cit., p. 180 ss.; Rocco,
Leggetto, cit., p. 73 ss.

(172} Al riguwardo va notato come linflizione di una pena criminale sia
stata sempre considerata, in detirina, il modelle tipico delle sanzioni stabilite per
garantire 1’osservanza di nerme giuridiche. Per altre figure, invece, quali il man-
cato comsezuimento di un vantaggio, la qualificazione di sanzioni & risuliata pil
tncertz & problematica.

Nella teoria claszica, la pena & riguardata come la prima forma di reazione
alla trasgressione dei precetti gturidici: in tal senso Tmow, op. cit., p. 25 ss,

Pint di recente & slata mesaa in evidenza Destrema difficoltd di definire, in
termini giuridici, i fenemeni della samzione, ritenuti ormai non pilt condizionati
al fatto coercitivo. V., soprattutto, ALiorlo, L'ordinamento giuridico nel prisma
dell’ accertamento giudizigle, in Riv. dir. civ. 1955, p. 247 sz, (e in Jus 1955,
p. 154 es.) e Osservazioni critiche sulle sanzione, ivi 1956, p. 1 ss.

13
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intima correlazione tra le norme costituzionali, in cui si preseri-
vono doveri d’ufficio al Capo dello Stato, le stesse situazioni giu-
ridiche soggettive di dovere che ne derivano, e le sanzioni stabi-
lite per le trasgressioni di tali doveri (*™).

L’imposizione di doveri costituzionali acquista particolare
rilievo nei regimi ispirati alle idee democratiche e repubblicane.
Secondo le visioni ideologiche tradizionali, gli ordinamenti fon-
dati sulla liberta, sull’eguaglianza e sulla partecipazione di tutti
alla cosa pubblica, postulano maggiori qualitd personali, o
« virtu», nei cittadini, rispetto a quanto & richiesto per le
alire forme politiche, quali la monarchia e ’avistocrazia. Ba-
stera richiamare, in proposito, i notissimi insegnamenti del Mon-
tesquieu e del Rousseau.

Gia di per sé, tali principi implicano, come premessa, la
massima importanza sul piano politico, dei doveri, ai gquali va
riconosciute un contenuto eminentemente etico ed ideale: si
ricordi 1’affermazione del Montesquien che la Repubblica de-
mocratica non potrebbe sussistere senza ’amore di patria, il
desiderio della vera gloria, la rinunzia di se stessi (*"*). Del pari
il Rousseau indicava, come condizioni necessarie della demo-
crazia, grandi qualita personali, fino a concludere: « 8’1l y avoit
un peuple de Dieux, il se gouverneroit démocratiquement. Un
Gouvernement si parfait ne convient pas & des hommes» ('™).

Tali affermazioni sono da tenere presenti anche ai fini pro-
pri di un’impostazione giuridica. Molto autorevolmente, infatti,
il Betti (*"*) ha dimostrato che doveri sociali e morali molte
volte assumono rilevanza giuridica, sotto diversi profili. « Cosi,
nei rapporti di diritto pubblico il principio fondamentale della
fedeltd dovuta dai singoli alla comunione politica di cui =ono

{173} Il pit recente e rigorose studic inm materia & del Lomearor G.M.,
Contributo allo studie, cit., p. 221 o5,

{174) MonresouieU, De Pesprit des loix, liv. III, ch. III, ed. cit., I, p. 22 ss.

(*75) RoussEau, Du contrat social; ou principes du droit pelitique, liv. I11,
ch. 4, ed. Amsterdam 1762, p. 92 ss5. Il brano riprodotto nel testo & a p. 95.

{178} Cfr. Berri, Dovere giuridico, cit.,, p. 53 83,
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—

membri, ¢ fonte di doveri morali che hanno una immediata rile-
vanza giuridica nelle varie posizioni di potere-dovere, in cui la
subordinazione dei cittadini st articola. Qui I’esercizio del potere
inerente, per esempio, all’ufficio di cui il ciitadino & investito,
non & rimesso al suo giudizio di convenienza (come ’esercizio di
un diritto patrimeniale), ma costituisce un dovere, che & quali-
ficato, dalla funzione cui I'ufficio & destinato... In siffatti rap-
porti 'ordine ginvidico, convertendo in giuridiei doveri morali
preesistenti e precisandone la portata, procede alla conservazione
di comunioni essenziali all’intera convivenza ».

Alla luce di tali visioni generali puo trovare piit precisa
ed appropriata spiegazione anche la dichiarazione di principio,
contenuta nella seconda parte dell’art. 2 della Costituzione, 1a
dove si afferma che la Repubblica « richiede 1’adempimento dei
doveri inderogabili di solidarieta politica, economica e sociale ».
Dichiarazioni di principio sembrano da riconoscere anche nel-
Part. 52 Cost., ove si precisa che « la difesa della Patria & sacro
dovere del cittadino », e nell’art. 54 Cost., ove & detto: « Tuiti
i cittadini hanno il dovere di essere fedeli alla Repubblica e di
osservarne la Costituzione e le leggi. I citiadini cui sono affidate
funzioni pubbliche hanno il dovere di adempierle con disciplina
ed onore, prestando ginramento nei casi stahiliti dalla legge ».

In generale si pud, sin da ora, rilevare come siffatte enun-
ciazioni di doveri si riportino alle premesse di valore rilevanti
nella Costituzione (*''), e, quindi, ad elementi etico-politici an-
teriori alla loro precisa definizione nei testi costituzionali. In
ispecie, un’intonazione di carattere morale era stata riconosciuta
per ’art. 2 Cost., nel corso dei lavori preparatori della Costi-
tuente (*"*). Si pud, cosi, spiegare come larga parte della dot-

{177} Tali sono ritenuti i significati di espressioni come « solidarieti» o
« fedelta ». V. Lomearni G.M., Contributo alle studio, cit., p. 45 ss., 85 ss., 129 ss.
e passim, e CARBONE, I doveri pubblici individuali nella Costituzione italiana,
Milano 1968, p. 95 ss., 227 ss. ¢ passim.

{17%} Per accenni a detti lavori preparatori, v. BaSCHIERI, Biancur p’Esei-
nNosa, Grannartasie, La Costituzione iteliana, cit., p. 13 s.; Fatzowe, PALERMO,
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trina riconduca le due figure di reati propri del Presidente, ossia
I’« alto tradimento » e I’« attentato alla Costituzione », alla vio-
lazione del dovere di fedelta della Repubblica e di osservanza
della Costituzione ('™), intesa quest’ultima in senso materiale
piuttosto ehe in quello meramente formale (*°°).

Sulla base delle considerazioni che precedono, prima di
trattare dei profili pin specifici riguardanti il Presidente della
Repubblica, appare, perd, opportuna una disamina prelimi-
nare degli aspetti generali dei doveri costituzionali. Ed, invero,
non si pud non accordare, ad esempio, un giusto rilievo al-
I’opinione secondo cui, nella Costituzione del 1948, le dispo-
sizioni in materia di doveri costituzionali presentano iale esten-
sione ed organicitd, da far pensare alla presenza di principi uni-
voci e di criteri comuni (**).

In limine si pone la questione, non priva di significato per
quanto attiene all’interpretazione delle altre enunciazioni di do-
veri costituzionali, circa il valore giuridico da riconoscere al-
I’enunciazione della seconda parte dell’art. 2 Cost. Si &, infatti,
avanzato il dubbio se quest’ultima, a causa della sua estrema
genericitd ed indeterminatezza, non fosse da ritenere priva di
ogni valore giuridico (***) nonché di ogni possibility di appli-

CosewtiNe, Lg Costituzione delle Repubblica, cit., p. 23 s.; CaruULLo, La Costituzione
delie Repubblica italiana, Milano 1939, p. 21 s., 26 ss., 184 ss.

{27%) Vanne qui richiamate le indicazioni bibliografiche contenute nella
nota 68 della Parte L.

{}%%) Per una pit specifica tratlazione del reato di « attentate alla Costitu.
zione », v., infra, capitolo V.

{1%1) Nel senso sopra aceennato, v. Lomearpl G.M., Contributo allo studie,
cit., passim, ad es. p. 37 ss., 45 ss.

Contra, v, Carpone, I doveri pubblici individuali, cit., p. 91 ss., il quale
ritiene che le singole disposizioni costituzionali in materia di doveri rignardino
settori distinti, senza che tra esse esista alcuna connessione sistematica. Nello stesso
senso pare orientala la Corte costitmzionale, la quale, con sentenza 30 dicembre
1958, n. 81 (in Giur. cost. 1958, p. 1000) ha escluso qualsiasi collegamento tra Dart. 2
Cost. (ove sono enunciati i doveri fondamental’) e la materia tributaria, ove si
manifestano sitgaziomi di dovere.

{182} Nel gense di nepgare valore pgiuridice a dichiarazioni costituzionali
analoghe a quelle dell’art. 2 Cost., cfr. Jannirrr Piromaliro, Sull’applicazione delle
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cazione positiva (***). Contro tale dubbio, perd, militano ora gli
argomenti con cui si & dimostrato che ogni proposizione inclusa
nel testo della Costituzione risponde ad una precisa intenzione
normativa del costituente (***) e, come tale, ha un valore giu-
ridico, quantomeno ai fini dell’interpretazione sistematica e
della migliore comprensione di aliri articoli (**°).

Il riconoscimento del valore giuridico dell’art. 2 Cost. ha
dato, peraltro, luogo, in dotirina, a divergenti punti di vista.
I’affermazione dei « doveri inderogabili, di solidarieta palitica,
economica e sociale » & stata intesa da alcuni autori come preli-
minare, paradigmatica ed, in certo modo, riassuntiva di tutte
le altre disposizioni pin specifiche in materia di doveri comprese
nel testo costituzionale: in particolare tra i doveri di solidarieta
politica sono ricompresi anche quelli di fedelta alla Repubblica
e di osservanza della Costituzione, preseritti a tutti i cittadini
(art. 54 Cost.) ed al Capo dello Stato (art. 91 Cost.) (). Alui
studiosi sostengono, invece, che solo alcuni dei doveri specificati
nella Costituzione repubblicana possono riportarsi, in rela-

normne della Costitiezione, in Fore pad. 1948, IV, 6; ViLLarl, Sulla natura giuridice
della Costituzione, in Arch. pen. 1948, T, p. 217 ss.; ¢, per osservazioni generali,
Romane, Mitologia giuridica, in Frammenti, cit., p. 126 ss.

Per ampie considerazioni critiche, v. CamsoNe, I doveri pubblici indivi-
dueli, cit., p. 15 as.

(32%) Proficue si rivelano le osservazioni sulla pratica applicazione delle
norme costituzionali nel periodo immediatamente snccessivo all’emtrata in vigore
della Costituzione.

E note che si manifestd, allora, la tendenza a classificare molte delle dispo-
giziom costituzionali come programmatiche ¢ diretiive, e quindi, destinate a fissare
le linee ideali per Pemanazionme di leggi future, nom gid a prescrivere regole
immediate per la disciplina dei rapperti giuridici. In materia, cfr., per tutyi,
CassoNt, Nerme programmatiche e norme preceitive nella nuova Cestituzione, nelle
discussioni e rella giurisprudenza del quinguennio, in Fore pad. 1954, IV, 98 ss.

(122} Per tulli v. CrissFULLI, La Costituzione e le sue disposizioni di prin-
cipie, Milano 1952, p. 9 ss., 14, 27 s6., 36 ss., 51 sa.

(185} V., Crisarulll, Le Costituzione, cit., p. 40 ss. 68 ss, e passim. In
senso conforme, cfr., anche, Esreosito, Lo Iiberia di manifestezione del pensiero,
eit., p. 1 =s.

{188} TPer tale linea di pensiero, v. Lontsarnr G.M., Centributo ollo studio,
cit., p. 10 ss., 50 ss., 85 ee., 129 ss., 465 ss. e passim.



230 SERGI0 ANTONELLI

zione al loro contenuto, al principio di solidariethi — inteso
come fondamento di situazioni di svantaggio imposte agli indi-
vidui per il vaniaggio della colleitivith — mentre altri doveri
pubblici individuali esulano da esso (*"). Tra i doveri costitu-
zionali, non ricollegabili al principio di solidarietd, vi sono pro-
prio, per quest’'ultima corrente dottrinale, 1’osservanza della
Costituzione (e delle leggi) e la fedelta alla Repubblica (™).
Questi ultimi doveri vengono, infatti, ricondotti all’effettivita
dell’ordinamento statale ed al rapporto di soggezione che ne de-
riva per tutti i cittadini, nessuno escluso (**).

Nel contrasto tra le due concezioni testé accennate &, forse,
dato di cogliere, nel modo pin nitido, la diversita degli angoli
prospettici da cui si pud considerare il nostro regime costituzio-
nale (**"). Da un lato, ogni impegno di ordine politico, anche la
subordinazione alle leggi e la fedelta, pud apparire, almeno in
una visione deontologica ispirata agli ideali liberal-democratici,
come frutto di una rinunzia dei singoli a favore della comunita,
sul fondamento della loro partecipazione e del loro apporto co-
sciente e volontario (*""). All’incontro, secondo una concezione
pin realistica, 1’osservanza della legge e la fedelta alle istitu-
zioni appaiono risultati da conseguire, almeno nella maggio-
ranza dei casi, mediante la forza dell’autorita (***). Ora, I’oppo-

(1%7) Cagrsong, I doveri pubblici individuali, cit., p. 88 ss.

('%%) Careong, I doveri pubblici individuali, cit., p. 93 s.

(1%*) Carponk, I doveri pubblici individuali, cit., p. 94.

(*¥) La contrappoesizione dialettica tra un momento dell’sutorité ed un
momento della Iiberid viene riconoscimta come essenziale ed ineliminabile in
qualsiasi ordinamento giuridico statuale. Per tniti v. GIanninI, Lezioni di diritto
amminisirgtivo, cit,, p. 66 ss. ed, in ispecie, 71 ss,

V. anche le osservazioni del CarpoNE, I doveri pubblici individuali, cit.,
p. 30 ss., 364 sa., circa le relazioni tra i principi fondamentali della struttura del
regime politico ¢ le enunciazioni sui doveri costituzionali.

{191} Sul punto, v., per tulti, ScHMITT, Ferfassungslehre, cit., p. 123 ss.,
223 6. & possim, il quale rileva il persistente valore dei postulati ideali liberal-de-
mocratici, nella formazione e nell’interpretazione delle costituzioni dei Paesi demo-
cratici occidentali. '

(172} Gia da tempo & stata ricomosciunta 'esigenza di parantire, nei regimi
democratici, I'osservanza dei doveri politici ¢ civili mediante il timore di sanzioni.
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sizione tra I’ideale della libera partecipazione alla cosa pubblica
dei cittadini e la necessita della loro soggezione al momento
dell’autorita, insito inevitabilmente in ciascun ordinamento, si
manifesta come un aspetto coessenziale di ogni regime democra-
tico. Ovviamente non & qui consentito approfondire — e tanto
meno risolvere — il problema dell’esatta configurazione dei do-
veri di osservanza e di fedeltd. Basterd rilevare come la consi-
derazione dell’art. 2 Cost. sia utile, sul piano interpretativo,
per una migliore comprensione dei profili della disciplina san-
cita, anche per gli aliri doveri di diritto pubblico, dalla Carta
costituzionale,

Quale prima immediata indicazione si desume dall’art. 2
Cost. che i « doveri inderogabili» sono riconesciuti, in gene-
rale, come propri di ogni uomo e, percid, come propri anche di
ogni cittadino (***). Tale riferimento appare in armonia con la
concezione democratica, per la quale vi sono impegni comuni
a tutti i partecipanti alla collettivita politica, quali i doveri di
volo, di contribuzione alle spese generali e di servizio militare
obbligatorio. Ogni membro della comuniti in quanto tale ha do-
vere di dedicarsi, nei limiti delle proprie possibilita, alla difeza,
al mantenimento ed, anche, al governo della comunita stessa.

A conferma dell’acecennata concezione democratica, va ri-
chiamata D’osservazione, fatta di recente in dotirina, secondo
cui nello stesso art. 2 Cost. si rileva un carattere fondamentale,
ripreso poi mel corso di tutio il testo costitnzionale. Si ha, in-
fatti, una rispondenza quasi simmetrica, che giustappone le si-
tnazioni di diritio a quelle di dovere (***). Certo una tale giu-
stapposizione non importa connessione, puntuale e particolare,
delle due situazioni reciproche nelle singole fattispecie: mnon

In tal senso, v. Bryce, Demorrazie moderne, trad. it.,, Milano 1933, II, p. 346 ss.
ed anche FrippricH, Governe costituzionale, cit., p. 24 ss., 33 ss.

{**%} Lomsarpl G.M., Contributo allo studie, cit., p. 10 ss.

(1*4) V., per wtti, CArBoNE, [ doveri pubblici individuali, cit., p. 1 ss., e
Lomeiror G.M., Contributo alle studie, cit., p- 10 ss.
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ad ogni concreto esercizio di diritto soggettive corrisponde, in-
vero, un’immediata soggezione ad un dovere (**°). Il significato
della giustapposizione attiene alla configurazione generale del-
I’ordinamento, in ispecie per ¢id che riguarda la fondamentale
posizione dell’individuo. Le sitwazioni di diritto e di dovere
sono opposte per contenuto, ma ambedue postulano la persona
umana, ossia un soggetto giuridico omogeneo: le une sono sta-
bilite per garantire la sua sfera di autonomia privata, le altre per
comprimerla e circoseriverla, in funzione dei superiori interessi
della collettivita (**°). L’esame della Costitnzione del 1948, anche
in rapporte con testi precedenti, mostra infatti, che essa, anzi-
ché di meri diritti, parla di rapporti, ricomprendendovi diritei
e doveri (*°"): ¢id avviene sulla base di una sostanziale omoge-
neita dei soggetti titolari di diritti e, per converso, destinatari
del vincole in cui si esprimono i doveri. Quali esempi possono
addursi gli espliciti richiami al soggetto privato, contenuti, da
un lato, negli artt. 13, 14, 16, 18, 19 etc., Cost. e, dall’aliro,
negli artt. 48, 2° comma, e 52, 1° comma, 33, 54 Cost. e riferiti,
appunto, gli uni a figure di diritti e gli altri a categorie di doveri.

A mo’ di conclusione sul punto, si pud ripetere una giusta
osservazione del Lombardi e, cio&, che nella Costituzione repub-
blicana, «l’individuo viene... in evidenza, come destinatario
di diritti e di doveri, sia come singolo sia come titolare di organi
sia in quanto dotato di un particolare status di rilievo costitu-
zionale » (**°).

Un altro notevole aspetto, risultante dalla lettera del-
I’art. 2 Cost., & data dal fatto che i « doveri inderogabili », pre-
seritti ad ogni uwomo, sono resi effettivi atiraverso 1’organizza-

(125) In tal sense, v., soprattutto, RosaNe, Doveri, Obblighi, cit., p. 91 sa.

{1*%) Cfr. CameonNe, I doveri pubblici individuali, cit., p. 35 ss., 55 &8. @
Lomearp: G.M., Centribute allo studie, cit., p. 13 ss. e passim.

(3*"Y In tal senso cfr. Levearpr G.M., Contribute alle studio, cit., p. 13,
che riprende un’osservazione del Treves G., La difese della libertd individuale
nella nuove Costituzione, in Riv. dir. pubbl., 1947, p. 132 ss,

{1*8}  Lomsassr G.M., Contributo allo studio, cit., p. 14.
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zione dei pubblici poteri, poiché & la Republica a richiederne

H 19% an - . = . -
I’adempimento ("), Cid significa che la imposizione stessa di
doveri presuppone [’esistenza della comunita politica, e che
"atiuazione degli stessi doveri & possibile selo in quanto la co-

e . - ] - ] . 00

munita abbia una propria organizzazione costituzionale (*°°).
Deve, naturalmente, trattarsi di un’organizzazione di governo

democratica, fondata sul concorso paritario di tutti i citta-
dini (**).

25. A fondamento del regime democratico sta il principio
che & compito proprio di ogni cittadine adoperarsi perche la co-
munita sia ben governata, La forza della democrazia devrebbe,
quindi, consistere nella « concentrazione di tatta 1’attivita di-
sinteressata e di tutta la saggezza della eomunita », per cni cia-
scun individuo dovrebbe compiere il proprio dovere civice, nei
limiti delle sue possibilita (**%).

Ma il conferimento di funzioni pubbliche differenziaie a
certi soggetti, quali i rappresentanti ed i1 funzionari, implica
secondo i postulati democratici originari, una pit intensa subor-
dinazione giuridico-politica ed una maggiore responsabilitd nei
confronti del popolo (***). Sotto questo profilo teorico ben si

(1*%) Lomearm G.M., Contributo allo studio, cit., p. 20 ss.

{(Z2*®) V., in proposito, le osservaziomi del CamBONE, op. cif., p. 67 ss.,
circa il possesso dello status di cittadinanza quale presupposto per I'imposizione
di doveri.

(201} Per tutti cfr. Biscarerrt b1 Rureia, Demtocrasia, voce in Ene. dir.,
XII, Milano 1964, p. 113 ss.

{20%) Per acute considerazioni sul tema, v. BrycE, Demecrazie moderne,
eit., II, p. 346 &.

(3%%) Affermazioni del genere si riscontrano nelle prime Carte dei diritd
degli Stati nord-americani.

Nella Dichiarazione dei diritti della Virginia (1776), alla Sez. 2 si prevede:
« Tutte il potere & nel popolo, ¢ in conseguenza da Iui & derivato: i magistrati
sono i suei fiduciari e servitori, e in ogni tempo responsabili verso di esso ».
Analoga, anche nella lettera, appare la Costituzione della Pennsylvania (al n, IV):
« Tutto il potere, essendo originariamente inerente al popolo ¢ di conseguenza da
Iui derivato, tutti gli ufficiali del poverno, sia legislativi che esecutivi. sono suoi
fiduciari e serventi ¢ in ogni tempe verso di lui responsabili ». Una formula pres-
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comprende, pereid, come tali situazioni di dovere e di respon-
sabilita, atiribuite ai utelari di funzioni pubbliche, siano state,
sin dall’origine, differenziate da quelle proprie dei singoli cit-
tadini (***): questi sono considerati partecipi del corpo sovrano,
quelli, invece, fiduciari e dipendenti (**°).

La diversa configurazione dei doveri in capo ai titolari di
funzioni pubbliche, olirecche a tale ragione di principio, corri-
sponde anche ad esigenze di fatte, verilicate storicamente, La
esperienza ha dimostrato come, in ispecie negli Stati di mag-
gior estensione, manchino, di solito, ’impegno e I'interesse del
cittadino medio per la cosa pubblica, almeno nella misura ri-
chiesta dalla impostazione pin rigorosa delle ideologie demo-
cratiche, La partecipazione effettiva del popolo & parziale e li-

socche identica si trova nella Costituzione del Vermont (1777}, al n. V. Qualche
variazione nelle espressioni presenta, pei, la Costituzione del Massachusents (1780},
all’art. V: « Poich® ogni potere originariamente risiede nel popolo ed & derivato
da Ini, i vari magistrati ed ufficiali di governo investiti di autorita, legislativa, ese-
cutiva o gindiziaria, sono i suoci rappresentanti ed agenti, e somo in tutti i tempi
responsabili verso di lui ». Analogo & il dettato della Cestitnzione del New Hamp-
shire, al n. VIII: « Ogni potere, avendo originariamente sede nel popolo & da lui
derivando, tutti i magistrati ed ufficiali di governe, sono suoi rappresemtanti ed
agenti in ogni tempo responsabili verso di lui »

Maggiore diversith mella formulazione presenta, invece, Ia Costituzione del
Maryland, al n. IV: « Tutte le personc investite dal potere di governo legislative
o esecutivo sono i fiduciari del popole ¢ come tali responsabili della loro com-
dotla... ».

I testi, qui riferiti, sono tratti dalle traduzioni in lingua italiana, inserite
nel volume Le Carte dei diritti, a cura di F. Barracurs, Firenze 1934, p. 44 ss.

(21 Indicativa in tal senso & la stalwizione dell’art. 30 dell’dcte comstitu-
tionnel du 24 juin 1793 (Déclaration des droits de Ukomme et du citoyen): « Les
fonctions publiques sont essentiellement temporaires; elles ne peuvent étre con-
siderées comme des distinctions ni comme des récompenses, mais comme des
devoirs ». V. Le Corte dei diritti, cit., p. 134,

(295} La concezione democratica dell’assoluta subordinazione dei titolari
di pubbliche funzioni al popolo sovrano, & stata riproposta, con riferimento alla
Costituzione italiana, dal Tosiro, Sevranita del popolo, cit., p. 47 s. Sui presuppo-
st teorici, v. Brycg, Democraezie moderne, cit., I, p. 348 &

5i possomo, anche ricordare le amaloghe considerazioni, a proposite delle
teorie ¢ delle esperienze nordamericane, del Boenerrt G., Lo respensabilita per
tort del funzionario e dello State nel diritto nordamericano, Milano 1963, p. 26
#6. e passim.
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mitata solo ad alcuni momenti della vita dello Stato, quali le
votazioni, le manifestazioni pubbliche, e cosi via. Avviene,
guindi, da un lato, che la gestione dei poteri, sempre pin estesi
e complessi, si conceniri nelle mani di pochi uomini politici di
professione e di ali funzionari di estrazione burocratica, dal-
Paliro che tendanc a venir meno la vigilanza della comunita e
la critica dell’opinione popolare (*°%}.

Tali esperienze di fatto hanno contribuito, in genere, a
conferive nuovo valore alle regole circa i doveri e le responsa-
bilita a carico dei titolari di organi e di uffici pubblici (**'). E
sul piano politico-cestituzionale la maggiore severita di tratta-

N

(2%¢) L’affermazione del testo mon & in contrasto con i risultati dei pin
recenti studi, dai quali emerge che le forme e le regole dei controlli costitnzionali
suno divenute scmpre pilt numerose, perfezionale, minuziose ed anche complesse.
V. la puntuale disamina del Gaveorti, Controlli costituzionali, cit., p. 319 ss.

Si potrebbe, anzi, pensare che Ia mapgiore articolazione e precisazione dei
controlli istituzionali dipenda proprio dall’affievolirsi dell’inunediata e diffusa vigi-
lanza dcll’epinione pubblica, apparsa sempre meno adeguata ai compiti ad essa
attribuiti secondo Voriginaria cenceziome liberal-democratica. Quest’oltimo feno-
meno potrebbe anche spiegare la tendenza ad istituziomalizzare — ossia ad organiz.
zare in strutture stabili — Je espressioni immediate del pensicro e della volonta
popolare, quali la stampa di opposizione, i partiti e cosi via. Di tali orientamenti
fornisce una prima esposizione generale JemoLo, I problemi pratici della libertd,
Milano 1961, passim.

{297} Ttili indicazioni si possomo itrarre anche dalle esperienze nordame-
ricane in materia di responsabiliti civile e penale dei pubblici funzionari.

Il sistema pit comsono agli ideali liberal-democratici & state aituate nel
secole seorso, nei Paesi anglosassoni, con rigide e severe affermazioni della piena
responsabilita personale dei public officers. In conformitd a tali ideali il popole
(organizzato nello Stato} rifintava di accollarsi, istitozionalmente, le spese degli
errori ¢ delle deviaziomi delle persone inserite nell’apparato governativo-ammini-
strative. L’indennizzo veniva semmai corrieposto in hase a leggi speciali appo-
sitamente approvate. Attualmente, perd, si va registrando una tendenza nel senso
contrario, in quanto, in relaziome all’estendersi degli organismi e dei compiti
dell’amministraziene, specie di carattere sociale ed assistenziale, si nota la cre-
scente affermazione della responsabilith amche dello Stato, & la progressiva ridu.
ztone della responsabilitd dei funziomari.

Di tale evoluzione qui interessa, soprattutto, rilevare i principi ed i po-
stulati ideologici, poich® le applicazioni concrete, negli istituti ¢ nelle regole norma-
tive, hanno seguito linee diverse rispetto a quel che si & verificato per le respon-
gabilita pelitiche o politice-penali.

Per ampie notizie, cfr. BooNETTT G., La responsabilita per tort, cit., p. 100
#8., 197 ss., 213 sb., 287 ss. e pussim.
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mento nei confronti dei detentori del potere, viene riguardata,
inoltre, come necessaria al fine di garantire i diritti di liberta
personale, oltrecché Ia conservazione del governe popolare (*').

Un aliro aspetto delle evoluzioni compiutesi negli ordina-
menti liberal-democratici appare consono alla diversa regola-
mentazione dei doveri e delle responsabilita. Occorre, infatti,
considerare gli sviluppi ed i mutamenti operatisi nel modo di
concepire il principio generale di ugnaglianza (**°). Questo prin-
cipio informatore dell’intero ordinamento permea di s& anche
tutte le situazioni giuridiche individuali di vantaggio e di svan-
taggio, e, quindi, non sole i diritti ma anche gli obblighi. Da una
parte, 1 doveri individuali condizionano il principio di ugna-
glianza; dall’alira, quel principio condiziona, a sua volta, gli
stessi doveri nella loro concreta attuazione (*'°). Anche nel va-
lutave le disposizioni costituzionali circa i doveri, i si &, quindi,
richiamati alla concezione, oggi generalmente accolta, del prin-
cipio di ugnaglianza (*''). Si afferma, come & noto, che tale prin-
cipio esplica la sua validita non gia nel pretendere, in modo
puramente meccanico, il riconoscimento di una posizione uguale

{2°*} Ancora uns volta occorre richiamare D'analisi del Rescieyo G. U,
La responsabilita pelitica, cit., p. 71 ss., 113 ss., interno alle connessiomi tra
I'ideologia democratica e Daffermazione della responsabiliti nei confronti dei
titolari dei supremi poteri. V. anche, per ampi riferimenti alle concezioni classiche
in tema di responsabilita delle persone investite degli organi cestituzionali, TexEIRs
oE MiTT0s, Aceusa purlamentare e responsabilité ministerigle, Milano 1909, con pre-
fazione di V.E. Orranpo.

(299} Sul principie di uguaglianza npella Costitnzione italiama, v., fra i
molti, BARILE, Lu¢ parzicle retroottiviti delle sentenze della Corte costiturionale, in
Giur. it. 1960, I, 916 ss.; Esresite, Eguaglianza e giustizia nell’art. 3 della Costitu-
zione, in La Costituzione italiana. Seggi, ¢it., p. 17 ss.; Mortati, Istituzioni, cil.,
IL, p. 934 ss.; Pavapiy, JI principio costituzionale d’egunglionza, Milano 1965, in
ispecie, p. 132 ss. e possim; Rossave C., L'eguaglianza givridica nell’ ordinamento
costituzignale, Napoli 1966, p. 223 ss., 266 ss. e passim.

. Per notizie di carattere storico-comparato, oltre ai lavori del Paladin e del
Rossano, v. CoLorni, L'eguaglienza come limite olln Tegge nel diritto intermedio
e moderno, Milano 1946 ¢ Srenpaem, Liberti ed egueglianza nello Siate demecrn:
tico moderns, Milano 1933, .

(219} Carsone, I doveri pubblici individuali, cil., p. 344,

(211) Per tale impostazione, v. CARBONE, op. cit., p. 346.
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per tutti, ma bensi nell’esigere che ogni diversita di trattamenio
sta giustificata da un particolare status, comune ad un’intera
eategoria di persone. Anziché un criterio quantitative ed asso-
luto, si segue un criterio proporzionale e relativo, in quanto «la
norma d’eguaglianza formale non dispone un’assoluta identita
di posizione di tutti i seggetti dinanzi alla legge, bensi va intesa
relativamente ad ogni singola classe di rapporti» (*'*). In tal
senso, si ritiene anche giustificato « ripartire diritti e doveri a
seconda di differenze esistenti e di assicurare a tutti parita di
trattamento a parita di condizioni» (**°).

E alla luce delle precedenti considerazioni che va, percid,
considerato 1’art. 54 della Costituzione, ove sono contenute due
diverse disposizioni: « Tuui i cittadini hanno il dovere di essere
fedeli alla Repubblica e di osservarne la Costituzione e le leggi.
I cittadini eni sono affidate funzioni pubbliche hanno il dovere
di adempierle con disciplina ed onore, prestando giuramento nei
casi stabiliti dalla legge ». Appare ben evidente, nel dettato co-
stituzionale, la diversita delle situazioni di dovere e di respon-
sabilita attribuite all’una od all’alira categoria di soggetti (*°).

Il secondo comma dell’art. 54 Cost., che costituisce la re-
gola fondamentale e primaria per coloro che, essendo investili
di pubbliche funzioni, entrano in particolari rapporti con l'or-
ganizzazione statale, & suscettibile di collegamento con le altre
disposizioni costitnzionali relative alla posizione dei soggetti tito-
lari di pubbliche funzioni. In particolare, dalla considerazione
che esso s’inguadra, per un verse, nell’ordine concettnale del
dovere di osservanza della legge e, per I’altro, in quello proprio
della fedelta, consegue una sitnazione soggettiva di contenuto
autonomo, definibile come « fedelta qualificaia» (**%). La si-

{242y Pavapin, Il principio costituzionale, eit., p. 212,

{313} L’espressione ¢ del CareonE, I doveri pubblici individuali, cit., p. 346.

{214) Per un’effettiva diversith & situazioni prevista nell’art. 54 Cost., v.
CarponE, I doveri pubblici individuali, cit., p. 350 &.; Lomparor G.M., Comribute
allo studio, cit., p. 175 sa.

(15 Cfr. Lomeaspl G.M., Contribute alle studio, loc. ult. cit., e Fedelid,
cit.. p. 173 ss. Usa lo stesso lermine anche CamrBoNE, loe. ult. cit..
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tuazione di fedelta qualificata si configara in base ad una serie di
criteri differenziali rispetto ai prineipi generali circa i doveri
comuni.

Un primo criterio & atto a tradursi, immediatamente, sul
piano delle prescrizioni di diritto positivo, Da diversi anni, si
& negata, in dotirina, ogni legittimita alla pretesa di far valere,
verso tutti i cittadini, un generico obbligoe di fedeltd alla Repub-
blica e di osservanza della Costituzione e si &, vigorosamente,
sostenuto che i cittadini sono tenuti ai doveri di fedelta alla Re-
pubblica e di osservanza della Costituzione, sole mei limiti di
puntuali e precise fattispecie della legge ordinaria {*'°).

AlY’opposto le disposizioni circa i doveri e le responsabilita
dei funzionari vengono espresse, ormai da lunge tempo, in ter-
mini assai generici ed elastici, senza destare le reazioni degli
spiriti liberali e democratici. Un esempio significativo & offerto
dalle pit volte ricordate previsioni del reato presidenziale di alto
tradimento, accolte in numerose costituzioni repubblicane,

Al rignardo, un parallelo di notevole interesse, nella legi-
slazione penale, & fornito dalla figura dell’abuse innominato di
pubbliche funzioni, di cui all’art. 323 cod. pen., redatto con
una formula quanto mai anodina ed indeterminata: « Il pub-
blico ufficiale, che, abusando dei poteri inerenti alle sue fun-
zioni, commetite, per recare ad altri un danno o per procurargli
un vantaggio, qualsiasi fatto non preveduto come reato da una
particolare disposizione di legge... ». Ora la Corte costituzionale,
con la sentenza n. 7 del 1965, ha ricomosciuto la legittimita co-
stituzionale di tale norma, della quale si era rilevato il contrasto
col principio della tassativita della fattispecie. La decisione non
appare, peraliro, pienamente probante e tale da fugare ogni

121%) In tal senso cfr. BArILE, Il soggetto privata nells Costituziene tta-
liane, Padova 1933, p. 148, ed anche Esposite, Lo libertd di manifestazione, cit.,
p. 32 e nota 120.
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perplessita (*'"). In effetti, 1a Corte, per escludere che «la
configurazione del reato » sia lasciata « alla discrezionalita del-
Iinterprete » ha fatto leva, nella motivazione, sull’indicazione
dell’elemento soggettivo del dolo specifico, compresa in detto
art. 323 cod. pen., ma ha, completaniente, trascurato 1’esigenza,
derivante dal principio di legalitd, per cui anche il fatto puni-
bile, il ¢.d. elemento obbiettivo del reato, deve risultare esplicito,
attraverso una definizione autonoma e sufficiente.

Qualche elemento idoneo a fornire una pin adegunata ed at-
tendibile motivazione della dichiarazione di legittimita costi-
tuzionale, la Corte avrebbe potuto trarre da un indagine intorno
all’origine storica del preceito penale in esame. L’attuale arti-
colo 323 cod. pen. deriva, infatii, dall’art. 175 cod. pen. 1889,
in cui I’abuse innominato era punito, in quanto rivelto « con-
tro gli altrui diritti».

Nella Relazione ministeriale alla Camera dei Deputati, a
proposito di detto art. 175, si osservava: « Ecco una grande ga-
ranzia si dell’individuo che della societd contro qualsivoglia
atte arbitrario, per qualunque fine commesso e con lesione di
ogni diritio, e senza distinzione tra la liberta e gli altvi diritti
assicurati al cittadino in uno Stato civile e libero ». In tal senso,
51 pud anche spiegare la previsione dell’abuse come preordinata
ai fini garantistici dei regimi liberal-democratici. I titolari i
potesta (indicati nell’art. 357 cod. pen.) devono venir assog-
gettati, nella loro azione, a regole di dovere e di responsabilita
assai piQt severe e rigorose, rispetto a quelle stabilite per i co-
muni cittadini, ai quali, invece, va assicurata la massima li-
berta.

In armonia con le affermazioni precedenti si comprende,
poi, come i doveri dei titolari di funzioni pubbliche possano, in
astratto, venire sanciti anche immediatamente in disposizioni

{217} ¥, il testo della sentenza n. 7 del 1965, in Giur. cost. 1965, p. 51 s.
Per un’analisi critiva di tale prononzia, v. BaicoLa, In teme di legittimita costitu-
zionale dell’ert. 323 c.p., in Riv. it. dir. e proc. pen., 1966, p. 985 ss.
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costituzionali, le quali sono, di solito, pit generiche ed elastiche
rispetto alle previsioni di legge ordinaria (*'*).

Un’altra differenza riguarda il contenuto dei doveri pre.
scritti all’una od all’altra categoria di persone, in virtu del-
Part. 54 Cost. E stato rilevato che il preminente dovere di fe-
delta alla Repubblica, imposto a tutti i cittadini, opera secondo
«la rigida e tassativa previsione» di comportamenti dovuti,
aventi ad oggetto P’astensione da azioni di rivolta e di attentato
contro la Costituzione, le istituzioni e le norme fondamen-
tali (*'). Si tratta, dunque, di una situazione di portata eminen-
temente negativa, la quale implica la rinunzia a porre in essere
azioni dannose e nocive ai valori materiali e ai valori supremi
dell’ordinamento {**°).

L’investitura di pubbliche funzioni, per la quale & prevista
I’imposizione del giuramento, importa, inveee, 1'assunzione di
obblighi di fedehd qualificata, anche in senso positivo, come
risulta dalla stessa lettera dell’art. 54 Cost. (« dovere di adem-
piere le funzioni pubbliche con disciplina ed onore»). Viene,
cosi, affermata 'esigenza di «un vincolo di particolare devo-
zione personale verso lo Stato e quindi una fiducia specifica-
mente rivolta a coloro che esercitano le funzioni pubbliche ».

In particolare il richiamo all’« onore», viene a configu-
rarsi come intima adesione del soggetto ai postulati di valore,
sui cui riposa la legittimitd dell’ordinamento e che si trovano
unificati nella persona giuridica dello Stato. «L’onore infatti
tende a configurarsi come presupposto della fedeltd e al tempo
stesso si caratterizza, aggiungendo un contenuto interiore al vin-

(*'8} Sul tema v, Lomsarot G.M., Contribute alle studie, cit.,, p. 91 ss.,
174 ss. '

(1%} Tn ial senso, cfr. Lomparms G.M., Contributo allo studio, cil., p. 152
88., 173 ss. e Fedeltd, cit., p. 174 ss.

220y V., anche, Fois, Principi costitnzionali ¢ libera manifestazione del
pensiere, cit., p. 168, per il quale Iobbligo (o dovere) di fedeltd « non pud consi:
stere che nel rispetto materiale della forma democratica del nestro ordinamento e
nella fedeltd materiale allo Stato: 1'ohblige e il relativo limite riguarda esclusiva.
mente 1’azione e l'incitamente all’aziome ».
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colo espresso dalla norma eostituzionale, come fondamento ul-
timo del dovere di adempiere con disciplina le funzioni pub-
bliche » (**).

Analogamente, il termine «disciplina» pud intendersi nel
significato di « habitus psicologico od etico dell’osservanza d’un
complesso di regole». E cosi « viene in rilievo la soggezione di
un soggetto ad una regola, ma la soggezione & assunta come ac-
cettazione d’un imperativo categorico autonomo e noen elerono-
mo » (***). Quale espressione concreta, nel diritto positive, di
tale caratterizzazione di «disciplina », si pud richiamare 1’arti-
colo 9 del regolamento di disciplina dell’Esercito, che dice:
« I’abitudine d’adempiere tutti questi doveri, di adempierli esat-
tamente, coscienziosamente, cioé non per timore di pena o spe-
ranza di ricompensa ma per intima persuasione della loro in-
trinseca necessitd, dicesi disciplina» (**).

Tale vincolo di natura personale ed intima va olire 1 pun-
tuali e specifici obblighi sanciti in singole disposizioni normative,
concernenti i singoli ufhei ed, anzi, rappresenta «una pecu-
liare modalith funzionale e contenuiistica... di esercizio delle
funzioni pubbliche » (**%), Con la formula « disciplina ed onore »
appare, altresi, indicato il legame tra la dedizione personale dei
funzionari ed i principi istituzionali riguardanti I’organizzazione
ed il funzionamento degli uffici, tra i quali sono, ad esempio, da
annoverare i criteri di imparzialita e di buon andamento deli’am-
ministrazione (**°).

{221} Lomesrm G.M., Contribute allo studio, cit., p. 187.

(222} Cfr. Lanol, Discipiina, voce in Ene. dir., XII, Milano 1964, p. 17 =.

(228} Va notato che l'assunzione della condizione di militave, produce il
risultato di sotirarre, sia pure temporaneamente, i citiadini alle regole ed alle
garanzie del diritto comune, con la subordinazionme ai vincoli speciali di una
rigorosa disciplina. 5i ha cosi la temporanea soggezione dei comuni cittadini a
doveri particelarmente qualificati, di natora analoga a quelli dei pubblici fun-
zionari. In merito, ofr. BacHsLET, Discipline militare e ordinamente giuridico sta-
tale, cit., passim.

{224} TLowmaarpr G.M., Contribute olle studie, cit., p. 179.

{225y Sul tema v. la specifica indagine di ArLwcrerTi, L'imparzielitd am-
ministrativa, Padova 1965, p. 61 ss., 67, 73 ss., 88 ss,

18
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Il vincolo di devozione personale verso lo Stato viene reso
manifesto mediante la prestazione del giuramento, previsia nello
stesso art. 54 cpv. Cost., per i titolari di potestd pubbliche. 1n
generale, il giuramento va inteso come una dichiarazione, espres-
sa in forma solenne, per mezzo della quale taluno intende ga-
rantire la sinceritd di una promessa o la veritd di un’afferma-
zione (**°), A rafforzare la dichiarazione del giuramento vi & un
appello a dati che vanno olire la ragione umana e I’esperienza
concreta e, cioé, ’evocazione di un Ente superiore oppure il
richiamo a valori che, in un determinato ambiente, sono rite-
nuti fondamentali ¢ determinanti la vita etica individuale o so-
ciale (**7),

Il giuramento, compiute all’atto dell’investitura in ufhici
politici ed amministrativi, ¢ di carattere promissorio, e non
assertorio: anziche dichiarare una verita di fatto, come nel caso
delle testimonianze, tale giuramento & rivolto al futuro, atiiene
all’esplicazione effettiva di una data attivita, in modo conforme
ai valori presupposti del regime politico statnale ed agli inte-
ressi pubblici generali (**%). Stante il suo carattere di vineolo in-
terno ed autonomo, di contenuto essenzialmente morale, 11 giu-
ramento finisce col compenetrare, in misura pit: o0 meno estesa,

(228) Tale & Pampia nozione di giuramento proposta dall’Arvorto, i ghere-

mento delle porte, Milano 1937, p. 10,

(227) Significativa in proposito & la sent. 13 Tuglio 1960, n. 58 della Corte
costituzienale {in Giur. cost., 1960, p. 752 ss.}, la queale ha ritennto che l'impegno
relative alla veridicitd dei fatti, oggetto della prova {nclla specie si trattava del
giuramento dei testi nel processo penale, ex arit. 142, comma 1, e 449, comma 2
e 3, cod. prac. pen.), « & reso solenne da un triplice amimonimento, religioso-
morale-ginridico; eciod da wvn insieme di valori atti a vincolare la coscienza del
testimone »,

Secondo la Corte, quindi, il vincolo religioso impegna solo i credenti, i
quali costituiscono la quasi totality del popolo italiano, mentre nei riguardi del-
T'ateo 1’obblige di dire la weritd & ralforzato solo dall’appello agli aliri valori,
« dalla consapevole responsabilitd che assume con ['atto del givramento davanii
agli uomini, respomsabiliti puramente meorale, ¢ dalla minaccia di uma sanziome
penale, ma non dal senso della Divinitd che per lui & irrilevante ».

(228} Al riguardo, efr. Lomearm G.M., Giuramento (diritto pubblico), cit.,
p. 956 e Contribute gllo studio, cit., p. 196 es.
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la stessa personalita di colui che lo presta, vincolandone tutta
P’azione all’adempimento dei doveri od, almeno, all’astensione
da comportamenti contrari (***),

A questo punto oceorre rilevare che, pur riconoscendo al-
I’art. 54 Cost. carattere di regola comune a tutti i titolari di
pubblici poteri (**), & consentito, in relazione alla diversa po-
sizione dei funzionari, un differente apprezzamento del modo di
adempiere il dovere di fedelta (**'). Dato che nella Costituzione,
«’esercizio di funzioni pubbliche comporta un adempimento
qualificato del dovere di fedelta, sembra doversi arguire che,
nella stessa posizione di svantaggio, il comportamento di dove-
rositd si atteggi con accentuazione maggiore quanto pia alta sia
la funzione pubblica esercitata». « Sebbene tutte le funzioni
pubbliche siano caratterizzate in linea generale da una stessa hi-
nalita, pur essendo differente la qualith soggettiva dell’ufficio o
della persona cui si riporta 1’esercizio delle varie funzioni, fra
di queste si determina una diversita di posizione, in relazione
agli scopi particolari perseguiti, al titolo d’investitura per ’eser-
cizio della funzione e ad aliri elementi ».

Nell’attuazione di doveri comuni, quale quello di fedelta,
possono pertanto, stabilirsi sulla base del principio derivato dal
secondo comma dell’art. 54 Cost., « fattispecie di differente por-
tata e gravita in rapporto alla posizione della persona che eser-
cita una pubblica funzione ed alla posizione, che oceupa», nel-
I’organizzazione statuale, I'ufficio da essa ricoperto (***).

(22"} Syl 1ema, v. Losiparnt G.M., Conmribute allo studie, ciL., p. 190 ss.

In proepesite non possono essere ignerati i problemi che attengone alla rti-
levanza giuridica della condotta del funziomarie nclla vita privata, sui quali v.,
da ultime, BaLoccHr, La rifevanza della vita privata del pubblico dipendente nel
comportamento fuori servizio, in Riv. wrim. dir. pubbl., 1966, p. 485 ss.

{239y Cfr. Lomearot G.M., Centributo ello studio, cit.,, p. 176 ss.

(221) In tal senso, v. CaRBONE, I doveri pubblici individuali, cit., p. 350 8.,
da cui sono watti anche i passi riferiti nel testo.

(2**) Cosi, CarpoNg, I doveri, cit., p. 35l
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26. Una specifica e peculiare configurazione dei doveri
prescritii al Capo dello Stato si desume dall’art. 91 della Costi-
tuzione, ove & stabilito: « Il Presidente della Repubblica, prima
di assumere le sue funzioni, presta giuramento di fedelta alla
Repubblica e di osservanza della Costituzione dinanzi al Pax-
lamento in seduta comune». Il collegamento sistematico con il
secondo comma dell’art. 54 e con Dart, 90 Cost., porta ad esclu-
dere che la disposizione in questione possa essere interpretata
come una mera ripetizione, resa solo pit solenne e formale, dei
generici obblighi di fedeltd e di osservanza preseritti a tutti i cit-
tadini indistintamente (***). Un preciso rilieve, in tale senso,
viene accordato dalla dottrina alla presiazione del giura-
mento (234).

Dalla tipicitd dei doveri del Presidente della Repubbliea,
deriva la qualificazione di «reati propri» riconosciuta all’« alto
tradimento » ed all’« attentato alla Costituzione» (**°). Si vuole,
con ci6, indicare la particolare fisionomia conferita al reato
dalla gualita del soggetto attivo, per 1’eccezionale pericolosita
riscontrabile nella sua azione, derivante dall’essere gli speciali
poteri e le specifiche atiribuzioni, di cui & investito il Capo dello
Stato, rivolti contro i fini e gli interessi istituzionali.

{233} Sul tema, cfr. Lomearnr G.M., Contributo allo studio, eit., p. 222 se.

{234} Per 1'opinione comnne seconde cui il giuramente s@ pone come
fonte di respemsabilitd, v. Amowrm, L Costituzione ilaligna. Commento siste
matico, Milano 1948, p. 124; Barng, Il soggetto privato, cit., p. 158; Bozzi A,
Sulla supplenza del Presidente della Repubblica, in Siudi di diritto costituzio-
nale, Milano 1961, p. 64; Guarixo, Il Presidente delle Repubblica, cit., p. 959
ss.: LicwoLa, Note in tema di responsabilita, cit., p. 446; PieranprEI, Corte costi-
tuzionale, cit., p. 1019,

Ritengono, inveee, che il ginramento valga selo ad individuare il contenuto
dei doveri, gid stabiliti in norme giuridiche, ed a richiamare l'attenziome della
“persona tenma ad assolverli, Carmong, I doveri pubblici individuali, cit., p. 238
s.; Lomsarpl G.M., Contributo allo studie, cit., p. 223 s.

{255} Sul punto, ofr. CHIROTTI, La giurisdizione penale, cit., p. 528 &.,
535 5.: GLanTURCO, I giudizsi penali, cit., p. 42 s.; Liewols, Nate in tema, cit.,
p. 443 s.; Ricco, Il processo, cit., p. 66. Conira, v. Ross Pioro, Alte tradimento,
cit., p. 113, il quale muove dalla premessa che i reati presidenziali siano sempre
riconducibili ad ipotesi previste dalla legge pemale.
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Lo status del soggeito aitivo assnme rilevanza a causa del
contrasto tra il dovere e I’infedelta, in cui si rispecchia un pro-
fondo disprezzo per i valori fondamentali della comunita, pro-
prio da parte di colui che, anche con illimitato spirito di abnega-
zione e di sacrificio, ne & chiamato alla suprema tutela (**°).

Sempre sotto ’aspetto soggettivo del torto, si & sottolineato
che infedeltd, nei fatti di « alto tradimento » e di « attentato
alla Costituzione », si pud manifestare come un sentimente di
particolare cinismo, di immeoralita e di perversith nei confronti
dell’intera comunita (**").

Dalla massima rilevanza attribuita alla qualitd personale del
reo, sorgono ulteriori problemi circa la confignrazione dei reati
di « alto tradimento» e di « attentato alla Costituzione ».

In primo luogo, si pone la questione se il Presidente possa
rispondere di « alto tradimento » e di «attentato alla Coslitu-
zione », oltre che per fatti commessi nell’esercizio delle proprie
funzieni, intese in senso stretto, anche per fatti compinti fuori
di tale esercizio. Un argomento favorevole alla tesi piu estensiva
si pud trarre gia dail’esegesi testuale, poiché, mentre per i Mi-
nisiri ’art. 96 stabilisce che siano posti in stato d’accusa dal
Parlamento per i «reati commessi nell’esercizio delle loro fun-
zioni», una identica limitazione non & stata prevista per gli ille-
eiti presidenziali, contemplati nell’art. 90 Cost. (**°). Anzi, per
il Presidente della Repubblica 1’ambito degli « atti compiuti nel-
I"esercizio delle sue funzioni» &, espressamente, indicato come
ambito della sua immunita od irresponsabiliti, e non come sfera

(**%) V. Guanturce, I giudizi pencli, cit., p. 42 s.

(237} 1n tal semso, v. ZuccaLd, L'infedeltd nel diritte penale, cit., p. 209
58, e 254 e,

{23%) Al rignarde, va temuto presente come, secondo il VimGa, I reati mini-
steriali, cit., p, 91 s., gli artt. 90 e 96 Cost. si completine a vicenda e determi.
nine, . sistematicamente, la disciplina della giurisdizione penale costituzionale.
Tale considerazione piustifica, quantomeno, un continuoe raffronto ed un esame
congiunte delle due disposizieni costituziomali.
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. . N Wy e g 23U PR - . - . .
di azioni punibili (*"), Come si & visto, infatti, i due termini,

responsabilita dei Ministri ed irresponsabilita del Capo dello
Stato per gli atti compiuti nell’esercizio delle loro funzioni, sono
legati da reciproca correlazione, in quanto rispendono ai postu-
lati del Governo parlamentare.

Nel senso indicato dalla lettera della vigente Costituzione,
depongono, altresi, gli insegnamenti professati gia dalla dot-
trina costituzionalistica pih antica. In tema di reati ministeriali,
Pellegrino Rossi sosteneva che, in senso proprio, erano da rite-
nere tali solo quelli consistenti nell’abuso di poteri attribuiti ai
Miristri, penendo la distinzione tra fatti che rientrano nelle
attribuzioni dei Ministri, fatti che esulano dalle stesse, ma con
i quali si viene a violare il dovere di Ministri, ed, infine, fatti
che i Ministri possono commettere come semplici individui, e
che non hanno alcuna relazione con la loro qualita di titolari di
supremi uffici (***). Sebbene lillustre studioso e statista consi-
derasse, a rigore, vero reato ministeriale solo quello della prima
specie, purtuttavia concedeva che anche i reati della seconda
specie si potessero considerare come ministeriali, a causa della
difficolta di separare, in pratica, le due giurisdizioni, quella ordi-
naria e quella politicizzata dell’impeachment, 1 reati della se-
conda specie (quali congiure, corruzioni, ecc.} mostravano sin
da allora due profili ben evidenti: da un late, si presentavano
come fatti comuni ai Ministri ed ai semplici privati, dall’altro
importavano l’ineguivocabile violazione di un dovere del Mi-
nistro (**).

Analizzando la tesi del Rossi, il Nocito osservava come i
reati della seconda specie (quali, ad esempio, I’'impedire I’ap-
provvigionamento dell’esercito, ’aitentare alla vita del prin-
eipe), sehbene possano venire commessi anche da altri cittadini,

(23 Per rilievi sull’argomente, v. LicnNoLs, eop. cit.,, p. 414, nota 18,
nonché Riccio, Il processo pendle, cit., p. 64 ss.

(2% V. Pellegrino Rosst, Cours de dreit constitutionnel, Paris 1867, 1V,
p. 375 ea.

(#41y  Cfr. Pellegrino Rossi, ep. cit., p. 378 a.
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comportino, se compiuti dai Ministri, non solo la violazione di
un dovere comune, ma anche la violazione di un dovere speciale,
pertinente alla loro carica. Se un grave attentato & compiute da
colul che avrebbe dovuto provvedere all’incolumita dello Siato,
«il reato non pud pin separarsi dalla qualith del ministro e
diviene un reato ministeriale ». Il Nocito definiva, percio, reati
ministeriali « non solo quelli che per 'indole della lore azione
non possono essere comressi se non da un ministro, ma ancora
guegli aliri nei quali entra per qualche cosa la qualita di mi-
nistro, come in quei reati nei quali sebbene il ministro non abbia
fatto servire il suo potere a strumento del suo reato, tuttavia
col dovere comune ha violato lo speciale dovere proveniente
dalla sua carica» (**%).

Quale che sia oggi, alla luce dell’art. 96 Cost., Ia confign-
razione da dare ai reati ministeriali (***), & indubbio che le
argomentazioni testé ricordate si rivelano utili ¢ proficue al fine

{242y Cfr. Noctro, I reari di State, cit.,, p. 25 s

(24"} L’art. 96 €Cost. ha fatto sorgere un nuove problema, riferendesi ai
reati commessi dai Ministri « nell’esercizio delle loro funzioni ».

Per definire tale espressione, gli studiosi seguono vie diverse.

Da un late, si ravvisa, in dette articolo, un riferimente ai soli fawi com-
piuti non solo contestualmente, ma anche a catisa delle funzioni medesime. L’abuso
nell’esercizio delle funzioni rileverebbe, mon solo a titolo di ocecasionalitad, ma
anche a ritolo di vere e proprio vincolo causale. Dall’aliro, con la dizione « nel-
'esercizio delle fumziomi » si alluderebbe ad un pii ampie rapperto temporale
di contestualitd con l'atttivith funziomale in genere. Im merite, ofr. CHisrormi,
La giurisdizione penale, cit., p. 544 &s.

Altra questione che si & posta & se siano da definire ministeriali tutti i
reati compinti, a causa od in occasione delle attivitda ministeriali od in connes-
stone com esse, ovvero se tale definizione sia riservata, esclusivamente, alle ipotest
di reato politico commesso dai Ministri (secondo la nozione enunciata nell’art. 8
cod. pen.). Nel primo senso, ofr. Baliavore Paviwgri, Diritto costituzionale, eit.,
p- 311; CHIAROTTI, op. cit., p. 547 ss.; PIERANDREI, Corte costfiuzionale, cit., p. 1026
8.3 Prem1, II Governo nella Costituzione italiona, Milano 1954, p. 47 sa. Ritengone,
invece, necessaria una coloritura politica, Morrat1, Istituzioni, cit., I, p. 346 s.;
ViIrca, I reati, cit., p. 93 ss., e Diritto costituszionale, cit., p. 698 s, Cir., anche,
Riceto, Il processo penale, cit., p. 94 s.

Per una silloge delle diverse concezionmi eirca i rteati ministeriali, v. Con-
7N, Sulle natura givridice dell’secusa parlamentare ex art, 96 della Costitu-
zione, in Giur. cost., 1966, p. 627 ss.
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di determinare la nozione di « alto tradimento » e di « attentato
alla Costituzione », atti per i guali la Carta costitezionale non
richiede che siano « compiuti nell’esercizio delle funzioni». Se,
infatti, il Presidente segretamente creasse una rete di spio-
naggio a favore di una Potenza straniera; se con dichiarazione,
anche non ufficiale, incitasse 1 militari a non prendere le armi
contro il nemico; e se, infine, favorisse insurrezioni contro i
pubblici poteri, sarebbe, indubbiamente, difficile acereditare
l"opinione che tali aui rientrano tra i reati comuni e che, per-
cio, sono profondamente diversi da quelli di identico contenuto
commessi, ad es., per mezzo di un decreto-legge o con un mes-
saggio, regolarmente controfirmato ai sensi dell’art. 89 Cost.

« Alto tradimento» ed «attentato alla Costituzione » com-
prendono ampie categorie di fatti, non limitati ai casi di possi-
bile abuso dei poteri presidenziali, ma anche eccedenti 1’attivita
dell’ufficio (***). Tale interpretazione appare, del resto, con-
forme alla ratio stabilita per la previsione dei doveri di fedelta
e di osservanza della costituzione, imposti al Capo dello Stato,
dai quali deriva, anzitutto, il vincolo di « astensione dai com-
portamenti con tale rapporto [di fiducia] incompatibili», ed
altresi « esprimono specialmente I'imperativo ad impegnarsi, peo-
sitivamente, a vantaggio di quei valori cui I’obbligo di fedelta

{(#*4 V., in tal senso, Rosst Paoro, Alto tradiments, cit., p. 114, ed anche
CHiaroTT1, La giurisdizione penale, cit., p. 527 5.3 GIaNTURCo, I gindizi penali, eit.,
p. 40; LicvoLs, Note in tema di responsabilitd, cit.,, p. 452 ss., 460 ss.; Riccis,
Il processe penale, cit., p. 80 8., 90 ss.; STENpsmol, I reati presidenziali, cit.,
p. 478 s5.

Diversamente il PicraNpeel, Corte costituzionale, cit., p. 1013, che afferma:
« Gli illeciti del Presidente somo esclusivamente quelli che egli avrebbe occasiene
di perpetrare avvalendosi delle competenze per c¢ni & investile della potesta
di decisioni sostanziali, e per cui hon interviene e non pud intervenire una
responsabilita di fronte al Parlamento ». L’asserzione, perd, sombra volta a softo-
lineare ambito pitt specifice e determinato degli illeciti presidenziali, in con-
fronto alla magsiore e pift generica garmuma dei reati ministeriali: «II Presidente
irresponsabile dal punte di vista politico, ha ° responsabilitd per illecito * sul-
Iesclusive piano costituzionele: mentre i Ministri, responsabili politicamente, pos-
gone assumere ° respomsabiliti per illecito’ anche quando commettane veri o
propri reati nell’esercizio delle funzieni ».
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viene in tal modo a riferirsi » (***). Gia si & visto come ’impe-
gno ¢ la dedizione delle autorita, in senso positivo, rappresentino
qualcosa di pit1 e di pit rigoroso rispetio al comune e generico
dovere negativo di non ledere, di astenersi da attivitd nocive
o pericolose per i valori supremi dell’ordinamento.

Altra questione, gia prospettata anche dalla dottrina meno
recente, concerne l’elemento soggetiivo degli illeciti presiden-
ziali e, precisamente, il punte se la correlativa responsabilita
possa farsi valere, oltrecch® per dolo, per colpa. Anche per
questa ipotesi le prime istruttive discussioni si ritrovano nelle
vecchie trattazion) sui reati ministeriali.

A fondamento della responsabilita per colpa, si pud inve-
care la considerazione che dai titolari degli uffici supremi si pre-
tende una diligenza assai superiore a quella richiesta all’'uomo
medio od al classico buon padre di famiglia, una diligenza non
disgiunta da notevoli e comprovate capacita politiche, cosicchd
Pincuria, 'inettitudine ed, anche, I"errore o ’indecisione negli
affari di Stato finiscono col rientrare tra i fatti punibili. In que-
sto senso €, ancor oggi, interessante ricordare il pensiero di uno
dei primi costituzionalisti francesi, Hérault de Séchelles, il quale,
nella seduta dell’Assemblea Nazionale del 22 febbraie 1792,
in un rapporto ufficiale, sostenne la responsabilith dei Mini-
stri, per « la négligence, la lenteur, les fausses mésures», «wsi,
par cette conduite négative, la siireté a été compromise » (**°).
Analogamente Benjamin Constant riteneva che i Ministri fossero
perseguibili anche per « tout emploi du pouvoir qui, bien qu’au-
torisé par Ia loi, serait funeste 4 la nation ou vexatoire pour les
citoyens, sans &tre exigé par Uintérét public» (™).

(245} Nel testo sono riprese alcune espressioni del Lomparer G.M., Contri.
bute olle studio, cit., p. 223.

(24€} V. Rapport sur la responsabilité des ministres, fuit & I Assemblée na-
tionule, an nom du comité de législation per M. HEraurr, ... le 22 fevrier I792...,.
Pariz =2.d. (ma 1792), 22 pp. V., inolire, Discours sur la responsabilité des mi-

nistres, fait & ' Assemblée nationale por M. HERAULT-SECHELLES, ... le 2 décembre
1791, Paris 1791, I8 pp.

{247y B. Constanr, Cours de politique constitutionnelle, cit., p. 180.
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Lo stesso assunto & stato riproposto anche per il Presidente
della Repubblica, con il rilieve che «quanto piu alti sone i do-
veri, tanto pin intensa ha da essere la cura mell’osservarli e
tanto pin gravi sono le conseguenze della sola colpa» (***). La
dottrina prevalente segue, perd, 'opinione opposta, esigendo
per la punizione degli atti presidenziali, con speciale riguardo
all’« attentato alla Costituzione», che vi sia dole, ovvero che
I’evento dannoso, sia preveduto e voluto ai sensi delle generali
visioni penalistiche (***). Un precedente di questo punto di
vista si pud riscontrare nell’opera del Nocito, il quale rilevava
che il male prodotto allo Stato, senza volonti, ma solo per igno-
ranza ed imperizia, sarebbe stato in grado di determinare sol-
tanto responsabilita politiche o, semmai, sarebbe stato da punire
con sanzioni penali o civili ordinarie, davanti alla magistratura
ordinaria (**"). Lo stesso autore, peraliro, riconosceva che dal-
Iesperienza storica potevano trarsi insegnamenti del turto di-
versi, riscontrandosi esempi di punizione dei reati di Stato,
anche a titolo di colpa (***).

(248} Lespressione & usata dal CHIAROTTI, op. cit., p. 530, con riguarde
specifico al solo delitto di alto tradimento, inteso come violazione di fiducia per
ingsservanza dei doveri.

(21%} Nel eenso sopra accennato, v., ampiamente, GIANTURco, [ giudizi pe-
neli, cit., p. 48 ss.; LIGNoLa, ep. cit., p. 455 5.3 474 ss. V., anche, per i riferimenti
ad altre opinioni, Riccio, I processo penale, cit., p. T2 ss. Per pit brevi enuncia-
ziomi, v. BrscareTmi n1 RuUrFis, Diritto costituzionale, cit., p. 435 s.; LuciFeeni, La
nuove Costituzione italiana raffrontate con lo Statuto Albertine e vista nel primo
triennio di sue applicazione, Milano 1952, p. 157; Morram, Istituzioni, eit., I,
p. 514; StENDARDI, I reati presidenziali, cit., p. 424 ss., 428 ss.

{259y Nociro, I reati di State, cit., p. 84 ss.

(2592} Si pud ricordare, al rignardo, il primo dei pochi processi svoltisi
davanti al Senate del Regno, costitmite in Alta Corte di giustizia, ai sensi
degli artt. 36 e 37 dello Statuto: il processo contro I'Ammiraglio Carlo Pellion,
conte di Persano, chiamato a rispondere, a causa della sconfitta di Lissa, dei
delitti contemplati dagli artt. 240 e 241 del R. Editto penale militare marittimo
del 18 luglio 1866, cio: di negligenza, disobbedienza ed imperizia. 11 Pereanoc,
nella seduta del 15 aprile 1867, fu prosciolto dall’acensa di codardia e condannate
per inettitudine, Nella sentenza venne sottolineata limprevidenza e I’imperizia
nonché Vimpreparazione morale dell’ex-comandante della flotta italiana. Cfr. in



Le immunitd del Presidente delle Repubblica 251

Ed, invero, non vi & nessuna ragione apprezzabile per con-
trastare o disattendere le indicazioni dell’esperienza storica.

-

Nella pratica, infatti, & verosimile che almeno danni ¢ pericoli
recati ai supremi interessi statali, con colpa grave, difficilmente
sfuggirebbero alla generale riprovazione e rimarrebbero esenti
da aspre reazioni e da gravi conseguenze personali a carico
degli autori. Nelle vicende politiche l’inettitudine, 1’inerzia,
I’errore e, persino, 1’incapacita si scontano anche assai dura-
mente. Sotto il profilo piu propriamente giuridico, peoi, i con-
fini tra il dolo e le ipotesi pin gravi della colpa divengono quanto
mai labili ed evanescenti, come &, del resto, pacifico e comune-
mente riconoscinto in dottrina. Tra ’altro, la colpa & stata, come
¢ noto, intesa, sia in rapporto alla prevedibilita dell’evento dan-
noso, sia alla mancata osservanza di doveri e criteri norma-
tivi (**!). A questo proposito, va ricordato come ai titolari delle
supreme potestd sia stata sempre richiesta, nell’esplicazione dei
loro compiti, la massima capacita di prevedere gli eventi, oltrec-
ché la pin scrupolosa osservanza dei doveri e delle regole di
prudenza (**%).

proposite, A. Lumsroso, Il processo dell’ammiraglio C. Pellion di Persano, Roma
1905, La procedura dz seguire nel processo contro il Persano era stata fissala
da un‘ampia Ordinanza del Senato del Regno del 25 otiobre 1IB66 (v. Gazzette
dei Tribunali, 1866, p. 60). V. anche la requisitoria del pubblico ministero, Diomede
Marvasi, davanti al Senato, convocato in Alta Corie di giustizia, in Gazzetin dei
Tribunali, 1867, p. 89 ss., 109 ss., 124 ss.

(251} Sul punte, v. Garlo, Colpa penale, cit, p. 628 s., 632 ss., 637 es.,
641 es.

(252} Va ricordato, in proposite, come, nel diritto remano classico, la
diligentia fosse considerata il principio direttivo e informatore delle cariche
pubbliche ed intesa quale imdicazione delP’assidua opera e cura necessaria a bene
gestirle. Cfr. Canceril, Diligenza (dir. rom.), voce in Enc. dir., XII, Milano
1964, p. 519.

Volendo, si potrebbe anche pensare ad un meodello di buon reggitore della
cosa pubblica, costruite, per ¢sigenze deontologiche, in maniera analega a quante
avvenuto per la mozione di « buen padre di famiglia ». Peralire non va trascu-
rato che siffatte nozioni, costroite suflza media delle valatazioni, oggi incontrano
critiche e contestazioni, V., ad es., Ropori, Diligenza (dir. civ.), voce in Ene.
dir., XII, cit., p. 544 ss.
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E stato, altresi, posto in evidenza come, anche per i reati
presidenziali, valgano le comuni cause di giustificazione, ossia
di esclusione della colpevolezza, ed, in ispecie, 1’adempimento
di un dovere e lo stato di necessita.

Secondo I'opinione generale alcuni degli atti del Presidente
della Repubblica sono vincolati, dovati, senza possibilita di va-
lutazione diserezionale, o con un margine discrezionale ristretto,
come ad esempio la promulgazione delle leggi (***), che il Capo
dello Stato pud solo ritardare con il rinvio delle stesse alle Ca-
mere con messaggio motivato (quando, perd, non si tratti di leggi
deliberate con urgenza); ’indizione delle elezioni delle Camere
e la fissazione della data della prima convocazione (**‘); la di-
chiarazione dello stato di guerra deliberato dalle Camere; 1’in-
dizione del referendum abrogativo, la cui richiesta & dichiarata
¢ meno ammissibile dalla Corte Costituzionale (ex art. 2, L,
cost. 11 marzo 1953, n. 1), ece. (**%).

Per contro & stato obbiettato che la sua posizione ed i eon-
nessi doveri impongono al Capo dello State d’impedire il reato,
in quanto non basta il mero dissentire dall’altrui atto delittuoso.
Data la responsabilita personale del Presidente della Repub-
blica ex art. 90 Cost., si esige, in questi casi, da una parte della
dottrina, il rifiuto della firma, in piena armonia col principio
generale di diritto penale (art. 40, comma 2, cod. pen.), per
cui «nen impedire un evento che si ha ’obbligo giuridico di

{253} In senso conforme, MakcuI, Il Capo delle Stato, cit., p. 123 che
esciude esplicitamente le possibilita di « attentato » nella premulgazione. Il Seea,
La contrefirma, cit., p. 103 definisce Ja promulgazionc « atsivitd vincolata, dovuta ».

{#5¢) Considerane tale auivith presidenziale come dovuwta il Ruini, La con-
trofirma ministeriale degli atti del Capo dello Stato, in Foro pad., 1932, IV, 25,
ed il Sica, La controfirma, cit., p. 96.

(#5%) Configura il referendum abrogativo come atto vincolato, il Sica, op.
¢cit., p. 116, nota 26, che, perd, per gli altri referendum {eselusi quelli sotteposti
alla potests delle Regioni), ritiene che il Presidenie abbia un gindacato di am-
missibilitd e che, percid, essi mom siane atti dovuti. Invece, il RuINI, -op. cit.,
25, ritiene ehe l'indizione del referendum sia sempre doevuta..
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impedire, equivale a cagionarlo » (**°). Certo, tali argomenti non
possono essere negletti, Tuttavia, nei casi di atti dovuti, non
sembra si possa disgiungere, in maniera assoluta, il problema
della responsabilita del Presidenie della Repubblica dal pro-
blema di una responsabiliti per colpa e cid nel senso che il
Presidente della Repubblica, prima di apporre la propria sotto-
scrizione ad un atto, non dovrebbe accontentarsi di un controllo
di mera legittimitd formale, ma verificarne, altresi, la direzione
e 'idoneita a rinscire dannose ai supremi interessi pubblici (**').

Tale forma di responsabiliti potrebbe acquistare specifica
rilevanza, in ispecie, nei momenti di pili acuti contrasti interni,
come si vedrd nel corso dell’ulteriore trattaziome (v., infra,
n. 29 e n. 32).

Va, poi, esaminata, la possibilith di addurre 1’esclusione
della colpevolezza per «alto tradimento» ed « atientato alla
Costituzione », a cansa di stato di necessita riferito alla Nazione
ed alle istituzioni pubbliche (***). Nell’ipotesi non si tratta di nna
puntuale applicazione dell’art. 54 cod. pen., per eui non &
punibile chi ha commesso il fatto per la « necessita » di salva-

guardare sé od altri da grave pericolo imminente, anche ammesso

(258 Cfr. Sanpurrr, I Presidente della Repubblica e Iz funzione amministra-
tiva, in Riv. amm., 1950, p. 149 ss.; GIantUgco, I giudizi, cit., p. 39.

(**7y Al riguardo vanmo ricordate le consideraziomi, fatte in generale dalla
dottrina, circa la funzione del Presidente della Repubblica, quale garante del
regolare operare dei pubblici poteri e del rispetto delle morme costituziemali.
In particolare, il Gaigorri, Lz posizione costitusionale, cit., p. 36 ss., so-
stiene che, nel nostre ordinamento, vige un dovere giuridico del Presidente di
actenersi dall’esercitare le sue competenze, ogni volta che la proposta governativa
abbia per oggetto um atte che, ultimato, integrerebbe le fattispecie di alto tradi-
mento e di attentato alla Costitnzione.

Per alire indicazioni generali, v. BARILE, I poteri del Presidente, cit., p. 272
ss. e GuariNg, Il Presidente, cit.,, p. 957 ss.

{25%) Per una costrizione unitaria, nell’ambito del diritte pubblico, della
noziene di stato di necessitd, v. FraNcuIni, Lo stato di necessité, Roma 1943, p. 8
86., 53 sa., 40 ss., il quale, in ispecte, rileva {op. cif., p. 9}: « Il coneetio generale
di stato di necessity sembra possa desumersi con sufficiente precisione dal diritto
penale, nel quale lo stato di necessild costituisce una causa che esclude Iesistenza
del reato ».
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che lo Stato sia da ricomprendere nel termine «altri» (**%).
Rilevano, piuttosto, situazioni di necessitid d’ordine generale, che
attengono all’esistenza ed alla stabilita dello Stato, e la cui por-
tata, talora, si manifesta anche ove manchino apposite statui-
zioni normative (**°).

E probabile che una siffatta seriminante venga invocata
anche nei casi di processo per «alto tradimento» od « atten-
tato alla Costituzione » (***%). Va, peraltro, notato che la perfetta
ricognizione di dette situazioni di necessitd trascende, sovente,
I’ambito dei giudizi di diritto ed esize apprezzamenti di ordine
politico con valutazioni anche di vera e propria opportunita (**").

Per quanto attiene ai soggetti attivi, i reati di « alto tradi-
mento » e di «attentato alla Costituzione », possono venire com-
piuti oltrecché dal Presidente della Repubblica, anche dal Pre-
sidente del Senato, ove sia chiamato ad assumerne le funzioni
quale supplente, in virti dell’art. 96 Cost. (***). E general-

{25%) Sul punto cfr, MIeLE, Le situazioni di necessitd dello Siato (Ossers
vazioni generali), in Arch. dir. pubbl. 1936, p. 402 ss., il quale richiama gli
esempi di attivitd prestale dai privati a favore dello Stato, in circostanze di
grave necessitda. Per precedenti storici pitt remoti, v. Noaro, I reati di Stato, cit.,
p- 67 ss.

{28%) In proposito, il MIELE, op. cit., p. 403 ss. e pussim, rileva D'esigenza
di distingucre tra Dsiuto prestate da privati allo Stato e operare delle Siato
stesso, atiraverso i suei organi, in circostanze di emergenza.

{2%02} Ragioni di difesa e di necessith nazionali furono invocate, ad esempio,
in celebri processi per alto tradimento net confronti dei capi dei governi colla-
borazionisti, dopo la seconda guerra mondiale, Per cenni riassuntivi ed indica-
zioni bibliografiche, v. JIMENEZ pe AsU4, Tratedo de derecho penal, Buenos Aires
1950, II, p. 1202 ss.

{#%") Sul punto va oeservato che, secondo la maggioranza degli aatori, il
sindzcato sull’esistenza della necessita e dell'urgenza, assunte quali presupposti
dei decreti-legge, epetta solo alle Camere parlamentari, in sede di conversicne,
trattandosi di giudizio politico di merito. In tal semso, v. Brscanermt o1 RUFF4,
Diritto costituzionale, cit., p. 500: PiEranorel, Corte costituzionale, cit., p. 901
8. Cantra, nel senso favorevole al sindacate della Corte costituzionale, in sede
di legittimita, v. Espostto, Decreto-legge, voce in Enc. dir., XI, Milano 1962,
p. 841 g.; ParaviN, In temo di decreti-legge, in Riv. wrim. dir. pubbl., 1938,
p. 554 ea.

(282} V., al rignardo, BarLavore PaLvinrr, Diritto costituzionale, cit., p. 3113
Lomearor G.M., Contribute allo studio, cit., p. 227; CHiarorri, Lu giurisdizione
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mente riconoscinta anche la responsabilita, per concorso, di
altri soggetti, quali il Presidente del Consiglio ed i Ministri, in
quanto essi partecipino agli atti del Capo dello Stato coniro la
costituzione e la stabilita dell’ordinamento (**%).

penale, cil., p. 514 n. 28; Carpong, I doveri pubblici, cit., p. 238 e Le supplenza
delly Presidenza defla Repubblica, in Riv. trim. dir. pubbl. 1963, p. 80; DPreran-
pREI, Corte cestituzionale, cit., p. 1015 n. 577,

(2%*) Conformi sul punte Mortari, Istituzioni, cit., I, p. 547; Vibca,
Diritto costituzionuale, cit., p, 698 ed I reati ministerieli, cit.,, p. 92 s.; LicnoL4,
Note in tema di responsabilita, cit., p. 443 s.; LomBakm G.M., Conmribure alle
stedro, cit., p. 226 es.; PErceLesl, Diritte costituzionale, cit.,, II, p. 233. Da
ultimo, per una puntnalizzazione concettuale, ZaNcara, Prerogative costituzionali,
cit., p. 61 s.






Caprroro V

ALTO TRADIMENTO
ED ATTENTATO ALLA COSTITUZIONE

Sonmarie: 27, La nozione di alto tradimento alla luce dei riferimenti storieo-
comparati. — 28, Attentato contre gli Intcressi istitmzionaii dello Stato e
vialazione del dovere di fedeltd quali aspetti dell’alto tradimento. — 29, Mezzi
e forme di condotta nella commissione dei fatti di alte tradimento. — 30.
Cenni di carattere storico-comparato intorno alla nozione di attentato alla
Costituzione. Sua distinzione rispetto ulla figznra generica di « violaziene
della costituzione », — 3). La nozione di costitnzione inteza quale oggetto
di attentato., — 32. Mezzi e forme di condoita nell’attentato alla Costituzione.

27, L’art. 90 della Costituzione considera, in primo luogo,
la figura dell’alto tradimento, conferendole cosi una sorta di
priorita, non priva d’importanza politica e giuridica.

L’espressione alto tradimento ha, come si & gid pin volte
osservato, una lunga tradizione storica: ad essa & stata sempre
riconosciuto un significato generico e comprensivo, sino ad
abbracciare, talora, tutti i pii gravi delitti contro lo Stato, le
offese ai supremi poteri, non escluse le ipotest di violazione della
costituzione.

Secondo una vecchia definizione, col nomen di alio tradi-
mento « &i vnole significare non gia una qualunque perfidia qua-
lificata per la sua importanza, ma quella perfidia che si commette
nell’offendere aleuni speciali diritti relativi allo Stato. Il tradi-
mento in questo caso & alto, perché eminente & il diritto che il
perfido offende. Non vi ha infatti cosa pit alta dello Stato nel-
I’organismo sociale, perché tutti i diritti s1 appuntano in esso,
come tutte le linee al vertice d’un cono, perche lo Stato tutela
tutti i diritti, e tutti li sostiene, essendo alla sua volta la somma

7
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espressione di tutii i diritti, ['unita che risulta dalla pluralita,
il vertice che risulta dalla convergenza di tutte le linee, e che
con la forza di tutti tutela il diritto di ciascuno » (**%),

Come risulta dai suei lavori, 1’Assemblea Costituente volle
attenersi al significato che 1’espressione « alto tradimento »
aveva assunto nel linguaggio tradizienale della seienza e della
prassi in Ttalia ed all’estero (**°
meno recenti esperienze (*°°), non &, pertanto, consentito ira-
scurare qualche utile accenne comparatistico ai pin rilevant pre-
cedenti storiei. Va, peraltro, sin d’ora rilevato come il fatto che
I’art. 90 Cost. preveda, con distinta formulazione, 1’attentato
alla Costituzione, importa, come & ovvio, una maggiore delimi-

). Pur senza dilungarsi sulle

tazione e determinazione, nel nostro ordinamento, dell’illecito
presidenziale di alto tradimento,

Merita, anzitutto, di essere ricordata la concezione accolla
nella Cosiituzione nordamericana, nella quale &, tesinalmente
(art. IIL, sez. 3, n. 1), definito alto tradimento, suscitare una
guerra contro gli Stati Uniti, unirsi ai nemici di questi, dare
loro ainte e sostegno, con chiaro riferimento all’etimologia od
al modo di pensare comune, secondo cui tradire significa met-
tersi col nemico contro il proprio Paese, in violazione di un fon-
damentale vincolo di fiducia (**").

Ad analoghe visioni era informato il primo codice penale
della Rivoluzione francese, entrate in vigore il 25 settembre

{284} Cfr, Nocito, Alte trudimento, cit., p. T3

{285) Per una silloge dei richiami di carattere storico-comparato nel corso
dei lavori dell’Assemblea Costituente, v. LicNots, Note in tema di responsabilita,
¢cit., p. 409 as., 430 ss., 451,

{**%) Per i pil remoti precedenti storici, v. CArOCELLI, Alto tradimento,
voce in Enc. giur. it., cit., p. 1902 ss. e Nocito, Alte tradimento, cit., p. 723 ss.

(2%7) Va, tra D'altre, rilevato che una delle prime obbiezioni sollevate
contre il progetto della Costituzions degli Stati Uniti, per la parte in cui si affi-
davano sl Senato i giudizi di impeackment, si collegava al fatto che al Senato
steseoe competeva, assieme all’Esecutive, il potere di negoziare e di stringere i
trattati. Si temova che in caso di accordo wa il Semato ed il Presidente, al fine di
weadire il Paese con rovinose negoziazioni, i colpeveli potessero sfuggire a giusta
punizione per la compiacenza del collegio giudicante in nmna cauea, sostanzial
mente, propria. Cfr. Hamirron, Jav, Mapisow, Il federalista, cit., p. 453 &.
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1791. In esso i reati di Stato erano raggruppati in tre grandi
categorie: 1) ecrimini contro la sicurezza dello Stato o erimini
di tradimento; 2) erimini contro la sicurezza interna dello Stato
o crimini di rivolta; 3) crimint contro la Costituzione. Nella
prima categoria erano compresi l’eccitamento e 1’ainto alla
guerra esterna ed il portare le armi contro la patria da parte di
un cittadino francese (artt, 1 e 3, tit. I), la violazione dei trat-
tati e I’atto ostile conlro una potenza nemica onde eccitarla a
dichiarare la guerra., In quest’nltimo caso spettava all’Assem-
blea legislativa, quale corpo pelitico, esaminare, specie in ordine
alle respomsabilita dei Minisiri e¢ del Comandante supremo,
se dovesse farsi lnogo ad accusa per violazione di trattati. Erano,
altresi, punite le comunicazioni di segreti a potenze straniere da
parte di un funzionario pubblico (**%).

Nell’accennata tripartizione i reati politici appaiono oppor-
tunamente distinti e razionalmente classificati secondo il loro
oggetto fondamentale: sicnrezza esterna, sicurezza interna dello
Stato, costituzione. Ancor oggi tali eategorie possoho essere te-
nute presenti, proficnamente, in quanto idonee ad inquadrare,
negli ordinamenti statuali contemporanei, la complessa materia
dei reati politici (**°),

Proclamata la Repubblica e stabilito il predominio della
Convenzione, la repressione dei delitti di Stato venne a con-

(2%%)  Sull’evolnzione della disciplina dei delitti contre la cosa pubblica,
v. le indicazioni riassuntive in Gargon, Code pénal annoté, Paris 1952, 1, p. 243 ss.
e, tra gli autori meno recenti, GarnauUn, Trairé théorique et pratique du droit
pénal frongais, Paris 1916, II1, p. 493 sa.

{26%) Gia allora comincid a proporsi Ia distinzione tra reati comntro [lesi-
stenza dello Stato e coniro il mode di esistere {equivalemte a coslituzione politica
in senso late), rimasto, poi, nel diritto penale francese. Per le prime esposizioni,
v. Peitecring Rossi, Traité de droit pénel, ed. Bruxelles 182%, p. 213 ss.;
CHavveau ot Hiwe, Théerie du code pénal, cit., n® 962 ss., p. 310,

Interessante al rignardo & il pensiere di RoBESPIEREE, espresse, nella seduta
dell’Assemmbhlea Costituente del 25 ottobre 1790, secondo cui vi erane « deux ma-
niéres d’attenter a la sfreté et a la vie d’ume natien, parce que toute nation
pessédait une existence physique, comme collection d’hommes, et une existence
morale comme corps politique ». Cfr. TeixeErs pe Mairres, Adccuse parlamentare e
responsebilita ministerigle, cit.,, p. 485 s.
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fondersi con la lotta dichiarata a tutti i nemici interni, e coi
provvedimenti destinati a salvaguardare la salute pubblica. Nen
¢ quindi, necessario indugiare su quel periodo, dominate pin
da motivi contingenti, che informato a eriteri di razionalita
generale ed astratta. In questa sede, del resto, si tratta, soltanto,
di dare qualche indicazione di carattere orientativo, non gia di
procedere ad una compiuia esposizione della materia,

La prima menzione del deliito di tradimente in un testo
di natura costituzionale si & avuta, in Francia, nella Carta del
1814, concessa dal Re Luigi XVIII, ove all’art, 56 era stabilito:
« Les Ministres ne peuvent étre accusés que pour fait de irzhison
ou de concussion. Des lois particulieres spécifieront cette na-
ture de délits et en détermineront la poursuite ». Per tali reati
Part. 55 della stessa Carta prevedeva un procedimento rical-
cato sui criteri dell’impeachment di tradizione anglo-sassone,
con accusa della Camera dei Deputati e giudizio della Camera
dei Pari.

Qualche maggiore specificazione il concetto di tradimento
ricevette, poi, in un progetto di legge, discusso ed approvato
dalla Camera dei Pari nell’aprile del 1836, all’art. 4 del quale
era previsto: «Il y’a trahison de la part des Ministres lorsque
par des ordres donnés, des actes faits ou méchamment omis,
des plans concertés ou arrétés, ils alieintent 4 la personne du
Roi, du régent ou des membres de la familie royale, & la Charte
constitutionnelle, a la sfireté intérieure ou extérieure de I’Etat ».
L’espressione «trahison» appare qui comprensiva delle tre ca-
tegorie di reati politici, gid previste nel primo codice rivolu-
zionario sopra ricordato, con il quale erano stati classificati gli
illeciti contro la sicurezza dello Stato e la costituzione. Inolire
nella nerma in questione sono specificamente enumerati 1 vari
comportamenti delittuosi e, cioé, «les faits et les omissions, les
ordres, les actes, les plans» (*™%),

{*7%)  Cir. Prriecring Rosst, Cours de droit constitutionnel, cit., IV, p. 391,



Le immunité del Presidente della Repubblica 261

Con I'avvento della terza Repubblica francese si ebbe la
precisa dichiarazione della responsabilitd del Capo dello Stato,
nell’art. 6 cpv. della legge costitnzionale 25 febbraio 1875:
« Le Président de la République n’est responsable que dans les
cas de haute trahison».

Di tale formula vennero proposte, dalla dottrina costitu-
zionalistica francese, interpretazioni assai divergenti tra loro
e cid, anche, per la necessita di rinvenire un valido ed attendi-
bile eriterio di coordinamente con ’art. 12 della legge costitu-
zionale 16 luglio 1875, che, a sua volia, sanciva: «Le Président
de la République ne peut &tre mis en accusation que par la
Chambre des députés, et ne peut &ire jugé que par le Sénat».

In senso estensivo, le disposizioni riferite furono intese
come affermazione di respomsabilith del Capo dello Stato per
ogni infrazione alla legge penale ordinaria (*'!). Si mirava, pra-
ticamente, a sotirarre il Presidente della Repubblica alle forme
ordinarie dei processi penali, e ad applicare il procedimento
speciale di accusa e di impeachment, anche in caso di reati co-
niuni (*%). '

Tale opinione fu decisamente combattuta e si ricercarono
spiegazioni meno imprecise dell’espressione « alto tradimento »,
ritenuta, da taluno, indicativa di fatti analoghi a quelli contem-
plati nei codici penali sotto i titoli dei reati contro la sicurezza
dello Stato (**). Non approdd, perd, a risultati conclusivi il
contrasto tra coloro che si preoccupavano di far valere, in ogni
caso, il principio nullum crimen sine lege ed i fautori della
opinione, secondo cui i fatti di alte tradimento si qualificano.

In materia, v. da ultimo, Bastio, Les institutions politigues de la Monarchie
parlementaire frangaise (1814-1848), Paris 1954, p. 322 ss.

(#*Y) Cir., in tal sense, EsMEIN, Eléments de droit constitutionnel, cib.,
II, p. 226 =s.

(?72) In propoesite, v. Goeoon, La Responsabilité, cit., p. 210 ss.

{27%) Per la critica all’opinione dell’Esmmin, efy. BarTHELEMY et DuEez,
Traité de droit constitutionnel, Paris 1933, p. 619 as.
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soprattutto, per il loro profilo politico, tanto da andare olire le
regole proprie della responsabilita penale di diritto comune (*™).
La disputa si &, anzi, riaccesa tra gli interpreti delle Costitu.-
zioni francesi successive, sia sotto la Quarta (*°”°) che sotto la
Quinta Repubblica (*"°).

Per quanto riguarda 1’esperienza italiana, & da ricordare
P’art. 36 dello Statuto albertine, ove era sancito: «Il Senato &
costituito in Alta Corte di Giustizia con decreto del Re per gin-
dicare dei crimini di alto tradimento e di attentate alla sicurezza
dello Stato, e per giudicare i Ministri accusati dalla Camera dei
Deputati ».

Potenzialmente chiunque fosse accusato dei crimini di alto
tradimento e di attentato alla sicurezza dello Stato, ricadeva,
quindi, sotto la giurisdizione del Senate, indipendentemente
dalla qualifica posseduta o della carica rivestita. 5i trattava,
perd, di competenza non esclusiva né necessaria, ma semplice-
mente facoltativa e sussidiaria. Di fatto tale competenza non
venne mai esercitata, essendosi dimostrate il Senato rilutiante

{*"!) Tavorevole a considerare V'alto tradimento soprattutto come un fatto
d'indele politica, =1 era dichiarate M. HaurieU, Précis de droit constitutionnel,
cit., p. 535 ss. All'apposto, seconde il Duculr, Haenuel de dreit constitutionnel,
Paris 1923, p. 548, e Traité de droit constitutionnel, cit., IV, p. 499 ss., 810 sa.,
il Senato della III Repubblica, costituilo in Alta Corle di ginstizia, non avrebbe
potuto condannare il Capo dello State per alto tradimento, non essendo stati fis-
sati per legge né gli estremi del reato mé la misura della pena. La validitd del
principie nullum crimen, nulle poenwa, sine lege, era, cosi, ribadita in termini
estremi ed assoluti.

{27%) Con diverso orientamento, v. BURDEAU, Droit censtitutionnel et insti-
tutions politiques, Paris 1957, p. 401, che non nasconde le sue inceriezze; Duver-
cER, Droit constitutionnel et institutions politiques, Paris 1955, p. 558; Pinve,
Eléments de droit constitutionnel, Lille 1952, p. 469 s.; PreEvor, Institutions poli-
tigues et droit constitutionnel, Paris 1957, p. 462.

{276) In merito, DUVERGER, La cinquidme Républigue, Paris 1960, p. 167 ed
Institutions pelitiques et droit constitutionnel, Paris 1962, p. 653; Bumoeau, Droit
constiturionnel et institutions politiques, Paris 1968, p. 483 s.; Ta¥, Le régime prési-
dentiel et la France, cit., p. 273 s.; ZiUsn, Die republikanische Monmrchie. Zur
Struktur des Verfassung der V. Republik in Frankreich, Miinchen 1965, p. 93 ss.i
JeanmvEawT, Droit constitutionnel et institutions politiques, Paris 1963, p. 140;
Privor, Institutions politiques et droit constitutionnel, Paris 1969, p. 633 ss.
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ad assumerla (*"). Pii importante & rilevare, peraliro, che
P’espressione « crimini d’alto tradimento e di attentato alla co-
stituzione dello Stato» era intesa, in dotirina, come indicativa
dei c.d. reati di Stato, coniemplati nel codice penale del 1889
al libro II, titolo I, capi I e II, sotto le rubriche « delitti contro
i poteri dello Stato» (**).

Una conferma legislativa di tale concezione si ebbe col co-
dice di procedura penale del 1865, nel quale si stabiliva, all’arti-
colo 9: «Appartiene alla Corte d’Assise, con 1'intervento dei
giurati, la cognizione: — I. Dei deliiti contro la sicurezza dello
Stato e di istigazione o provocazione a commetterli, anche avve-
nuta col mezzo della stampa, salvo che il Senato fosse stato costi-
tuito in Alta Corte di giustizia, ai termini dell’art. 36 dello Sta-
tuto » (*'°).

Si & gia ricordato come il nomen delicti « alto tradimento »
sia stato accolto anche nei codiei penali militari, allo scopo di
indicare comprensivamente i delitti contro la personalita dello
Stato commessi dai militari (**°).

Definizioni di tradimento e di traditore si risconirano nella
legislazione eccezionale, emanata durante il periodo transitorio,
per la repressione delle attivita fasciste. Il testo fondamentale in
materia & costituito dal decreto legislativo luogotenenziale del
27 luglio 1944, n. 159, che reca, per I’appunto, il titolo « San-
zioni contro il fascismo ».

L’art. 2 di tale decreto cosi dichiarava: «I membri del
Governo fascista e i gerarchi del fascismo, colpevoli di aver

{277y Cfr., sul punio, OReaNve, Principii, cit., p. 184 ss.; BRacrorprt ¢ Bru-
weLLI, Commento allo Statute del Regro, Torine 1909, II, p. 306 =. e, da ultime,
Pieranorel, Alte Corte, cil., p. 526 s.

{27} Cfr. Racrorrt ¢ BrUNpLil, Commento, cit,, II, p. 305.

{#") La stessa esplicita previsione di competenza concorrente del Semato,
costituito in Alta Corte di giustizia, venne mantenuta nel succesgivo codice di pro-
cedura penale del 2§ febbraio 1513 (art. 14 o 2).

(289 Syl tema, cfr. Lo Cascio, Diritto penale militare, Milano 1958 p. 86
6.3 Mawassero, [ codici penoli militeri, Milane 1951, IL, p. 24 ss.; VENDITTI,
Fedelti e difesa militare {delitti), voee, in Enc. dir., XVII, Milano 1968, p. 177 z6.
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annullate le garanzie cosiituzionali, distrutte le liberta popo-
lari, creato il regime fascista, compromesse e Iradite le sorti
del Paese condotto alla attnale catastrofe, sono puniti con ['er-
gastolo e, mei casi di pi grave responsabilita, con Ia morte ».

Era, inoltre, disposta, all’art. 9, la confisca totale dei beni
« dei cittadini i quali hanno tradito la patria ponendosi spon-
taneamente ed attivamente al servizio degli invasori te-
deschi» (**').

All’art. 5 dello stesso decreto era dichiarata punibile, a
norma del codice penale militare di guerra, la commissione di
« delitti contro la fedelta e la difesa militare dello Stato, con
qualunque forma di intellicenza o corrispondenza o collabora-
zione col tedesco invasore, di aiuto o di assistenza ad esso pre-
stata». Un precedente di tale disposizione si era avuto nel-
I’art. 6 del regio decreto legge 26 maggio 1944, n. 134, intito-
lato « Punizione dei delitti e degli illeciti del fascismo», ove
era sancito: « Chiunque posteriormente all’8 settembre 1943,
anche non rivestendo la qualitad di militare, abbia commesso de-
litti contro la fedelta e la difesa militare, & punito, a norma
delle disposizioni del titolo 2° del libro 3° del Codice penale
militare di guerra». Si equiparavano, in tal modo, gli atti di
collaborazione col « tedesco invasore», mel periode successivo
all’8 settembre 1943, alla fattispecie del tradimento militare,
contemplata, nei seguenti termini, all’art. 51 del codice penale
militare di gnerra: « Il militare, che commette un fatto diretto
a favorire le operazioni militari del nemico ovvero a nuocere
altrimenti alle operazioni delle forze armate dello Stato italiano,
& punito con la morte con degradazione ».

In forza di tale equiparazione, in giurisprudenza ed in dot-
trina, si & riconosciuto all’art. 5 del decreto luogotenenziale del
1944 carattere di norma interpretativa dell’art. 51 cod. pen.

(281} CIr. Vassalll, La confisca dei beni. Storia recente e profili dommattei,
Padova 1951, p. 7 as. In generale, v. anche Massa M., Confisca {dir. e proc. pen},
voce in Enc. dir., Milano 1961, VIII, p. 985 ss. ed, in ispecie, p. 989.
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mil. di guerra, nel senso, specificamente, di un’identificazione le-
gale della Germania col nemico (***). La stessa tesi & stata accolta
anche dalla Corte costituzionale nella sentenza n. 102 dell’8 lu-
glio 1957, ove & affermata la sostanziale corrispondenza fra le
due disposizioni sopra accennate, quanto all’elemento sogget-
tivo ed all’oggettivo (**°), La norma sui reati c.d. di collabora-
zionismo & stata, percid, definita dalla Corte come «una riaf-
fermazione di comandi giuridici gia esistenti nel nostro ordina-
mento, riaffermazione determinata dalle particolari contingenze
politico-militari del momento storico ».

Va, altresi, notato che nell’art. 1, comma 3°, del d.lgs.1gt.
22 aprile 1945, n. 142, la collahorazione coi tedeschi invasori —
e, quindi, il tradimento — veniva considerata, comunque, sus-
sistente per le seguenti persone: i ministri o sotlosegretari di
stato della Repubblica sociale italiana; i titolari di « cariche
direttive di carattere nazionale del partito fascista repubbli-
cano »; 1 presidenti, i membri ed i pubblici accusatori del tri-
bunale speciale per la difesa dello Stato o dei tribunali straor-
dinari della R.S.1.; i capi di provincia, i segretari o commis-
sari federali del partito fascista repubblicano; i direttori di gior-
nali politici; gli ufliciali superiori di formazioni di camicie nere
con funzioni politico-militari, Anche a questa disposizione si &

{2823} Nel senso soddetto, concluse, ad es., la Cassazione nelle sentenze:
13 giugno 1945 (Riv. pen. 1946, p. 48); 3 agosto 1945 ric. Pirrone {Giur. compl.
Cass. pen. 1945, II, p. 322); id., ric. Rossi (Riv. pen. 1946, p. 210}; 2 maggio 1946
{Foro It. 19441946, II, 137). Per 'equiparazione tra I’zlto tradimento previsto nei co-
dict penali militari ed il reato di ecollaborazionismo, v. anche Cass. pen. 20 agosto
1945, ric. Ruggeri e Gargani, e 20 ottobre 1945, ric. Mansuine. Sull’argemento
efr. VASSALLI e SaBatINt, Il collaboruzionismo e 'amnistia politice nella giurispru-
denza dells Corte di Cassazione, Roma 1947, p. 17 ss.; ViNcigUERrs 5., Fascisme,
III, Sanzioni contro il fascismo, voce in Ene. dir., XVI, Milano 1967, p. 910 ss.

{253 Per il testo di dettz sentenza, v. Giur. cost., 1937, p. 974 ss. La Corte
costituzionale si pronunzid a seguito di un giudizio, in via incidentale, promosso
con ordinanza di rimessione della Corte di Cassazione {2* Sezione penale) in data
% luglie 1956, Tl testo di tale erdinanza & pubblicato in Giur. cost. 1956, p. 696 ss.,
con un'importante nota del Vassawii, relativa agli specifici problemi dell’irretro-
attivita delle disposizioni sul reato di collaborazionisme.
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attribuito valore interpretativo, ricollegando essa la commis-
sione del reato di collaborazionismo al solo fatto dell’assunzione
di certi uffici o dello svolgimento di certe attivita (***).

Significative appaiono, aliresi, le qualificazioni di illiceita
riferite a taluni fatti od evenii storici, determinanti per 1’av-
vento e la conservazione del regime fascista. La « marcia su
Roma », conclusasi con la formazione del primo governo Mus-
solini, & testualmente definita « insurrezione». La vicenda par-
lamentare del 3 gennaio 1925, ¢ designata per legge quale « colpo
di Stato». Tra i delitti rientra, inoltre, ’aver «in seguito con-
tribuito con atti rilevanii a mantenere in vigore il regime fasci-
sta» (artt, 2 e 3 d.lgs.lgt. 27 luglio 1944, n. 159).

In un certo senso, quindi, il regime fascista, daia la quali-
fica di generale illiceitd, costituisce, nel suo insieme, 1'elemento
oggettivo di reati. La Repubblica Sociale Italiana, seconda espe-
rienza di governo fascista, & dichiarata, espressamente, fuori-
legge, quale «sedicente Governo », menire i suoi aderenti sono
punibili come collaboratori dei tedeschi invasori, e ciod come
traditori (art. 5 d.lgs.lgt. 27 luglio 1944, n. 159). Vige, inol-
tre, un divieto assoluto di procedere alla ricostituzione del di-

{#%4) In molti casi si parlé di presunziome iuris et de iure di collabora-
zionisme: Cass. pen. (sez. spec.) 15 giugno 1943, ric. Uccelli; 20 giugno 1945,
ric. Favia; 23 luglio 1945, ric. Domenickini; 8 ottobre 1945, ric. Luciane, in Riv.
pen. 1946, p. 361; 10 ottohre 1945, ric. Tiralongo, in Riv. pen. 1946, p. 366;
31 ottobre 1945, ric. Berlese, in Giur. i, 1946, IL, §. Altre volte si richiama
la responsabilith soggettiva, ai sensi dell’art. 42, 2° ¢pv., cod. pen., che richiede il
verificarsi dell’evento (nella specie D'esercizie effettivo della cariea). Per tale orien-
tamento, v. Cass. pen. 17 aprile 1946, ric. Dinale, in Foro pen. 1946, 797; 4 gingno
1946, rir. Leonardi; 25 ottobre 1946, ric. Cocchi, in Riv. pen. 1947, p. 922; 24 aprile
1947, ric. P.M. in c¢. Pirenti, in Foro pen., 1943, p. 234.

Con alire pronunzie venne, inelire, riconosciuta all’imputate la possibilita
di provare Pesistenza di elementi impeditivi del delitto, quali la mancanva di
volontarieta nell’acceltazione della carica o I'esistenza, nel memento dell’accetta-
zione, di una volontd o di un proposite nettamente in opposizione con gli scopi
ai quali 'esercizio declla funzione, o lo svolgimento dell’attiviia, avrebbero dovute
essere diretti per rinscire di aiuto 2l nemico. V. Cass. pen. 3 settembre 1946, ric.
Gibilaro e Vescovi, in Fore pen. 1946, 799.

Per indicazioni in materia, cfr. VINCICUERRA S., Fuscismo (Senzioni contro ill
cit., p. #12 =,
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sciolto partito fascista, il quale costitniva elemento essenziale del
regime (Disp. trans. e fin, XIT Cost.).

Nella terminologia della legislazione relativa alle sanzioni
contro il fascismo, con « tradimento » viene, dunque, designata
Pattivita compiuta in accordo con gli occupanti tedeschi o, co-
mungque, allo scopo di giovare ad essi, dopo I’armistizio del 1943 :
molto esplicita, in propoesite, & I’enunciazione dell’art. 9 del
d1gs. lgt. 27 luglio 1944, n. 159 (**9).

Per gquanto riguarda, invece, la partecipazione ad altri fatti,
compiuti prima dell’8 settembre 1943, il termine «iradimento »
non & stato usato dal legislatore dell’epoca. In alcune ipotesi &
applicabile il nomen delicti « attentato alla costituzione », nel
senso in cul viene adoperato dalla legge penale ordinaria, La
proposizione del secondo comma dell’art. 3 d.lgs.]lgt. 27 luglio
1944, n, 159, &, infatti, cosi formulata: « Coloro che hanno pro-
mosso o diretto il colpo di Stato del 3 genmaio 1925 e coloro
che hanno in seguito contributo con atti rilevanti a mantenere in
vigore il regime fascista sono pumiti secondo 1’art. 118 del Co-
dice stesso » (cod. penale del 1889). Viene, pertanto, richia-
mata in vigore la disposizione del codice vigente nel 1925, ove
era compresa la previsione del reato di atientato alla Costitu-
zione (**°).

In altri casi la figura del reato di « attentato alla Costitu-
zione » sembra, implicitamente, presupposta nella stessa legi-
slazione. Gid si & visto come, tra 1’altro, al ministri ed ai ge-
rarchi fascisti venisse mosso 1’addebito «di aver annullate le

{285} ¥., sul punto, le indicazioni date, supra, alla n. 28l e, infra,
alla n. 288.

(288) Si pronunciz, in tal senso, Manzini, Trattato (ed. 1961}, IV, cit,
p- 453, n. 4. Contra, v. BosElut A., I reati di colleboraziene col tedesco invasore,
Genova 1946, p. 20 ss., per il quale il richiamo alle norme del cod. pen. 1839,
nell’art. 3 del d.lgs.lgt. 27 Inglio 1944, n. 159, aveva valore solo quod peenam, « es-
sendo tutti gli elementi costitutivi delle peculiari incriminazioni forniti dallo stesso
art. 3 predetto ».

Per il Vincicuerrs 8., Fascismo (Senzioni centro il), p. 910, sl Irattava,
nel caso, di delinti annoverabili, « seconde la tipologia degli interessi tutelati adot-
tata dal codice penale », tra i delitti contro la personalitd dello State.



268 SERGI0 ANTONELLI

garanzie costituzionali, distrutte le liberta popolari, creato il re-
gime fascista». E appena il caso di ricordare 1’insegnamento
largamente diffuse, secondo cui le garanzie costituzionali, 7 di-
ritti fondamentali di liberta e la forma del regime, rappresen-
tano il contenuto essenziale della costituzione intesa in senso
sostanziale, e non solo formale (**%).

La legislazione emanata nel periodo transitorio per le san-
zioni contro il fascismo sembra, dunque, offrire utili indica-
zioni per meglio comprendere i nomina delictorum degli illeciti
presidenziali, previsti nell’art. 90 Cost. Il tradimento &, soprat-
tutto, infeso — in armonia con la tradizionale concezione, affer-
matasi nella dottrina dell’Ottocento — quale defezione del
cittadino a favore degli interessi stramieri e, segnatamente,
degli interessi del nemico in genere (***). Altro profilo, sul quale
insiste 1l legislatore del 1944, & quello del « delitto contro la fe-
delta e la difesa militare dello Stato» (art. 5 d.lgs.lgt. 27 luglio

(%7} Interessanti considerazieni in materia sono contemute nella motiva-
zione della sentenza 6 dicembre 1947, pronunziata dalle Sezioni unite della Corte
di Cassazionc, su ricorse degli ex-ministri fascistt, Bottai, Federzoni e Rossoni,
{cfr. Giur, iz., 1948, II, 33 ss.). In essa vi &, anche, qualche accenno nel senso di
distinguere, da un lato, gli atti destinati a sopprimere le libertd civili ed i prin-
cipi della volomta popelare e, dall’altro, gli atti rivolir solo ad intredurre nuove
strukture statali (non oppressive), come il sistema corporative, i sindacati di diritto
pubblice, la netta supremazia del Cape del Governo e persine la legge di pub-
blica sicurezza.

(#8%) L’ azione di favoreggiamento degli invasori tedeschi fu ritemuta deter-
minante dalla ginrisprudenza, ai fimi dell’applicazione della confisca dei beni. Ma
fu richiesta una particolare qualificazione di detta azione. In ispecic, la Sezione
gpeciale della Corte di Cassazione penale fu di avvise che, per ordinare la con-
fisca dei heni, non bastasse che l'imputate si fosse reso colpevole di nn delitro
conire la fedelid ¢ la difesa militare dello Stato, ma occorresse che questi si
fosee, spontaneamente ed atlivamente, messe al servizio del nemico (sent. 19 luglie
1945, rie. Guidetti, in Riv. pen., 1946, p. 104),

In numerose altre pronumzie la Corte di Cassazione ritenne che fosse insuf-
ficiente, per procedere alla confisca, I'aver accertate responsabilitd per i reati di
collaborazionistno con il tedesco invasore, ma che occorressere aliri elementi
di faro. Cfr. ad esempio: Cass. pen. 14 settembre 1945, imp. Pavanini ed altri,
in Giur. it., 1946, II, 9; 25 ottobre 1945, ric. Toracca; 14 marzo 1946, ric. De
Biagi; 13 giugno 1%6, ric. Rossett.
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1944, n. 159), con il quale s’intende la violazione dei doveri di
fedelta allo State e di difesa anche armata (**),

La violazione dei supremi principi costituzionali, la rottura
della forma di governo vengono, invece, ricondotte alla fignra
generica di attentato alla costituzione, intesa nell’accezione pin
ampia. Cosi pure dicasi dell’insurrezione armata e del «colpo
di Stato », riscontrati in ialuni eventi storici (**°).

28. Nel delineare la figura dell’alto tradimento, contem-
plata dall’art. 90 Cost., la dottrina si &, in genere, richiamata
agli insegnamenti tradizionali, sia dei cultori del diritto costitu-
zionale che degli studiesi del diritto penale. Da tali insegna-
menti sone stati desunti due profili diversi dell’alto tradimento:
da una parie, si & posto "accento sulla violazione del dovere
di fedelta; dall’altra, si & insistito nel definire oggetto della le-
sione la persomalith dello Siato, specie per quanto riguarda
i rapporti esterni.

Circa il primo di tali profili, va notato, come, gia dai piit
antichi trattatisti, fosse stato messo in luce 1’aspetio essenziale
della condotta proditoria, consistente nel mancare ad un do-
vere di fiducia, imposto per fondamentali ragioni d’uflicio, di-
stinto e specificato in confronto al comune dovere di obbedienza

alle leggi e di rispetto della suprema autorita, imposto a tutti
i cittadini (**').

(22%) Al riguardo va rilevato che la Corte di Cassazione negd che l'esistenza
del governo della Repubblica Sociale Italiana e 1'esercizio di una suna supremazia
di fatto, valessero 2d escludere il tradimento, U'infedeltd militare e la vielaziome
dei doveri di difesa, mei confronti dello State italiane. V., ad esempio, la sen.
tenza del 13 giugne 1945, ric, Genovesi, in Riv, pen. 1946, p. 53; ric. Possenti,
thidem, p. 50;: ric. Zunine, ibidem, p. 43; v, anche 16 luglio 1945, ric. Raimendi,
ibidem, p. 95.

(2%%)  Sul significato meramente politico di siffatte definizioni legali di eventi
storici, v. Biscarerer 11 RuUrria, Diritto costituzionale, ¢it., p. 77 ss.

{2*1} Vi sone, in argomento, alcune vecchie definizioni, che meritano di
essere ricordate, anche al fine di dimostrare la loro sorprendente atiumalita.

Insegnava, ad esempio, il Giuriawy, Istituzioni di diritto criminale®, 11, Ma.
cerata 1841, § III, p. 2I: « La prodizione ¢ fellonia & il delitto di coloro che
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Seguendo tale ordine d’idee, il Necito aveva chiarito che
la ragione morale e politica della configurazione dell’alto tra.
dimento, quale reato commesso dai pubblici ufficiali contro lo
Stato, « deriva da ¢id che lo Stato non pud difendersi da coloro
che lo rappresentanc e che devono invece tutelarlo e difenderlo
contro gli altri: né pud invigilare sopra colore che vigilano senza
ricorrere ad altri sorveglianti, nei quali bisogna per necessita
di cose abbandonarsi. Quis custodiet custodem? » (***).

Ancor oggi, nella dottrina contemporanea, si riscontrane
analoghe posizioni, in guanto gli obblighi di fedelth e di dedi-
zione al bene pubblico sono ritennti pint gravi e pil intensi per
i titolari di pubblici uffici che per i privati cittadini (v., supra,
n. 25). Qui, perd, occorre richiamare un’altra osservazione,
gia faita, secondo cui nell’ordinamento anche i doveri preseritti
alle diverse autorith vengono a differenziarsi in ragione del
loro specifico contenuto. A tale osservazione generale sembra,
invero, ricollegarsi un’affermazione del Pierandrei, per il quale
la figura dell’alto tradimento, ipotizzata nei confromti del Pre-
sidente della Repubblica, del Presidente del Comnsiglio e dei
Ministri, non pud pienamente equipararsi a quella prevista nel

essendo astretti per ragioni di carica o di dignith da uno speciale vincele di fe-
deltd verse il Governo agiscono ostilmente contro il medesimo. Pud quindi veri-
ficarsi questo delitte nei Capi d’armata, nci primi Ministri, nei Governatori di
provineie ece. Il legame i fedeltad che ha ogni cittadine verso il Governo non basta
a costitnire D'indole epecifica di questo delitto, sebbene la legislazione inglese,
avato forse rigunardo a quesio vincolo, chiama fellonia qualunque violazione del
patto sociale ».

Il CarmicNant, Turis criminalis elementa, 1L, Pisis 1819, § 955, p. 7, a sua
volia, distingueva tra delitto di prodizione in senso lato ed in senso stretto: il primo
abbracciante i crimini di tradimento commessi da tutti i cittadini, il seconde indi-
cante un reato proprio di coloro che, per dignitd o per ufficio pubblico, sono legati
da uno speciale vincolo di fedeltd allo Siato. Quanto a quest'ultimo delito os-
servava: « Angustiori significatu vox sumpia actiones desizgnat quibus quis ratiene
vel muneris vel officii alique arctiovi fidelitalis vinewlo obstrictus in mecem
Principis vel patrize exitium conspirat, velutt qui Principi a consiliis sunt arcana
reipublicae hoestibus pandendo, qui in magistratu aut in legatione sint in patrize
perniciem machinando ».

(#*2y  Cfr. Nocito, I reati di Stato, cit., p. 6 .
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confronti degli appartenenti alle Forze Armate (***). Contro ogni
pretesa d’identificazione varrebbe, in effetti, il richiamo alla
diversita delle posizioni istituzionali ¢ quindi dei rapporti con
lo Stato: nel caso dei militari sono ritenuti fattori decisivi,
Ia sitnazione subordinata in cui essi si trovano ¢ la natura del
servizio prestato, mentre piu immediato, e non soggetto a con-
tinua vigilanza gerarchica, & il rapporto di fiducia verso lo Stato
da parte di autoritd che operamo ai vertici dell’organizzazione
dei pubblici poteri.

Sulla base di tali considerazioni, il Pierandrei conclude nel
senso che, per il Presidente della Repubblica, organo non su-
bordinato, «1’alto tradimento consiste in un fatto volte a col-
pire e a compromettere lo State come soggetio della comunita
Internazionale, e a recare giovamento ad aliri Stati: ed & quali-
ficato alto... a cagione tanto dell’elevatezza dei soggetii agenti,
quanto dell’importanza del bene offeso» (***). Questa conclu-
sione appare come un’adesione all’opinione comune, secondo
cui sotto il nomen alto tradimento si comprendono i delitti
contro la personalith esterna dello State (*°%).

Tra i due aspetti, infedelta ed attentato contro la persona-
lita dello State, messi in luce negli studi in materia di alto tra-
dimento vi sarebbe, dunque, perfetta armonia e connessione,
posto che dall’uno sia tanto facile risalire, logicamente, all’altro,

Nelle trattazioni dei penalisti, pero, siffatta armonia viene
spesso negata, ¢ si afferma, al contrario, una contrapposizione.
Di solito, viene sostenuto che, nei reati contro 1'incolumita,

{2%¢) PiERranDREl, Corte costituzionale, cit., p. 1021 &,

(294}  Pueravore1, Corte costituzionale, ¢it., p. 1022,

{2%5) In tal senso, cfr., anche, Biscarerrt o1 Rurris, Diritte costituziorale,
cit.,, p. 435; Cmianorti, La giurisdizione penale, cit., p. 525 ss.: {GaLeorri, Le po-
sizione costituzionale, cit., p. 38; GlANTURco, I gindizi penali, cit., p. 44; LicnoLa,
Nete in tema di responsabilita, cit., p. 451 ss.; Lomearor G.M., Contributo allo stu.
dio, cit., p. 234 8.} Mawziwi, Trattato (ed. 1961, cit,, IV, p, 21 ss.; RaneLierTl, Isiie
tuzioni, cit., II-IV, p. 321; Ryccio, II processo, cit., p. 7% ss.; Rossi, dlio radi-
mento, cit,, p. 112 ss.; STENDagDI, I reati presidenziali, eit., p. 428 &.; Vieca, [
reati ministerieli, cit., p. 91 ¢ nota 2.
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I'indipendenza ed il decoro dello Stato, il legislatore prescinde
dalla vioclazione di uno specifico vincolo personale di fedelta
e considera il fatto materiale dell’aggressione di certi beni. Al-
I’atto pratico, per dimostrare tale assunto viene addotta, quale
prova sicura, la possibilita, riconosciuta nei testi, di punire
anche gli stranieri per i pit gravi illeciti contro gli interessi
obbiettivi ed i maggiori beni dello State (*°°). Risulta, infati,
testualmente sancita la punizione dei massimi attentati con-
tro Iintegriia, 'indipendenza o 'unita delle Stato, da chiungue
stano commessi, e quindi anche dalle straniero, come risulta
dall’art. 104 del cod. pen. 1889 (**') e dall’art. 241 del codice
vigente (**°).

Ma, per meglio comprendere i termini dell’antitesi, soste-
nuta dalla dottrina penalistica, occorre richiamare alcuni inse-
gnamentit di ordine generale, in materia di delitti politici. Bi-
sogna, anzituito, ricordare le comuni classificazioni legislative
per cui si pud configurare un’antonoma categoria di reati
coniro la sicurezza (o la personalitd) esterna dello Stato, ri-
spetto ai guali vengono a differenziarsi ed a contrapporsi i
reati contro la sicurezza (o la personalita) interna dello Stato
stesso (*°"). Alla base di siffatta distinzione sta sottesa 1’idea di

{2%¢)  Per I'orientamento sopra riferito, cfr. Bertior, Benre giuridico e reato,

in Scritti giuridici, Padova 1966, I, p. 324 ss., ed, anche, L’ odierne problema del
bene giuridico, ibidem, I, p. 922 es.; Manzini, Tratiate (ed. 1961), cit., IV, p. 11;
Zuccard, Llinfedelta, cit., p. 245 &.

{2#?y  Cfr, CraveLLami, Il codice penale, cit., V, p. 72 ss.; Mane, Commento
al codice penale, cit., 1, p. 390; Manzivs, Trattato (ed. 1911, IV, cit., p. 8 5., 15,

{*"%} VY., in particolare, Manzint, Tratiato (ed. 1961), IV, cit., p. 21,

{2%%) La contrappesizione, peraltro, & relativa ed elastica, non rigida ed as-
soluta. Secondo la Relazione ministeriale sul progetto del codice penale {del 1930),
1, p. 7, la distinzione delle due categorie di reati, infatti, non deve « pregindicare
quetla concezione unitaria detla persomality dello Stato che & essenziale e che anzi
presuppone la distinzione medesima ». Viene, inoltre, rilevato che «vi sone
figure delittuose di carattere complesseo, in cui P'attaceo diretto contro la personalita
internazionale dello Stato si risolve necessariamente in un evento di pericolo o di
danne per la sua personalith interna ».

Nei titoli del codice del 18339 si era abbandonata la distinzione, accolta in
altre legislazioni dell’epaca, tra lesioni alla sicurezza esterna e lesioni alla sicu-
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poter distinguere ira diverse categorie d’interessi statali o, se
si voole, tra diversi momenti della complessa entitd denominata
Stato. L’idea risultava ben chiara nella nomenclatura del codice
del 1889, ove erano distinti i « delitti contro la patria» ed i
« delitti contro i poteri dello Stato». Quanto ai primi nella
« Relazione ministeriale » si precisava trattarsi di quei reati
«che colpiscono il paese nella sua esistenza », ovvero « che
direttamente o indiretiamente pongone a repentaglio l’incolu-
mitd dello Stato », in ispecie nei riguardi dei rapporti interna-
zionali (**"). Per delitii contro i poteri dello Stato, inveee, si
intendevano « quelli che lo colpiscono nel suo organisme poli-
tico », nonché nella sua sicurezza interna (*"?).

I commentatori dell’epoca avevano riscontrato, percido, una
differenza di trattamento giuridico, a seconda che il bene ag-
gredito fosse I’indipendenza e 'integrith dello Stato ovvere la
forma del regime politico. Venivano, anzitutto, riconosciuti
tra i reati politici quelli che sono « diretti contro 1’esistenza dello
Stato, che lo attaccano nella sua sicurezza, cieé nelle basi
fondamentali della sua esistenza materiale, indipendentemente
dall’Aungusta Persona che lo rappresenta e dalle istituzioni che
lo reggono; poiché, se i fatti violenti commessi contro il Capo
dello Stato e contro le istituzioni costituiscono altrettanti reati
contro la esistenza politica dello Stato stesso, tuttavia fra quest:
atlentati e gli altri vi ha tale una differenga oggettiva, che
certo non pud sfuggire all’attenzione speciale della scienza » (***).

Interessante si rivela, altresi, I’inquadramento sistemalico
dei reati politici prospettato dal Pessina, il quale osservava:

rezza interna dello Stato, ma di fatto si segmitava, in dottrina ed in givrisprudenza,
a distinguere tra fatti compromettenti 'integritd politico-territoriale, I'indipendenza,
la potenza, ecc., e faiei lesivi dell’ordinamento interno statale. Per riferimenti,
cfr. Manzivi, Trattate (ed. 1911), IV, cit., p. 10 s.

(**%) In tal sense, oltre al MawziNi, gid ricordate, v. CrivELLsmi, Il codice
perale, cit.,, V, p. 7 8., 35 as,

{07} Cfr. Mawzini, Trattato {ed. 1911}, IV, cit., p. 190 s.

(322} CriveLLarl, II cedice penale, cit., V, p. 8.

13 i
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« Lo Stato mnazionale ha per condizioni essenziali alla sna sussi-
stenza: 1° 1'autonomia tra gli altri Stati, sicché nel suo terri-
torio sieda sovrano di rincontro agli altri potentati stranieri,
2° nna legge fondamentale o Costituzione che governi la sua
esistenza organica, 3° ed una persona giuridica che rappresenti
la sua sovranita, sia nelle attenenze esterne sia mnelle interne
come incarnazione della sua unita ed identitd. Onde il reato
che aggredisce la personalitd dello Stato si dirama in tre figure
fondamentali: il tradimento nazionale, 1’aggressione alla Co-
stituzione dello Stato, e 1’aggressione al Capo dello State. —
A. La prima di queste & il reato di lesa nazione; essa & la piu
grave per s stessa, perocche distrugge o menoma le forze poli-
tiche o militari del proprio Stato nazionale in vantaggio di
Potenza straniera » (***). La costruzione del Pessina appare fon.
data sull’idea che «& pin grave cosa offendere una nazione
nella sua esistenza od autonomia, che distruggerne o mutarne
la forma politica » (*°*),

Una cosi netta separazione logica, tra Stato e regime poli-
tico, implica la possibilita di porre ad oggetto di una classe di
reati politici, D'esistenza ¢ la stabilitd dello Stato, quali gran-
dezze materiali ed obbiettive, avulse da sentimenti e da passioni
fluttnanti (°°).

Questo criterio risulta accolto per la prima delle previsioni
dei delittt contro la personalith internazionale dello Stato, ossia

(?%%) Cfr. PessiNa, Elementi di diritte penale, Napoli 1885, III, § 218,
p. 3e

(**%) L’osservazione & del Nocito, I recii di State, cit., p. 49.

(395} In proposite va temuta presente anche la disposizione dell’art. 272 cod.
pen. che puniva la propaganda « fatta per distruggere o deprimere il sentimento
nazionale », In termini analoghi ’art. 241 cod. pen. contempla le associazioni intese
ad un’attivita diretta a distruggere o deprimere il sentimento nazienale.

La Corte di Cassazione ha ritenuto che il semtimento nazionale non escluda
la diversitd delle concezioni dei cittadini, in ordine agli interessi materiali e morali
della patria ed al miglior modo di tutelari (sent. 28 settembre 1943, ric. D’Arienzo,
in Giur. compl. Cass. pen. 1945, II, n. 349).

Importante & 'affermazione, della stessa Corte, che il sentimento nazienale,
inteso « come coscienza dell’nnitd territoriale, sociale e politica dell'Ttalia e dei
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per 1'art. 241 del codice penale, derivato dall’art. 104 del cod.
pen. 1889, ove sono previsti e puniti i fatti commessi da chiun-
que al fine di sottoporre il territorio dello Stato, o una parte
di esso, alla sovranitd di uno Stato straniero, ovvero a meno-
mare 'indipendenza dello Stato, od ancora a disciogliere "unita
delle Stato. In tale disposizione, quale oggetto dell’aggressione
materiale, vengono considerati alcuni caratteri ritenuti fonda-
mentali per lo Stato, in base alle pit accreditate e diffuse con-
cezioni: il territorio, l'indipendenza da altri ordinamenti sta-
tuali, 1"unitad istituzionale e territoriale (*°®), L’art, 241 cod.
pen. risulta, gnindi, rivolto contro i tentaiivi sia di assogget-

diritti che Ie spetrano » & « una realtd immunente affatto indipendente dalla flut-
tuazione d'idee politiche e di valori morali » (sent. 12 novembhre 1951, ric. P.M.
in c. Miiller, in Giust. pen. 1952, II, 356).

Va rilevato che la Corte costituziomale, con sentenza 6 luglic 1966, n. 87
(in Giur. cost. 1966, p. 1095 con nota del Vassawit), ha dichiarato l'illegittimita
dell’art. 272 cod. pen, proprio per la parte relativa alla punizione della propaganda
diretta a deprimere il sentimento nazionale. Nella meotivazione, perd, & stato rico-
noscinto il valore di detto sentimento, accettandosi le considerazioni di principio
fatte nella doitrina e nella giurisprudenza anteriori. « Il sentimento nazienale non va
confuse col nazionalismo politico, corrisponde al modo di sentire della maggio-
ranza della nazione e contribuisce al senso di unitd etnica e sociale dello Stato. Trat-
tasi perd soltanto di wun sentimento, che sorgendo e sviluppandosi nell’intimo
della coscienza di ciaseuno, fa parte eselusivamente del mondo del pensiero e delle
idealitd. E la relativa propaganda mon & indirizzata a suscitare vielente reazioni
né e rivolta a vilipendere la nazione od a compromettere 1 doveri che il cittadine
ha verso la patria od a menomare aliri beni costituzicnalmente garantiti... ».

(398} Istruttiva, in merite, & Vesposizione del Manzini, Trottato {ed. 1961),
IV, cit., p. 24 es., ove, a proposito dell’art. 241 cod. pen. si rileva che « il terri-
torio... & quello propriamente detto, ciod quello clie costituisce uno degli elementi
dello Stato secondo Ia nezione tradiziomale {territorio, popelazione, governo) »;
che « 'indipendenza & 'assenza di qualsiasi vincolo di soggezione di uno Stato ter-
ritorialmente sovrano alla sevranitd *' persomale ” d’altro Stato, cosi mel rapporti
d’ordine interne {ordinamento politice giurisdizionale, amministrative, finanziario)
come d’ordine internazionale (diritti di rappresentanza, d’esercizio del commercio,
di guerra, d’epuaglianza, di reciproco rispelto}»; che & protetta « I'unitd dello
Stato consideratz dsl lato del diritto pubblico interno » e ¢he « Iunitd & costituita
non solo dall’elemento istituzionale, ma altresi dall’elemento territoriale ».

Per quest’ultimo profilo, va tenute presente che, nell’art. 272 cod. pen., &
punita la propaganda « per la distruzione di ogni ordinamento, politico e giuridico,
della societi ». 5i mira, con tale nerma, ad impedire D'affermaziene di una dot-
trina radicalmente anarchica, avente « per suo programma la distruzione dello
stato come categoria ». ¥, NuvoeLoNE, Reati di stampa, cit., p. 4l.
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tare, in tutto od in parte, lo Stato a Potenze estere sia di smem-
brarne la compagine unitaria (*"'),

B importante, a questo punto, rilevare come analoghi
orientamenti si riscontrino anche nelle trattazioni pin propria-
mente costituzionalistiche. Secondo la teoria dominante, infatti,
i cambiamenti nella forma di Stato, od in quella di governo,
anche se gravi e radicali, non vengono a troncare la continuita
dell’ordinamento giuridico statale : la quale teoria bene & espres-
sa dal noto aforisma forma regiminis mutata, non mutatur ipsa
civitas (*""). Presupposto necessario di questa tesi & che restino,
sostanzialmente, inalterati gli altri elementi costitutivi dello
State, quali il popolo ed il territorio (**°

). Occorre, altresi,

{397y Osserva ancora il Manzint (loc. nlt. eit.) che «il territorio viene
protetto contro i tentativi di sotioporle " efle sevranita di un Stato straniero’,
cioé al dominio terrtoriale effettivo ¢ completo d’una Potenza estera »; che « non
sono indipendenti quegli Stati che, pur essende considerati territorialmente zo-
vrani dal diritto internazionale, mancano di piena autonomia nell’interna orga-
nizzazione o nel rapporti intermazionali, che cioé sono soggetti ad una ingerenza
qualsiasi nell’esercizio dei poteri di sovranitd »; che « [Punitd delle Stato pud di-
sciogliersi anche senza che il territorio statale venga in tutto o in parte assogget-
tato alla =ovranitd stramiera, e pur senza che ne rimanga menomata D'indipen-
denza », ad es. con la costituzione di nuwovi Stati nazionali mediante scissione, con
la trasformazione dello State da unitario in federale.

{39%) V., ampiamente, sul punto, Biscakgrri m1 Rurria, Contributo alls
teoria giuridica della formezione degli Stati, Milano 1938, p. 148 ss.

Per altri riferimenti ed indicazioni, v. Awscuirz, Die Ferfassung des
Deutschen Reichs, cit., p. 2, nota 4, e p. 8; CaerE pe Matrerg, Contribution d lu
Théarie générale de UEtat, cit., I, p. 48 e 60, e Paris 1922, II, p. 498, nota 11;
JELLINEX, La dettrine generale dello State (trad. it.}, Milano 1921, I, p. 524 5. e
La dotiring generale del diritte dello Stato (trad. it.), Milano 1949, p. 73.

Per una riaffermazione critica della concezione tradizionale, v., da ultimo,
CRISAFULLI, La continuita della State, in Riv. dir. inter. 1964, p. 365 ss., 395 ss.,
405 8s.

(39%) Secondo il KeLsen, Teoria generale del diritte e dello State (trad.
it.), Milano 1954, p. 235, decisiva, al fine di garantire Pidentiti dello Stato, &
I'identitid del territorio. Tale cotcezione viene espressamente criticata dal Batra-
pore Pailieri, Detirina dello Stato, Padova 1964, p. 259, il quale rileva che «lo
State moderno & costituito assai pitt sulla popolaziome che sul territorie. Gid ao-
pratutto che sembra in fatto oggi rilevante per la identitd dello State & la sua popo-
lazione intesa in senso realistico, non cioé come societas, poiché cotesle & con-
cetio derivato dal diritte, nta come comunita reale, risultante da vincoli reali
tra uomini i quali per comuni tradizioni vogliono stare insieme, i quali, per qua-
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che la caduta di nn governo indipendente ¢ sovrano sia seguita
dall’instaurazione di altro governo del pari indipendente e so-
vrano, escludendosi, quindi, tanto la dissoluzione dello Stato
precedente nell’anarchia (*'"), quanto 1’assoggeitamento ad uno
State diverso (*'').

Per completare le considerazioni precedenti, va, inolire,
notato come la riduzione dello Stato e dei suoi aspetti essenziali
ad entitd obbietiive sia apparsa idonea a consentire, nella de-
terminazione dei delitti politici, 1’attuazione piena dei postulati
liberal-democratici. Anzitutto, si sono peotuti configurare pre-
cetti di reato caratterizzati dall’evento di lesione di beni giuri-
dici, esterni ed obbiettivi, in quanto si & ritenuta pin conforme
ad ideologie totalitarie ed autocratiche la punizione di un mero

Inngue ragione, vogliono rigolvere congiuniamente i loro problemi seociali, tra
t quali si sono formate comuni abitudini & concezioni, tra i guali sono divenute
vive ed operanti determinate forze sociali ». V., in senso analego, CnisirULLI, Lo
continitita, cit., p. 397 ss.

(319 V., in particolare, JEtLINER, Lo dotirina generale del diritto, cit.,
p- 73: Biscarertt n1 Rurria, Contributo alla teoria givridica, cit., p. 121 se.;
CrisaruLLl, La continuita, cit., p. 395 s. V., anche, I'accenne del GuEeL, Anarchia,
voce in Ene. dir. 11, Milano 19538, p. 397 s.

Ad analoga impostazione pare ripertarsi il BacLavore Paviiea:, Dotiring
dello Stato, cit., p. 240 ss., 244, 258 ss. e passim, che assume, quale fondamento
dellobbligaterieta del diritto, la positivith, ossia la pratica efficacia ed esecuzione
delP ordine normativo. In tal senso, la positivith adempie ad una funzione seciale,
in quante soddisfa l'esigenza dell’'uome di mmantenere in vita la societd. Anche
la continuita del diritto poesitivo interno, comprensiva delle varie costituzioni che,
rivoluzionariamente, i succedone nel tempe, vienc, quindi, spiegata nell’esigenza
che vi sta sempre un ordinamento efficace, idonee a mantenere wnita la compagine
sociale. In ogni rivoluzione si ha la continuitd materiale ¢ giuridica tra le norme
anteriori e successive, « si ha dal punto di vista positive sole inserziome di um
puove diritto in quello precedente »; «la positiviti... & data gzlobalmente a un
sistema; le nmove norme rivoluzionarie, riallacciandosi alle precedenti, e inse-
rendosi nel loro sistema, sfruttane la preesistente positivitd » {p. 260%; 1a rivoluzione
rappresenia « una possibile causa di moedificazione dellordine giuridice » (p. 261).
In sostanza, secondo il BatLaposr Parlicmi (op. cit, p. 261), st pud anche assumera
Tidea di un ordinamepto positive unico, comprendente « tutto quello che come
un solo dirilto poesitive vuole essere inteso mon sole in un determinate memento,
ma anche in tempi diversi »: comprendente, in pratica, la vita di una comunita
reale, pur nel succedersi storico di vari regimi politici e sistemi costituzionali.

{311 Avrebhe Huogo allora la cosiddetia « estinzione per incorporazione .
V. Biscapertr o1 Rurrts, Contributo alle teoria. cit., p. 262 ss.
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atteggiamento soggetiivo d’infedelta, senza la determinazione
di un mutamento della realtd concreta (*'*). La possibilita d’in-
dividuare classi di azieni umane lesive di beni, ha permesso,
poi, di affermare, anche nel caso in esame, la piena validita
del principio nullum crimen sine lege, il quale richiede speci-
fiche previsioni di singoli fatti, esplicitamente distinti ed indi-
viduati (art, 1 cod. pen.). Si &, cosi, condotto all’estremo 1’as-
sunto che il generale dovere di fedelta verso lo Stato non pud
avere un contenuto proprio, poiché, o tale dovere corrisponde
a ¢iéo che & prescritto di fare o di non fare nell’interesse dello
Stato ed, in tal caso, rientra nel generico dovere di obbedienza
alla legge; ovvero non risulta da norme giuridiche ed, allora,
siffatto opus supererogationis ha carattere meramente etico (**).
Al rignardo appare evidente il richiamo alla concezione dello
Stato di diritto, secondo cui ogni soggezione od ogni limitazione
al libero manifestarsi della personalita, deve essere, rigorosa-
mente, contemplata in precise e puntuali norme di legge. Oc-
corre, peraltre, osservare che la pretesa di considerare obbiet-
tiva, e quasi materializzata, 1’esistenza dello Stato, spesso,
riesce fallace ed evanescente. Stato, patria, nazione, State na-
zionale, derivano, in gran parte, da concetti immateriali, larga-
mente fondati sull’ideologia dominante, accolta dalla maggio-
ranza della popolazione (***).

(12} Al riguardo & stato osservalo che, nell’ambito del diritto penale tota-
litario, gualsiasi reato viene considerato, quasi esclusivamente, come violaziome
del generico dovere di fedelti, ¢ non come lesione di un interesse o di un hene
giuridico. Cir. BETrioL, L'odierno problema del bene giuridico, cit.,, p. 923 5. ¢
Aspetti politici del diritte penale contemporaneo, in Seritti givridici, 1L, p. 820 s,
Zucecati, L’infedeltda, cit., p. 4 ss., p. 35 ss.

(*12} V., in propesite, JELLINEK, System der subjektiven iffentlichen Rechite,
Tiibingen 1905, p. 198.

Da ultimo, v., anche, ZUccaLli, L'infedeltd, cit., p. 123 ss., secondo il quale
non sussiste, per tutti i cittadini, un autonome dovere di fedeltd, distinto dal do-
vere di ohbedienza alle leggi. Il dovere di fedeltd sorge, soltanto, in caso di fan-
zionl qualificate e distinte {p. 53 ss., 91 ss., 140 sa.)

{314} V_ in propesito, I'acuta e penetrante ricerca di HuUser, Netienalstaat
und Verfassungsstaat. Studien zur Geschichte der modernen Staatsidee, Stuttgart
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L’aver dimenticato tale fondamentale verita, con l’estrema
esaltazione del concetto di Stato nazionale, quale valore asso-
luto, in tutto trascendente le volonta, gli interessi e le aspira-
zioni dei suoi partecipi, ha condotto a risultati contrari alle
visioni liberal-democratiche: & risultato facile cadere nella ten-
tazione d’imporre al singolo i massimi sacrifici, anche delle pro-
prie liberta, a vantaggio del tutto di eni fa parte (*'"),

Probabilmente, anche in questo caso, occorre seguire una
visione meno angusta e pin equilibrata, in quanto i si trova di
fronte a due aspetii, diversi ma coessenziali, di una piu vasta
e complessa realta: da una parte, 1’associazione politica wmana
presuppone un comune consenso di fondo, almeno sopra alcuni
postulati o condizioni essenziali (*'®); dall’altra, vi & un orien-
tamento ad ipostatizzare e ad istituzionalizzare 1’ organizzazione
della convivenza, separandola dalle mutevoli vicende quoti-
diane e dalle azioni individuali (*’"). Entrambi i momenti sem-
brano necessari per la compagine dello Stato moderno, acqui-
stando, alternativamente, maggiore o minore rilevanza nelle
snecessive epoche storiche.

T tentativi di conciliare i due profili, dell’infedelta e della
lesione di beni fondamentali per lo Stato, possono cosi trovare
giustificazioni su basi nuove e diverse. In proposito, e utile
richiamare un punto di vista, di recente espresso dalla dottrina

1965, passim, wonché ScHpurr, Staat als ein konkreter, an eine geschichiliche
Epoche gebunderner Begriff, cit., p. 375 ss.

Sul carattere « convenzionale » e non « naturale » delle Stato e delle isti-
tuzioni politiche, cfr. PasserIN »’Entréves, La dettrine dello State, Torine 1967,
p. 229 ga.

(315} Sull’argomente, per i riflessi nel diritto penale, v. Bsrrior, I! pro-
blema pencle, ora in Seritti giuridici, cit.,, II, p. 646 es.

{315) B da notare che, persine nella conceziome del c.d. principio di effet-
tivitd, per cui & legittimo ogni ordinamento o governo in effeiti stabilito ed ope-
rante, si ritiepe elemento neccssario 'adesione e 'obbedienza media della pope-
lazione ai precetti imposti dai govermanti. Cfr. Provani, Effeteivite {principio di),
voce in Ene. dir., X1V, Milano 1965, p. 430 s.

{317} A proposito di tali fenomeni di astrasiene, oggi peraliro contraddetti
da tendenze del tutte opposte, verso la personalizzazione, v. BunpEat, Traité de
science politique, Paris 1949, I, p. 254 sa.; II, p. 188 ss.
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penalistica, secondo cui, ciod, fedeltd, dovere ed interesse pro-
tetto sono collegati da mutue implicazioni: nel caso in esame,
la fedelthd si richiama al dovere verse lo Stato ed il dovere, a
sua volta, si richiama all’interesse di tutela dei beni supremi
dello Stato, quali la personalita e la sicurezza (*'°).

Per quanto riguarda la diversa rilevanza che i suddetti
profili assumone nell’evoluzione storica, va rilevato come, in
generale, siano oggi venuti a trovarsi in crisi 1 concetti di per-
sonalita giuridica e di ordinamento dello Stato, intesi quali gran-
dezze oggettive, dotate di vita propria (°'%). Per converso, sem-
bra godere di rinnovata importanza la nozione di fedelia, avendo
riacquistato vigore e significate 1’antico insegnamento secondo
cui la fiducia (ed il comune sentimento ideologico) & la base
precipua dell’organismo sociale {**").

L’esperienza recente ha dimesirato, infatti, come la con-
tinuita dello Stato venga a ridursi, molte volte, almeno nei
rapporti interni tra i cittadini, ad una mera cornice formale
che, a stento, riesce a contenere il succedersi nei rapporti giu-
ridici di regimi, del 1utto contrapposti e dissimili tra loro, sus-
seguentisi nel tempo sopra uno stesso ambito spaziale ¢ per-
sonale (**").

(91%)  In merite, ofr. Vexpirri, Fedelta e difesa, cit., p. 17%; Ztccatd, Liia-
fedeltd, cit., p. 170 ss., 243 ss.

(°1%) Sul problema, wra i tanti, v. BalLipoke Pavtieri, Le crisi dellu per-
sonalitd delle Stato, nel velume collettivo La crisi del diritto, Padova 19533, p. 139
g5.; JEMoLo, La crisi dello Stato moderno, ibidem, p. 93 ss.; HUBER, Niedergang
des Rechts und Krise des Reehtsstaates, in Demokratie und Rechisstaat, Ziirich
1953, p. 59 ss. Accenni sui riflessi determinati, in sede teorica, dalla crisi dello
Stato si riscontrano in Passeriy v'Enteives, Le dottrina, cit.,, p. 91 ss. ed anche
179 ss. Gia il Romave, Lo Stato moderne e la sug crisi, ora in Seritti minori, Mi-.
lano 1950, I, p. 313 ss., aveva rilevato come la concezione stessa dello State mo-
derno, gquale potere politico super partes, avesse subito le prime gravi incrinature
con Daffermazione del movimente sindacale.

(329 Per la riaffermazione e le nuove applicazioni — specie nella dottrina
tedesca — dell’antice concetto secondo cui ogni comuniti & gevernata dal prin-
cipio della fedelthy, v. ZUccatk, L'infedeltd, cit., p. 104 sa.

{321) Per una incisiva critica alle concezioni tradizionali della continuirid
dello Stato, v., oltre a GuELL, Anarchia, vil., p. 389 ss,, segnatamente, MontaTi, Co-
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I contrasti tra i gruppi politici, fautori di opposte forme
di regime, hanno, poi, toccato ’acme, rendendo impossibile
continuare a servirsi della finzione giuridica del popolo, quale
entita omogenea ed unitaria e cio perche si & manifestato ed &
divenuto, in moltl casi, costante il fenomeno del cosiddetio ne-
mico interno, originato dalla possibilita che lo scomntro tra gli
opposti gruppi degeneri in vere e proprie lotte civili (***).

D’altro lato, I’attuale dimensione dello Stalo indipendente
e sovrano appare sempre meno adeguata alle odierne condizioni
internazionali, ¢ ¢i0 era staio pienamente avvertito anche dal
Costituente. L’art. 11 della Costituzione auspica, infatti, la
formazione di ordinamenti politici di diniensioni pit ampie.
In pratica & avvennto, perd, che le Nazioni del mondo si sono
divise e raggruppate tra loro, seguendo le diverse e contrappo-
ste concezioni di civiltd e di vita. Sono cosi sorti raggruppa-
menti di alleanze militari stabili ed istituzionalizzate, le quali
tendono a trasformarsi in vere e proprie egemonie, a causa delle
grandissime differenze di forza fra gli Stati partecipanti (**°).
A cid bisogna aggiungere che, sempre piu frequentemente, le
gia ricordate antitesi dei partiti, all’interno dei singoli paesi,

stituzione, cit., p. 209 ss., il quale rileva che la continuiti ¢ meno dello Stato,
dopo i mumamenti politici, non & fondata sa criteri obbiettivi, ma dipende dalla
volonta del ceto dirigente, che indirizza 1'azione dei pubblici poteri verso gli in-
teressi e Je concezioni di cui & portatore. V., anche, Mortaty, La costituzione in
senso materiale, cit., p. 210 as.

Un caso pratico di antitesi tra tutela ed incremento degli interessi perma-
nenti dello Stato, da un laws, e rallorzamento del regime politico, dall’sltre,
si manifestd a proposito del delitte di « atvi rilevanti », idonei « a mantenere in
vigove il regime fascista », Cfr, Vivcicutera S., Fuscismto (Sanzioni contro il),
eit.,, p. 910,

{322) ¥a, ancora una volta, rvichiamato lo szeritte del Bow Valsassina,
Profilo dell’opposizione anticostituzionale, cit., p. 539 ss., 547 ss. e passim. Cfr.,
anche, Burpeau, L'évolution de la notion d'opposition, in Rev. intern. d’hist. pol.
et const. 1954, p. 119 ss.: Troité de science politique, VIL, cit., p. 39 ss.

Per 'esigenza di adeguare il concette di popole alle nuove realistiche osser-
vazioni, abbandonando le vecchie visioni astratte di unith e di velontd nazionale,
v. LavagNa, Considerazioni sui caratteri degli ordinamenti demecratici, in Riv.
trim. dir. pubbl. 1956, p. 403,

(328 YV, Jemolo, La crisi dello State moderno, Bari 1954, p. 102 .
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corrispondono, per motivi di ispirazione ideale, alla divisione
del mondo in blocchi contrastanti. Ognuna delle parti di tale
conflitto interno non manca di riaffermare la propria solidarieta
verso gli Stati stranieri governati secondo comnni fondamenti
ideologici, adoperandosi per nna loro piena e totale afferma-
zione, Daltra parte, ogni Governo (specie quelli degli Stati
egemoni) tende a favorire e ad aiutare, anche in forme palesi,
Iattivith politica dei propri sostenitori negli altri paesi. E evi-
dente come, in tali sitnazioni, la figura tradizionale dell’alto
tradimento, quale azione a favore del nemico ed a danno della
propria Patria, possa anche presentare aspetti problematici e
divenire, addirittura, di malageveole identificazione.

In questa sitnazione d’incertezza e di contesa permanente,
diviene assurdo, altresi, pensare ad un’innata nentralitd politica
dello Stato e del suo apparato. I detentori del potere di governo
tendono, infatti, a servirsi dell’autorita e dell’organizzazione
dello State, come strumento per eliminare gli avversari e per
mantenere il proprio predominio (***). Si risconirano, cosi,
forme di politicizzazione nella pubblica amministrazione e, per-
sino, nella giurisdizione (°***). Tali fenomeni di strumentaliz-
zazione si rilevano, in misura macroscopica, hei regimi totali-
tari, ove si persegue, in maniera assoluta, il fine di riordinare
tutta la vita collettiva secondo i criteri dell’ideologia del partito
dominante (***), Ma analoghi fenomeni non sono ignoti neppure
negli ordinamenti liberal-democratici, specie ove le contese di-
vengano particolarmente acute, e cresca, ogni giorno, il timore

{324}  Sul punto, per accenni comparatistici, v. BUurbEau, Traité de science

politigue, VI, cit., p. 72 ss. e ArlecretTi, L'imparzialitd, cit, p. 22 ss., con ul-
teriori riferimenti bibliografici.

(3244) Sulle premesse, teoriche e pratiche, della politicizzazione e della
strumentalizzazione &i tutti gli apparati statuali, cfr. ad esempio, FoUrriEr, La
liberté d'opinion du fonctionnaire. Essai de droit public comperé, Paris 18537,
p. 21 se., 144 sas., 233 sa., 389 ss5. e passim.

(32%) V., in propesito, DE STErawe, I1 problema del potere, Milane 1962,
p. 14 ss., ed, anche, ParaviN, Fascismo (dir. cost.), voce in Ene. dir., XVI,
Milane 1967, p. 897 &s,
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per le conseguenze di un radicale mutamento della direzione
politica (**°).

Al generale decadere di tutti 1 eriteri oggettivi ed istitnzio-
nalizzati, si accompagna anche la crisi della legalita. Quali cri-
teri generali ed astratti, le norme giuridiche sono concepibili
solo in una situazione di normalitd storica e sociale, quando,
cioé, i rapporti e le azioni umane si svolgano in maniera uni-
forme e regolare (**"). Appaiono, persino, incompatibili vere
e proprie norme laddove vi sia disordine, convulsione, e gli in-
teressi ed i comportamenti individuali siano del tutto singolari,
non consonanti e tra loro in collisione (**%).

Va, altresi, avvertito che il processo di sttumentalizzazione
proprio di tutte le pubbliche funzioni si & manifestato, in ma-
niera incisiva, anche per la legislazione, la quale & in rapporto
di immediata interdipendenza con le maggioranze politico-par-
lamentari. Nei periodi di gravi divisioni interne, la ‘legge’, non-
ché assurgere ad una considerazione di idee e di scopi, comuni

(528) V. i rilievi del Bon VaLsassina, Profilo dell'oppesizione anticostitis.
zionale, cit., p. 554 ss, Sulle influenze politico.ideologiche negli indirizzi della
giurisprudenza italiana, v. BarracLisa A., Precesso alla giustizia, Bari 1934 ¢ I giu-
dici e la politica, Bari 1962. Cfr., inolire, ViNcicusrra 5., Faseisme (Sanzioni
contro i), eit., p. 905, 913.

(327) S8u tali delicati e spinosi problemi, v. le riflessioni di CEsaniNT Sromza,
Regola, norma e strutiure sociale, in Riv. internez. fil. dir., 195%, p. 673 ss. e
Norma giuridica e struttura sociale, ibidem, 1960, p. 127 ss. V., anche, BanatTa,
Normaliti e giuridicita, ibidem, 1960, p. 44 ss.

{328} TImporta qui ricordare come, negli studi di diritto pubblico, tale con-
siderazione sia stata applicata anche zlle situazioni di disordine e di emergenza,
che aconvolgono la vita statale. Cost, secondo il Prrassi, Necessité e stato di ne-
cessita nella teoria dogmatica della produziene giuridicr, in Riv. dir. pubbl.,
1817, I, p. 271 s., per ciascuna morma occorre ¢ un termine fisso, come un punto
di riferimente, su cui essa sia suscettibile di essere valutata »; e che «un fatte
designato ¢ valutate da una norma giuridica » non pud consistere in « un procesze
sociale troppo indistinte ».

11 Pwvant, II significato del principio di effettivitd, Milano 1953, p. 127
88., 130 8s., a sua volta, ammette che vi siano aleuni farti estranei all’ordinamento,
totalmente rvefrattari alla giuridicitd, irregolabili, tra i quali la riveluzione.

Per altri avolgimenti ed indicazioni, v. Grasse, [ problemi giuridici dello
« stato d'assedio » nell'ordingmento italiono, in Studi nelle scienze giuridiche e
sociali dell’ Universita di Pavix, 1959, p. 140 ss.
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a tutta la collettivitd, come dovrebbe essere secondo i prinecipi
originari, finisce con l’esprimere una mera visione di parte.
La legalita diviene, quindi, una formula vuota, capace solo di
offrire un simulacro formale alla volonta di coloro che deten-
gono il potere pubblico e questo non & piu, fiduciosamente,

riguardato come prodotte del diritto giusto o del consenso po-
polare (**°).

Dopo che, in ispecie, la legalith formale si & rivelata atta
a fungere anche da strumento per 'instaurazione ed il mante-
nimento dei regimi totalitari, & rinato 1'interesse per i problemi
della legittimita del potere. E stata, quindi, riaffermata I’esi-
genza di verificare il titolo, il fondamento e la giustizia del po-
tere, secondo superiori eriteri di valore etico-politico. Tali sone
i principi fondamentali delle forme di Stato e di governo, non
perfettamente traducibili in termini di fattispecie legali: quali

(328} Sulla crisi della legge e del diritto, Ia letteratura & talmente vasta
che & poscibile dare solo gualche indicazione del tutto csemplificativa di seriiti
riguardanti, pit propriamente, i profili del diritle costituzionale. Cfr., wa gli
gltri, Lorez ne ORNATR, Lo certezza del diritto, Milano 1968, in ispecie, p. 37 85. ¢
Pappendice del Comsaie, Il problema della certexza del diritto in Italia dopo il
1950, p. 87 ss. ed ora dello stesso ComssLE, La certezza del diritto, Milane
1970; Tsnerio, Sul problema della crisi del diritto, Torine 1957; J. VaLLer
pE Gorrisoro, La crisis del derecho, in Revista de Legislacién v Jurisprudencia
1962, p. 1 &s. (dell’estraito).

Oltre ai numerosi saggi apparsi nel volume colleuivo La crisi del diritto,
cit., v. Canoara, La peliticiti della norma giuridica e il problema della giustizig,
in Riv. internaz, fil. dir., 1960, p. 82 as.; CesawIyi Srorza, Le crisi delle legge,
nel volume collettivo, I problemi attuali delle filosofic del diritte, Milano 1954,
p. 25 ss. Vedi ancle gli scritti contenuti mel volume collettive Crisi e trasforma-
zione delle istituzioni, a cura di P.L. Zamperrt, Milano 1969,

In particolare, sulla « crisi» della legality, v. Scumirr, Das Problem der
Legelitie ¢1950), in Verfassungsrechtliche Aufsdtze, cit., p. 440 ss.; CHromos,
Essai sur Uorigine et lo fonction de Io légalité, in Mélanges en Phonneur de P.
‘Rotbier, Paris 1963, I, p. 123 &s.; LErournEve, La notion de légalité, in
Erudes de droit contemporain, ns. {= V° Congrés international de droit com-
paré, Broxelles 1958}, Paris 1962, p. 137 ss.; Santvucct, Legelitd e trasformazioni
sociali, Wilano 1966; HEvpEN, Begriff, Grundlagen und Verwirklichung des
Legalitdtsprinzips und des Opportunitiitsprinzip, Winterthur 1961.

V., anche, Lonreasps G.M., Fedelia, cit., p. 168 ss., con applicazioni al diritie
pubblice nonché Corra, La civiltd del diritto legele e Petd tecnologicn, in Scristi
in memoria di W. Ceserini-Sforza, Milano 1968, p. 233 ss.
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ad esempio, la vecchia legittimita dinastica, la legittimitd de-
mocratica fondata sul consenso popolare, la Repubblica intesa
come entita politica e sostanziale (*°°). A questa stregua, per
quanto rignarda il nostro ordinamento, appare condannabile un
comportamento funditus contrario ai postulati liberal-democra-
tici, anche se formalmente corretto, per essere stato compiute
nel preciso rispetto delle regole di legge (**).

In proposito & stato, di recente, osservato che il dovere di
fedelia risulta esiraneo, per sua natura, ad una concezione me-
ramente legalitaria ¢ mormativistica del diritto e che occorre,
percid, accedere al concetto di costituzione in senso materia-
le (**%), oppure, come si & appena rilevato, a quello di legitti-
mita (**°), sottolineandosi come la fedelth «non a caso... pinr
che allo “Stato’ & dovuta alla ‘Repubblica’, quale risulta da
un complesso di valori tradotti in espressioni normative del
testo costituzionale. Ad essa i cittadini devono fedelta nella mi-
sura in cui realizza quei valori di democrazia politica, econo-

{33%) Si v., in propocito, Passesin p’ENtrEvEs, La dottring, cit., p. 203 ss.

(**1) Si pud, ad esempio, ricordare come nelle disposizioni sulle san-
zioni contre il fascismo sizno state negate, per talumi comportamenti, le cause
giustificatrici derivanti da una rigida applicazione del principio di legalita. L’art. 8
del d.Jgsdgt. 27 luglio 1944, n. 159 comminava, infatti, Ja decadenza dalla carica
per quei membri del Senato del Regne che « con i loro voli o atti contribnirono
al mentenimento del regime fascista ed a rendere possibile la grerra », negando
a posteriori efficacia alla norma dello Statuto albertine {art. 51), che sanciva l'in-
sindacahilitid dei parlamentari per i voti dati e le opinioni espresse.

Anche le disposizioni dell’art. 3 del medesimo decreto, con le gqnali & ri-
chiamavano in vigore norme del codice penale del 1889, sembrano comraddire
al principio di legalita, Sigmificativo, in tal semso, 2 il comma 3° dello stesso
art. 3, ove era sancito: « Chiungue ha cemmesse altri delitti per motivi fascisti
o valendosi della simazione politica creata dal fascismo & punito seconde le
leggi del tempo ». Ad incertezze di ordine interpretative diede, infatti, luego
lindeterminatezza del riferimento alla « situazione politica creata dal faseismo »,
cosi come fu al centro di molle controversie la nozione di « atti rilevanti », di cui
al comma 2 del predette art. 3. V., al rignarde, ViNcicUeRRa, Foseismo (Sunzioni
contre il}, cit., p. 910, con ulteriori richiami bibliografici. V., amnche, le indica-
zioni dale, supre, alla nota 286.

(332} Cfr. Carsone, I doveri pubblici individueli, cit., p. 231 s.

(%% In tal senso cfr. Lomsarnr G.M., Fedelta, cit., p. 169 es. e Contributo
allo studio, cit., p. 141 ss.
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mica e sociale che 1’art. 2 richiama come idonei a garantire ad
un tempo il progresso della cosa pubblica e le fondamentali
posizioni della persona numana nello Stato e nella societa » (°*%),

B stato, altresi, specificato, in relazione al dovere di osser-
vanza della Costituzione e della legge, che «mentre 1’osservanza
si collega logicamente a norme giuridiche, la fedelta si riporta
al valori istituzionalmente desumibili dalla Costituzione, ma da
essa distinti nella misura in cui la Costituzione stessa viene in-
tesa nel suo profilo formale » (**%),

Seotteso alla visuale accennata sta, indubbiamente, 1I’assunto
che la nozione di Stato, elaborata, in ispecie, dalla dottrina ger-
manica del secolo scorso, non ha un valore obbiettivo assoluto
e che essa non &, almeno sul piano delle considerazioni politico-
giuridiche, scindibile dalla forma di regime alla quale si trova,
in un dato momento storico, collegata. Al riguarde appare si-
gnificativo il pensiero del Mortati, per il quale « uno stato con-
creto non ‘ha una costituzione’, ma ‘& costituzione ', esiste dal
momento in cui diviene operante la costituzione (intesa in un
senso non meramente formale)» (**°). Ora & noto come 1’auto-
revole costituzionalista abbia elaborato un concetto di costitu-
zione in senso materiale, omogeneo o strettamente collegato
con quello di regime politico (**"). Seconde lo stesso indirizzo
teorico, viene, poi, negato, come gia si & visto, il postulato ge-
nerale della continuitd dello Stato nenostante il succedersi di
diversi regimi politiei (**%).

Ad una siffatta prospettiva sembra, del resto, ispirarsi la
Costituzione italiana che, escludendo, rigidamente, il ritorno
ad un governo fascista, sotto qualsiasi forma (**°), rifiuta Pas-

{74y Lomearmt G.M., Fedelta, cii., p. 170,

{**%) Lomearot G.M., Fedeltd, cit., p. 171,

{298} Morratt, Istituzioni, I, eit., p. 64.

{337) Mosrra1l, La costituzione in senso materiale, cit., p. 219 ss.

{#3%} Per indicaziont bibliografiche, v., supra, la neta 321.

(33%) Tale divieto & sancito nella XIT delle Disposizioni transitorie e finali
della Costituzione, sulla quale v. VinelcUesra 8., Fascismo (Sanzioni contro il),
cit., p. 914 ss. Per altre osservazioni, v. Mokrari, Istituzioni, II, cit., p. 804 es.
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soluta indifferenza ideologica verso qualsiasi tipo di assetto po-
litico (**°). E altresi vietata, testualmente, la revisione della
forma repubblicana dell’ordinamento (art. 139): il che rende

quanto meno problematica la possibilita di una restaurazione
monarchica (**').

Anche Ia formula del ginramento di fedeha alla Repub-
blica, che il Capo dello Stato & chiamato a prestare, all’atto
della sua investitura, va certo intesa in maniera conforme a
tali disposizioni, dovendosi in essa, logicamente, ravvisare un’as-
soluta adesione alla forma di governo stabilita dalla Carta co-
stituzionale (**°). Sarebbe, infatti, difficilmente ginstificabile che
un Presidente della Repubblica, chiamato a fungere da gunar-
diano della Costitnzione, operasse per il riprisiino del regime
fascista o per il ritorno della Monarchia (**).

(*4%)  Sull’argomento cfr. MogTaTi, Costituzione, cit., p. 214 ss. (mella
parte dedicata alla Costituzione dellz Repubblica italiana).

(%) Non ¢ questa la sede per trattare il problema relativo all’eflicacia
del divieto di sottoporre la forma repubblicapa zlla revisiome costituzionale
(art. 139 Cost.). Per un sommario delle diverse opinioni, v. Morrami, Istituzieni,
cit., II, p. 1125 gs,

E da notare, piuttoste, come, anche chi ritiene pessibile la revisione costi-
tuzionale in primd Inogo dell’art. 13% e, successivamente, defl’art. 1 Cost., rilevi
che sarebbe sempre problematico, poi, inserire Distituto monarchice nella com-
pagine dell’attuale ordinamento costituzionale. V., le considerazioni del BiscarerTI
vt Rurria, Le monarchie nello Stato moderno, cit., p. 437 ss.

(%) Per le connmessioni tra il dovere di fedeltd ed il divieto di revi-
sione costituzionale della forma repubblicana {di cui all’art. 139 Cost.), v. Car-
gonE, I doveri pubblici, cit., p. 230; Lomsaeot G.M., Contributo allo studio, cit.,
p. 146 ss., 187, 195. Cfr., anche, BarTHoLINI, La promulgazione, cit., p. 382 ss., il
quale ritiene obbligatorio per il Capo dello Stato rifintare la promulgazione di
leggi aventi per iscopo la restaurazione della Monarchia in Italia.

{(*1%) [Naturalmente le astratte considerazioni di principio espeste nel testo,
non valgono ad escludere la possibilita che, di fatto, vi siano Presidenti della
Repubblica animati da spirite monarchico ed, anzi, votati alla causa della re-
staurazione.

Si pud, infatti, ricordare Pesempio del Presidente Mac-Mahon, duca di Ma-
genta, il quale, apli inizi della III Repubblica in Francia, nel 1877, si adoperd,
attraverse lo scioglimento dell’Assemblea naziomale, per l'affermazione di una
maggioranza monarchica, in luoge di quella repubblicana riuscita vittoriosa nelle
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Tuttavia, nelle presenti condizioni politiche, come & reso
evidente anche da un’analisi propriamente giuridica, appare
dubbioe che Vappello al dovere di fedelth possa assicurare forza
e stabilitd alle istituzioni.

A parte il divieto di ricostitnzione del partite fascista e di
restaurazione dell’istituto monarchico, messun altro limite di
natura ideologica appare, infatii, ammesso dalla Costituzione.
Deve, pertanto, riconoscersi pienamente legittima la partecipa-
zione di qualsiasi forza alla vita politica e sociale del Paese,
La regola fondamentale, sancitla nel testo costituzionale, &
quella del concorso democratico ¢ pacifico dei diversi raggrup-
pamenti, sociali, sindacali e politici, come risulta da varie di-
sposizioni, ossia gli artt. 2, 39 e 49 Cost, (**).

A differenza di quanto avviene in altri ordinamenti liberal-
democratici, quali, ad esempio, la Repubblica federale tedesca,
non si richiede 1’adesione leale di tutti gli operatori politici
ad una sola visione ideale della societd, ma & ammessa la pro-
fessione di qualsiasi credo politico (**°). Ne deriva che 1’espres-

elezioni del 18373, Ma anche le nuove votazioni diedero la maggioranza ai repul-
blicani, e Mac-Mahon i vide costretto a dare le dimissioni.

11 ricordo di quell’episodio lontano dimestra che, al fine di garantire la
stabilitd di un regime politico, poco giova la statnizione di doveri e di sanzioni,
in dichiarazioni formali e selenni, in quanto tutto dipende da rapporti di forza
e da decisioni politiche. In tal senso, v. Scunirr, Verfassungslehre, cit., p. 29.

{(**4) Sui cavatteri fondamentali del concorse pacifico e democratico tra
gruppi diversi v. le osservazioni gemerali del Sica, Il « concorso » dei partiti poli-
tiel, in Studi sulle Costituzione, II, p. 292 ss.

{**%} E noto che nell’art. 21 della « legge fondamentale » della Germania
federale sone vietali tutti i partiti che mirano ad « intaccare o a distruggere il libero
ordinamente democratico oppure a minacciare ’esistenza della Repubblica Fede-
rale Germanica ». La norma ha giustificato un penctrante controllo sulle idee e
sulle strutture, che & apparso, talora, addirittura eccessivo: ad esempio, nei
processi davanti alla Corte costituzionale federale, culminati con le deecisioni di
scioglimento dei partiti neonazista e comunista. In argomento, cfr. Bon VaLsassina,
Lu givrisprudenza del Bundesverfassungsgericht in tema d anticostituzionaliti dei
portiti politici, in Giur. cost. 1938, p. 442 as.

Nella Repubblica federale germanica & prevista, anche, la perdita delle li.
berty fondamentali per quanti ne abusine per combattere i principi dell’ordina-
mento costituzionale. Al conirario, nell’ordinamento italiano, & esclusa ogni
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sione Repubblica democratica nella Costituzione {(art. 1) & in-
dicativa di un tipo di ordinamento cosiddetto « non omogeneo »
od « antagonista», ossia di un ordinamento espresse da una
societd, nella quale le varie forze politiche ed economiche sono,
reciprocamente, contrapposte in modo radicale, senza conver-
genza su fini fondamentali comuni e con potenziale tendenza allo
scontro (**°). In un Paese cosi diviso, viene, quindi, ad affievolir-
si, olire la forza dello Stato, anche il valore del dovere di fe-
delta, poiché ne diviene problematico lo stesso presupposto,
ossia il principio della legittimita, che esige 1’adesione sponta-
nea del maggior numero possibile dei governati, « Se i partiti
estremisti — come scrive Raymond Aron — reclutano milioni
di aderenti, il regime perde una parte della sua legitiimita » (**').
Nell’ordinamento, allora, non si prospetta pina il problema di
realizzare un assetto idoneo a dare la massima e pinl coerente
espressione della volonid generale, essendone venuta meno la
condizione necessaria, ossia 1’immagine del popolo come com-
plesso unitario ed omogeneo (°*°). Il problema principe &, in-
vece, quello di assicurare le condizioni di coesistenza pacifica
tra gli opposti gruppi, e di predisporre i mezzi adeguati al fine
di moderarne i pitt gravi urti e d’impedire le reciproche sopraf-
fazioni (***).

« funzionalizzazione » delle libertdh fondamentali, in primo Inogo della libera
manifestazionc del pensiero. Sufla questione, v. Esrosito, La liberid di manife -
stazione, cit., p. 5 ss.

{36} Sulla nozione di ordinamento non omogeneo, cfr., soprattutte, Gua.
riNo, Lo scioglimento delle assemblee parlamentari, Napoli 1948, Intreduzionc e
p. 133 ss. Cfr., anche, Fois, Prineipi costituzionali, cit., p. 67 ss.; GIANNINI,
Prefazione a Burpeav, JI regime parlementare, Milano 1955, e, gid, Rilevanza
costituzionale del levoro, in Riv. giur. Iov. 1949-1950, I, p. 7 ss.; Lavacwa, Diritto
costituzionole, cit., p. 381,

(217)  AroN, La democruzie alle prova del XX secolo, Bologna 1962, p. 13.

(318} Sul punto, wra i molti, v. Lavacws, Considerazioni sui coratteri degli
ordinamenti democrutici, in Riv. trim. dir. pubbl., 1936, p. 403 ss, o

{*%%) L’esigenza di superare i conflitti redicali tra i cittadini e di garantire
la pacifica coesistenza dei diversi gruppi & stata intesa quale « tdea-base » della
vigente Costituzione, e, quindi, quale valido criterio per interpretare le singole

19
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Per tutti coloro che partecipano alla vita politica & pre-
seritto il divieto di ricorrere alla violenza ed all’intimidazione
e, persino, di predisporne i mezzi: quali ’ostentazione di armi
in pubblico (art. 17 Cost.) (**°) e 'organizzazione di formazioni
di tipo militare per fini politici (art. 18 Cost.) (**").

Ma vi & anche qualcosa di pii, in quante si & posto il pro-
blema di evitare che il possesso legale delle forze dello Stato
venga uiilizzato, dai partiti di maggioranza, allo scopo di op-
primere gli avversari. L’intero ordinamento tende, cosi, a tra-
sformarsi in un complesso sistema di procedure e di garanzie
destinate, proprio, a consentire al maggior numero di gruppi
politici e di formazioni sociali la possibilita di esprimere, ¢
far valere, le proprie opinioni e di tntelare i propri interessi
fondamentali, sia pure in un quadro di contemperamenti ¢ di
equilibri (**%),

In guesta prospettiva acquistane, percid, importanza nuovi
criteri ¢ nuovi istituti. Si esige, anzitutto, che la vita politica
e la dialettica tra governo ed opposizione si svolgano secondo
regole fondamentali, la cui modificazione & sotiraita al potere

disposizioni costituzionali. Cir., Esposito, La Costituzione italiona. Saggi, cit.,
p. 14, 52 &, 178, 238 ss.

(3°%) Sui caratteri delle riunieni pacifiche e senz’armi, v. Pacg, La liberta
di riunione nella Costituzione italiane, Milano 1967, p. 159 ss.

(351 Cfr. BaRILE, Associazione (diritto di), voce in Ene. dir., ITI, Milano
1958, p. 846.

(332} Al limite, I'introdunziene di complesee regole di « razionalizzazione »,
per la garanzia del concorso e del dibattito tra i gruppi, il pill possibile nume-
rosi, ed il caraitere formale dei ronseguenti rapporti fanno si che lintera strut-
tura costiluzionale appaia simile a quella degli ordinamenti processuali. Tali sono
le conclusioni del PLavacwa, Considerazioni, cit., p. 39% ss., specie 414 ss., 419
5., il gquale ha, anche, cercate di dimostrare che dalle vigenti norme costitu-
zionali scaturisce, implicita, la prescrizione della rappresentanza proporzienale
nelle elezioni politiche, come la pit idonea a consentire un’equa partecipazione
dei diversi gruppi alla vita pubblica. Sn quest’ultimo punto v., altresi, delle stesso
Lavaena, Il sistema elettorale nelle Costituzione italigna, in Riv. trim. dir. pubbl.,
1952, p. 849 s3. ed, in ispecie, p. 868 ss.

Sulla nuova dimensione delle garanzie costituzionali, al fine della tutela
delle minoranze, insiste anche il Fois, Prineipi cestituzionali, cit., p. 69 ss.
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di disposizione delle maggioranze, sia stabili che mutevoli (°*°).
8i nega, poi, che la condizione generale di cittadino e di sog-
getto giurtdico possa dipendere dall’adesione a determinati po-
stulati ideali: I’art. 22 Cost., secondo il quale «nessuno pud
essere privato, per motivi politiei, della capacita giuridica, della
cittadinanza, del nome », esclude, quindi, la reiezione e numero
civiwm degli avversari o nemici interni (***).

Non & ammessa, inoltre, [’esistenza di un generico ed onni-
presente limite di ordine pubblice alle garanzie dei diritti fon-
damentali ed alla legge (**°). Nel testo costituzionale per i sin-
goli diritti sono, infatti, stabiliti limiti espliciti, connessi con
motivi di samnitd e di sicurezza (art. 16 Cost.) o di sicurezza e
d’incolumita pubblica (art. 17 Cost.), ed & contestata la possi-
bilita di estendere tali limitazioni al di 1a delle ipotesi, per le
quali risultano, espressamente, contemplate (***‘). Anche nel

(233 In particolare, sulla funziene di garanzia della ¢.d. costitnzione ri-
gida, v. Morrarr, Concetio, limiti, procedimento delln revisione costituzionale, in
Studi di diriite costituziongle in memorie di L. Rossi, Milano 1951, p. 379 ss. e,
da ultimo, Costituzione, cit., p. 186.

(334} La disposizione viene ricollegata ai principi fondamentali di libertd
e di egnaglianza, sanciti nel vigente ordinamente, con assolute divieto di ecce-
zioni dovute alla diversita di opinioni. In proposite, cfr. BariLe, Il seggetto pri-
vato, cit., p. 10 ss.

{?33) Contro 1'esistenza di limiti impliciti ai diritti di libertd, derivanti,
in particolare, dal concetto generice di ordine pubblico, v.. in ispecie, BaRIlE,
La liberta di espressione del pensiero e le notizie false, esegercte e tendenziose,
in Foro it., 1962, I, 860 ss. {ora in Seritti di diritte costituzionale, cit., p. 477
s5.); Eula, Le misure di prevenzione tra Part. 13 e Part. 25 della Costituzione, in
Giur, cost. 1964, p. 951; Esposito, Lo libertd di manifestazione del pensiero e
Uordine pubblico, in Giur, cost. 1962, p. 191 ss.; Zuccald, Personalita dello Stato,
ordine pubblico e tutele della libertqa di pensiero, in Riv. it. dir. e proc. pen.
1966, p. 1152 ss.

L’esistenza di limiti impliciti, tra i quali Pordine pubblice, & state, invece,
pitt volte affermato dalla Corte costitugionale, tra 1’aliro, nelle seguenti pro-
nunzie: n. 33, del 1957, in Giur. cost., 1957, p. 432; n. 120 del 1957, ivi, p. 1091;
n. 121 del 1957, ivi, p. 1098; n. 27 del 1959, iwi 1953, p. 361; m. 19 del 1962,
ivi 1962, p. 198; n. 123 del 1962, ivi, p. 1583; n. 124 del 1962, ivi, p. 1537; n. 25
del 1965, ivi 1965, p. 248,

{3552} In tal senso, v. gli autori citati alla nota precedente, ¢ segnatzmente,
Bartie, La libertd di espressione, cit., p. 477 s,
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suo intrinseco contenuto, l'ordine pubblico — o la sicurezza
pubblica — previsto nel testo costituzionale, viene inteso, in
un senso materiale e sociologico, quale esigenza di difesa di
uno stato di concreta, tangibile, esteriore pace sociale (*°%). Ri-
sulta, percid stesso, negato che il Costitnente abbia accolto un
concetto ideale di ordine pubblico, inteso come rispetto di al-
cuni e determinati principi politici, che "ordinamento ritiene
indispensabili per la sua sopravvivenza (*°’). Una definizione
tipica ed esaustiva del concetto di ordine pubblico va, quindi,
ravvisata nell’art. 17 Cost. e, pili precisamente, nelle espres-
sioni « pacificamente e senz armi », con le quali viene enunciato
un limite, non gia al contenuto del pensiero da manifestare nel
corso delle riunioni, ma alla materiale condoita di svolgi-
mento {**°).

Altre disposizioni costituzionali mirano a porre fuori dalle
contese quotidiane tra i fautori di opposte ideologie, gli appa-
rati dello Stato, atti ad esercitare, in via immediata, la coa-
zione, quali la pubblica amministrazione (°*°), le forze arma-
te (**") e la magistratura (**').

(3%%) La tesi ¢ svolta dal Pace, I! concetto di ordine pubblico nella Co-
stituzione taliana, in Arch. giur. 1963, vol. CLXV, p. 113 ss.

(357}  Come rileva il Pace, Il concette di ordine pubblico, cit., p. 117 ss.,
sono, quindi, da ritenere eccezionali le previsioni costitnzionali di un ordine pub-
blico ideale, quali, ad esempio, nei rapporti economico-socali ¢ nei casi di urgenza.

Secondo lo stesso Pace, La libertd di riunione, cit., p. 155, il divieto
di ricostituzione del partito faseista & da intendere in armonia con la conce-
zione wateriale-sociolegica dell’ordine pubblice, e, ciod, come «ripudie della
sola materiale violenza e non della propaganda di una ideologia ». In sense con.
forme, v. la sentenza della Corte costituzionale 26 genmnaio 1957, n. 1, in Giur.
cost. 1957, p. 4 s.

(33%)  Pace, Il concerto di ordine pubblico, cit., p. 128 s,

{35*) 11 problema dellindipendenza della pubblica amministirazione dagli
influssi politici e di parte & vivamente sentite nelle recenti trattazioni di diritte
amministrative. Y., in ispecie, Gianwini, Lezioni di diritto emministrativo, Roma
1960, p. 49 as., e 63 se, V., anche, Avieererri, L'imparzielita, cit., p. 22 ss. ¢
passim: Barwe, I dovere di imparzialita della pubblica emministrazione, in
Seritti gluridici in memorig di P. Calamandrei, Padova 1938, IV, p. 27 ss.;
JexoLo, La erisi dello Stato mederno, cit., p. 117 ss.

{¢%¢) La merma dell’art. %8, 3° comma, Cost., in cui si prevede anche il
divieto d’iscriziome ai partiti politici per i militari di carriera, & intesa a garanlire
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Anche la posizione del Presidente della Repubblica viene,
oggi, intesa e qualificata in ragione della divisione del popolo
in gruppi non omogenei ed in antagonismo tra di loro. Gia si
é ricordato come, secondo la prassi e la dotirina, si sia venuta
delineando una sfera di potestd proprie del Capo dello Stato,
separata e distinta da quelle degli altri organi statali: al Pre-
sidente della Repubblica si attribuisce nn ruoloe di arbitre im-
parziale ira le opposte forze politiche, essendogli commesso il
compito di assicurare che il loro concorso e la loro azione si
svolga mel rispetto dei limiti della Costitnzione e delle condi.
zioni mecessarie al mantenimento della pacifica tolleranza e
coesistenza (v., supra, al n. 10). Le nozioni di fedelia alla Re-
pubblica e di alte wadimento, riferite al Presidente della
Repubblica, vengono, percid, ad abbracciare un ambite pih
ampio, rispelto al comune settore dell’attentato comntro la per-
sonalita internazionale dello Stato. Si parla, cosi, genericamente
dell’obbligo per il Capo dello Stato di operare in difesa ed a
vantaggio dei valori cui s’ispira il sistema costituzionale (°***).
E, pii realisticamente, viene anche annoverato nella figura di
alto tradimente, «qualsiasi fatto compiuio dal Presidente in
violazione del giuramenio di fedeltd alla Repubblica, al fine di
favorire gli interessi di determinati gruppi politici, i quali si
oppongano a quelli della organizzazione statale, della quale il
Presidente deve assicurare la vita ed il funzionamento » (°*°).

la neutralita e 'indipendenza dei corpi armati nelle contese politiche. Il richiame
allo spirite democratico, guale criterio fondamentale dell’ordinamento delle forze
armate, non iniacca il loro carattere essenzialmente apolitico, come risulta,
anche, dall’auribuzione del Comando supremo al Presidente della Repubblica,
considerato organo super partes. V., in preposite, Morzo, Comando forze armaie,
voce in Ene. dir., VII, Milano 1960, p. 710 &s,

(351} V., da ultime, ’ampia monografia del BartoLE, Autonomia e indipen-
denze dell’ordine giudiziario, cit., passim, ad es. p. 264. Si vedano, anche, gh
sindi & le commnicazioni raccolti mel volume collettive a cura del Maravni,
Magistrati o funzionari?, Milano 1962.

(3%2) & quanto sostiens il Lowearmr G.M.. Contribute allo sindio, cit.,
.p. 234 ss.

(%83) Licnors, op. cit., p 454,
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Siffatta impostazione &, indubbiamente, atta a provocare
conseguenze impreviste. Sul piane pratice, ai fini dell’accusa,
il richiamo a valori ideali, all’imparzialitha, alla conservazione
del sistema, potrebbe, in circostanze di emergenza, « dare luogo
ad arbitri ed a vendette politiche», trascinando il Capo dello
Stato nel conflitto tra i gruppi antagonisti (°**). Sul piano teo-
rico, poi, ne conseguirebbe un’attenunazione della distinzione
tra le due figure di « alto tradimento » e di « attentato alla Co-
stituzione », le quali si porrebbero come espressioni di una
endiadi. Riuscirebbe, infatti, difficile conservare una netia se-
parazione concettuale tra la violazione del dovere di osservare
le disposizioni formali della Costituzione, nel primo caso, e la
violaziene del dovere di operare per I’affermazione dei principi
e dei valori in esse contenuti, nel secondo (*°%).

{284} Tale pericolo & riconosciuie dallo stesso LicNota, loc. ult. cit., il
quale, peraltro, si dichiara favorevele ad estendere la figura dell’alto tradi-
mento al di la dei limiti segnati dai reati contro la personalitd dello Stato.

(#%%)  L’osservazione, formulata nel testo, scaturisce, implicitamente, dalle
stease concezioni dell’alte tradimento quale viclazione del dovere di fedelta. Si
sostiene che tale dovere non si limita al puro rispetio della costitnzione Formale,
ma si riferisce ad un’insieme di principi e valori, dai quali ha prese l'avvie la
Repubblica italiana {v. Carsong, I doveri pubblici individuali, cit., p. 231 5. ¢ Lom-
gaen1 G.M,, Contributo allo studio, cit., p. 234 ss.). 5i opera, quiadi, una somma
distinzione, nel senso che cggetto del dovere di fedeltd & « il contenute materiale di
una certa Costituzione, assunto come sna ragiome legittimairice », mentre oggetlo
del dovere di osservanza sono « le norme di un dato testo costituzionale », nonche
le leggi ordinarie con esse collegate (v, Lomsarm G.M., Fedeltd, cit., p. 171,

Ora, la distinzione tra ¢ contenuto materiale » ¢ « norme scritte » di una
Costituzione non sembra di agevele applicazione e lascia ampio margine all'in-
certezza. Va, infatti, ricordato come i fautori della teoria della costituzione in
senso materiale, insistano, sulle necessita di fare ricorso a quest’ultima, per
interpretare ed integrare il teste della costituzione formale. Almeno nella disci-
plina dei casi concreti, U'interprete deve superare il dualisme tra «le due costi-
tuzioni », cercande @i applicare la norma scritta in armonia coi valeri politici
ed ideali (v. MorraTi, Costituzione, cit., p. 167 ss., 180 ss.). La separazione tra
fedelta alla Repubblica ed osservanza della Costilnzione pare, quindi, attenuarsi
gia sul terreno interpretativo. Imoltre, nonostante le diverse impostazioni, & inse-
rnamente comune che, nel reato di attentato alla Costituzione, mon «ci si debba
riferire ad un concetto meramente normativo o formale, ma occorra fare capo ad
una neziene sostanziale della stessa (v., infra, al n. 31).
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29. Per quanto riguarda il carattere fondamentale del.
I’illecito di alto tradimento si parla, in genere, di reato formale
di pericolo (°*°). L’illecito, quindi, viene ravvisato nella con-
dotta, a prescindere dal verificarsi di un evenio dannoso mate-
riale (**"). L’argomento principale, che si ripete ormai da tempo
immemorabile, & dato dall’impossibilita di colpire i fauti di
tradimento, una volta compiuti, in quanto il risultato cui ten-
dono & proprio la disgregazione dello Stato, la sna soggezione
allo straniero, oppure la caduta del Governo. La previsione di
tali reati, quindi, non pud avere altro fine che una tutela f)reven-
tiva, con 1’ovvia necessita di un contenuto di concreto peri-
colo nel fatio, onde sia rispetiato, sul piano sostanziale, il prin-
cipio di legalita (**%).

La configurazione giuridica dei fatti punibili compiuti dal
Presidente viene ad assumere profili diversi, a seconda che si
accelga I'uno o D’altro dei punti di vista, gid messi in luce
(v., supra, n. 28), per cui I'alto tradimente pud venire inteso

{3%¢) In tal senso v. GTANTURco, I giudizi penali, cit., p. 45; LicnoLa, op.
cit., p. 454 s.; Manzivi, Traftate {ed. 1961), IV, cit., p. 22 s.; Viega, Diritto
costituzionale, cit.,, p. 694,

Seguono, sostanzialmente, tale conceziene gli studiosi che muovone dalla
premessa che la figura criminosa dell’alto tradimento sia riconducibile alle pre-
visioni dei reali coutre la personalitd internazionale dello Stato, che sono reati
di pericolo. In questo senso, v., tra ghi ahwri, Raweiigrri, Isticuzioni, cit., II-1V,
p. 321; Rosst PaoLo, Alio tradiments, cit., p. 112 ss. e STenparol, [ reati presiden-
zigli, cit., p. 428 sa.

(367} Per una sinietica esposizione dell’argomento v. Sawramaris, Evento,
voce in Ene. dir., XVI, Milano 1967, p. 125 ss.. Cfr., anche, CURATOLA, Attentato
(delitti di), cit., in ispecie, p. 970.

{368} Rileva acutamente il Piwovami, I significato. cit,, p. 132 ss., che le
qualifiche d'illiceitd dei faiti rivoluzionari, contenute nelle costituzioni e nei
codici perali, valgone solo a condizione che i fatti stessi non giungano a com-
pimento. E da ricordare, perd, che la configurazione dei deliti contro lo Stato, quali
reati formali, & ritenuta comtraria alle idee liberali, ove sia intesa ad aggravare
la punizione di certi fatti presemti, in vista dei loro possibili ultimi risultati o
scopi, quali il rovesciamento del Governo, la fine dell’indipendenza dello Stato,
e cosi via. Per ampi svelgimenti, in merito, v. Nocire, I reati di Stato, cit.,
p. 165 es., ed, in ispecie, 174 ss.
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gquale atto d’infedeltd, ovvero quale attentato contro la sicu-
rezza dello Stato.

Portando alle estreme conseguenze il primo di tali punti
di vista, si poirebbe anche sostenere che la consumazione
dell’alto tradimento ex art. 90 Cost. « ha luogo quando sia stato
posto in essere dal Presidente della Repubblica un atto che co-
stituisca violazione della fede da lui prestata col giuramento
di fedelta alla Repubblica, indipendentemente dalla verifica-
zione del risultato dell’atto » (°°°). Sembrerebbe giustificato,
quindi, colpire meri atti d’infedeltd, a prescindere da ogni piu
precisa considerazione di lesione o di immediata esposizione
a pericolo di beni giuridici. Ma tornerebbero, allora, a ripro-
porsi tutte le critiche coniro 1'ispirazione, fondamentalmente to-
talitaria, della pretesa di punire le infedelta, a prescindere dalle
modificazioni dannose della realth materiale ed esterna (°'").

La concezione dell’alto tradimento, quale delitto contro la
personalita o la sicurezza dello Stato, consente, invece, uno
sforzo di maggiore precisione teorica, anche attraverso il ri-
chiamo ai concetti elaborati dalla dottrina penalistica, specie
in materia di tentativo, di attentato e di reato di pericolo. In
proposito & interessante richiamare un autorevole insegnamento
circa 1’elemento materiale del delitto preveduto nell’art. 241
cod. pen. (attentato contro I’integrita, I'indipendenza o 1’unita
dello Stato): «Il fatto... deve apparire collegato con I’evento
temuto mediante un nesso virtuale diretto da causa ad effetto;
deve essersi quindi in tutto o in parte concretata la eausa su-
scettiva di produrre 1’evento; cioe deve aversi un fatto che,
quanto mene, rienitra nella nozione del tentativo (art. 56 cod.
pen.) ... & sufficiente che siano compiuti atti idonei ed univoci

{367} & riproducono alcune espressioni del Liswors, lec. ull. cit., avulse,
peraliro, da ogni loro conmessione testuale. I1 Lignola, tiene, infatti, comto anche
della esigenza di dimostrare una - lesione od un’esposiziene a pericelo di certi
beni idcali o materiali, a cousa dei fatti di tradimento.

(374 V. le osservazioni critiche del Berrion e dello Zuccawi, gid richia-
mate, supra, alla nota 312.
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diretti a cagionare uno dei suddetti eventi. Cid che non costi-
tuisce tentativo diretto al suddetto scopo, non & punibile a norma
dell’art. 241... Se, per U'inidoneita dell’azione o dell’ omissione,
risulta impossibile I’evento, si ha una ipotesi di reato impos-
sibile » (°™).

' Sennonché tale impostazione non sempre risnlta valida,
in quanto solo in taluni casi la condotita umana puo, di per sé,
apparire nociva allo Stato od al regime politico, come avviene
per lo spionaggio, l'incitamento alla ribellione armata contro
I’unita o ’indipendenza del Paese, la formazione di bande, il
sahotaggio d’impianti militari. Ma altre volte 1’oggetio del reato
non &, come tale, del tutto evidente e percepibile, in quanto ha
carattere immateriale ed ideale, come 1'unith, Pintegrita, I'in-
dipendenza ed il decoro dello Stato; oppure riesce incerta la
determinazione della condotta, come nel caso di intelligenze con
lo straniero, a scopi ostili allo Stato italiano (art. 243 cod. pen.).
Si pud aggiungere, ancora, che alcune disposizioni del codice
penale, in materia, risultano oltremodo indeterminate ed ela-
stiche, ¢ non possono offrire aleun criterio di integrazione e di
precisazione dell’art. 90 Cost. Nei momenti di incertezza e di
crisi, inoltre, pud divenire estremamente arduo riconoscere
quali azioni siano wutili e quali nocive alla salute pubblica ed
alla conservazione della pace, in quanto si tratta di gindizi e di
scelte di matura politica (°*%).

(371} Mawzivi, Trattato {ed. 1961), IV, cit., p. 2% ss., la cui esposizione
in materia di attentato comire l'integrita, l'indipendenza o ’unitd dello State, si
rivela utile, come paradigma generale, anche in questa sede. Tale reato, infatti,
ha per oggetto immediato la personalith esterna dello Stato, considerata nella
sua integritd, ed 2 previsto con una formula cosi generica ed elastica, che pud
esservi ricemprese un numers pressocché illimitate di faeti, Ne consegue, quindi,
una certa affinitda con le mnozioni usnali dell’alto tradimento,

Considerazioni analoghe valgone, anche, per gli aliri delitti centro la per-
sonalita dello Stato contemplati nel codice penale.

(272) 11 problema, cui si accenna nel testo, sorge in relazione alla sfera
indefinita di poteri politici, rimessi dalla legge ai supremi reggiteri dello Stato
e rigoarda il migliere e pill appropriato comportamento da tenere, nelle circo-
stanze concrete, al fine di giovare al bene comume, Tale problema, che appare
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Per queste ragioni appare, pertanto, impossibile avvalersi,
in ogni caso, dei consueti schemi teorici del tentativo ¢ dell’atten-
tato, allo scopo di riconoscere 1'alto tradimento del Capo dello
Stato, L’evento temuto, come la perdita dell’unita e dell’indi-
pendenza nazionale o come lo scoppio di una guerra, sfugge,
in gran parte, alle previsioni medie (*"*), Si tratta di fenomeni
complessi, in cui concorrono diversi fattori, secondo linee di
sviluppo e di connessione, molte volte incommensurabili. Non
sempre & facile giudicare se un’azione di un governante sia
idonea, oppure no, a provocare I’evento: quantomeno non riesce
agevole individuarne i mezzi causali, neppure in senso viriua-
le (*’*). Né, invero, pud escludersi che anche tali valutazioni
dipendane dagli orientamenti, dalle passioni e dagli interessi,
propri di ciascuna parte. L’esperienza storica, del resto, & in
tal senso e sta a dimestrare come tutti gli operatori politici
pretendane sempre di agire per il bene comune della Patria non-
che per la pace nel mondo, riversando sui propri avversari I’ac-
cusa di esercitare un’influenza nefasta (*’*). Molte volte, quindi,
i processi per alto tradimento, come, in genere, quelli per reati
politici, servono solo a coonestare tali atleggiamenti settari.

di notevole complessitd, trattandosi di valutare un’attivitd politica, dinamica, im-
prevedibile e mutevole a seconda delle sitnazioni, non deve essere confuso con
quello, diverso e distinto, se siano configurabili delitti politici, in base a criteri
obbiettivi. In quest’ultimo caso vengono, infatti, in considerazione le ragioni che
possono ginstificare la watela di strutiure e di principi ideali dotaii ¢i sufficiente
stabilita. FEa diffcrenza tra i due ordini di problemi, in velazione alla punibilitd
delle azieni umane, non semhbra cssere sfuggita al Nociro, [ reati di Stato, cit., p. 61
s5., 67 s&.

(373} Va, ancora una volta, richiamato, sul punte, quanto scrive il Pe-
prazzl, Economic pubblice (Delitti contro la), cit., p. 278 ss., a proposite del-
V'ampiezza e del gigantismo di certe fattispecie, in cui l'evento di damnne o di
pericolo assume proporzioni smisurate, im rapporte all’azione individuale.

(374) Sulle difficolty che incoptra una precisa puniualizzaziene dei pro-
fili deterministici e causali, nelle figure dei delitti politici ed, in ispecie, in
quella dell’art. 241 cod. pen., v. Guasso, Costituzione e delitto politico, cit.,
p. 1029 s.

{(37%) Come osserva lo Jemole, La crisi dello Stato moderne, cit., p. 101:
« Ogni partito, in ogni regime, crede di rappresentare meglio degli altri gl'inte-
ressi della collettivitd ».
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Una breve disamina di alcune tra le principali figure di
reati contro la personalitd dello Stato, contemplati nel codice
penale, condotta in relazione ai principi, comunemente seguiti,
sulle potesta del Presidente della Repubblica, servira a dimo-
strare la fondatezza delle precedenti osservazioni,

Ai rilievi gia formulati in materia di attentati contro I’in-
tegrita, I'indipendenza o 1'unita dello Stato, si pud aggiungere
qualche considerazione su alcuni aspetti particolari gia posti in
luce nella dottrina. In ispecie, occorre tener presente gli inse-
gnamenti a propesito della semplice menomazione dell’indi-
pendenza statale e dell’iniroduzione di un ordinamento di tipo
federale.

Si afferma che « pud menomare V’indipendenza d’uno Stato
soltanto l'ingerenza, nelle cose di questo, della volonta d’uno
Stato straniero », ivi compreso 'intervento finanziario di Stati
stiranieri (°"°). Anche, nella subordinazione permanente delle
Forze armate ad un alto comando militare straniero (*'') o nel-
’accettazione definitiva di una sostanziale egemonia in politica
estera dovrebbero, quindi, ravvisarsi altrettante menomazioni
di fatto dell’indipendenza nazionale, come nella transitoria « oc-
cupazione delle dogane e dei monopoli dello Stato da parte di
un’altra Potenza » (*'%). Ma quid iuris se i rapporti di forza in-
ternazionali non consentono alira scelta che quella di sottoporsi
all’egemonia politico-economica dell’una o dell’alira delle Su-
perpotenze che si contendono il primato mondiale? E evidente,
allora, il rischio di definire atto di amor di Patria 1’adesione

(37%) Manzint, Trattato {(ed. 1961), IV, cit., p. 26.

{*"") Ad esempio, non pare dubbio che, dall’attuaziene degli accordi mi-
litari della N.A.T.0., derivano « interferenze notevoli tra le attivith dell’orga-
nizzazione atlantica e le attivitd degli organi interni di direztone politica e di
comandoe delle Forze armate p italiame, con qualche effettiva menomazione dei
poteri sovrani. In materia, v. Moxzo, Comando, cit., p. T08 s., che considera,
soprattutto, i profili di diritto interno.

(378} Nel testo & richiamalo un esempio di soggeziome, prospettats dal
Mawzivi, loc. ult. ¢it., come attentato all'indipendenza statale.
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allo Stato governato secondo le proprie ideologie, e tradimento,
invece, 1’adesione allo Stato retto su opposti principi (*°).

Si sostiene, inoltre, antorevolmente che il tentative di tra-
sformare la presente compagine territoriale-costituzionale del-
lo Stato in ente federativo cade sotto la previsione dell’arti-
colo 241 cod. pen. (**"). La scelta del Costituente a favore di
un sistema di deceniramento regionale viene intesa come esclu-
sione dello Stato federale (**'). Cid &, in linea di principio, fuori
discussione, ma nella pratica le cose potrebbero anche evolversi
diversamente. L’autonomia della Regione, quale struitura in-
termedia, pud venir intesa in vario modo: in senso ristretto,
prossimo all’autonomia comunale, ed in semso estensivo, pros-
simo al federalismo (***). D’altra parte, anche la sovranita degli

{279) Ad esempio la politica estera italiana, indirizzata dal 1948 all’« inte-
graziope » europca ed atlantica, & stata tacciata guale manifestazione di « cupidigia
di servilismo » dagli oppositeri di sinistra. V. Basso, Due totalitarismi: fa-
scismpo e democrazia cristigng, Milano 1951, p. 122 ss.

Anche uomini ispirati ad ideologie liberal-democratiche hanne riconesciute
le difficoltd incontrate dapli Stati europei a riaolvere i lore problemi fondamen-
tali (quali la difesa e la pelitica estera) e la consepuente propensione a rimet-
tersi in tutto e per tutto agli Stati Uniti d’America. V., ad esempio, Fimpor-
tante relazione di . BoNoy, Democrazie d’Europa e cesmopolitismo, presentata,
nel 1960, al Colloquie di Berline promesso dal « Comgresso della libertd della
cultura », e pubblicata in Aron, La democrazia alle prova del XX Secolo, cit.,
p. 172 sa.

{?%¢) In tal senso si pronwnzia, molto decisamente, il ManziNi, Trattato
(ed. 1961}, IV, cit., p. 27 s.

(381} Sul decentramento regionale e sui caratteri differenziali di esso,
rispetto ad una erdinamento di tipo federalistico, v. 1'accurata tratiaziome del
RoteLLl, L’avvento della Regione in Ttalia. Dalla caduta del regime fascista ella
Costituzione repubblicana (1943-1947), Milano 1967, p. 217 sa. e passim.

(%2} Tali oscillagioni possono derivare dalla circostanza che i caratteri
giuridiei e politici della Regione appaiono imprecisi ed, in genere, individuat,
in senso negative, escludendosi, da un lato, la sua patura di ente autarchico ter-
ritoriale, dall’aliro, di Statemembroe di une Stato federale. Cfr. Visca, La Re-
gione alla Iuce delln giurisprudenza cestituzionale, in Studi sulle Costituzione, cit.,
1M1, p. 417, e Diritto costituzionele, cit., p. 398 ss.

V., anche, in generale, Virga, La Regione, cit., al- quale il Mortatr, Istitu-
zioni, cit., II, p. 820, nota 1 {ove ampia bibliografia}, rimprevera di non aver
chiara la distinzione fra gli istituti dell’ordinamento regionale e quelli propri
dell’ordinamento di tipo federale.
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Stati membri di uno Stato federale appare suscettibile di atte-
nuarsi e di evolversi, sino a risultare non molto dissimile dalla
autonomia regionale (**°). Allora un Presidente della Repub-
blica, od un Ministro, che promovessero una pili accentnata ed
eversiva estensione delle autonomie regionali, dovrebbero rispon-
dere di tradimento, per avere cercato di provocare la dissolu-
zione dell’umita dello Stato in senso federalistico (**).

Nel senso di un’assimilazione delle Regioni agli enti autarchici locali,
v. GuoveNco, Natura piuridica della Regione, in Riv. trim. dir. pubbl., 1937,
p- 419 ss.; MorraTi, Istituziont, cit., I, p. 905 ss.; Pavavin, La potesta legislativa
regionale, cit., p. 271 ss.

Da ultimo le Regioni a Statute ordinario sono state, espressamente, equi-
parate ai minori enti antarchici dallo Spacna Musse, Nwture giuridica degli
ordinamenti regionali, in Studi di diritte costituzionale, Napoli 1966, p. 70 &5

{(38%) ¥., in proposito, i rilievi di Feikpkicu, Governo costituzionsle e
democrazia, cit.,, p. 285 ss. A sua velte, il Maranivi, La Costituzione, cit., p. %
8., rileva che, secondo le previsioni costituzionali sull’ordinamente regionale,
almene gotte il profilo politico, «la nostra Repubblica verrchbe a presentare
una fisionomia nella sostanza nom troppe dissimile da quella di wno Stato fe-
derale ».

Per la tendenza al generale rafforzamento dei poteri centrali, riscentrata.
di recente, negli ordinamenti federali, cfr. Wueare, Federal Government, Lon-
don-New York-Toronto, 1963, p. 237 sa. )

(3%} D'altro lato, perd, un Presidente della Repubblica, favorevole ad
interpretazioni restrittive delle potestd regionali, potrebbe venire accusato di me-
nomare le autonomie riconosciute dalla Costituzione. Critiche del genere aomo
state mosse alla Corte costituzionale, oltrecché agli altei organi delle Stato, come ri-
leva il GuakiNe, La giurisprudenza della Corte costituzionale in materia regionale
(Relazione al Convegro di Riva del Garde), in Russ. dir. pubbl., 1964, I, p. 599
g5, ed, in ispecie, per considcrazioni d’indole gemerale, p. 635 ss. Sullo sviogli-
mento dei Consigli regionali quale potere conferite al Capo dello State in mode
esclusivo, in connessione con la posizioni ad esso attribuita di rappreseniante na-
zionale e di garante della Costituzione, v. Galilzia, Sfiducie e scioglimento nel-
P'organizzazione regionale, in Giur. cosi. 1966, p. 1570 ss. {ove ampia hibliografia}.
Contra, Gizzl, Lo scioglimento dei Consigli regionali e I'amministrazione straordi-
naria delle Regioni, Milane 1966, p. 131, per il quale 'atio di scioglimento « rien-
tra nella sfera dei poteri governativi, restande al Presidente della Repubblica il
copirolle solo estrinseco e formale del decrete che gli viene sotteposta alla firma ».

Lo Zawcags, Prerogative costituziongli, cit., p. 20, nota 32 (21} ritiene che
lo scioglimente dei Consigli regionali costituisca sempre prerogativa “del” Capo
dello State « sia perché il Capo dello Stato & esclusivamente legiitimato a emet-
tere i relativi provvedimenti, sia perch® non & tenuto a segnire lindirizzo della
maggioranza parlamentare di cui il Governo & espressiene e la cui valutaziome
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Il codice penale prevede altre fisure di reati contro la per-
sonalita internazionale dello Stato che implicano diretti rap-
porti od intese con Stati esteri, e che, percid, paiecno suscetti-
bili di acquistare peculiari prefili, ove siano commessi dai tite-
lari dei supremi organi costituzionali. Potrebbe, in ispecie, ve-
nire in questione 1’attivita del Presidente della Repubblica, im-
mediatamente riflettentesi sulle relazioni con gli altri Paesi.

Notevole spicco presenta, al riguarde, la figura di reato di
atti ostili verso uno Stato estero che espongono lo Stato italiane
al pericolo di una guerra, o di turbamento delle relazioni inter-
pazionali. In materia, I’art. 244 cod. pen, stabilisce: « Chiun-
que, senza 1’approvazione del Governo, fa arruolamenti o com-
pie altri atti ostili contro uno Stato estero, in modo da esporre
lo Stato italiano al pericolo di una guerra... Qualora gli atti
ostili siano tali da turbare soltanto le relazioni con un Governe
estero, ovvero, da esporre lo State italiano o i suoi cittadini,
ovunque residenti, al pericolo di rappresaglie o di ritorsioni... ».
Quale aggravante della prima ipotesi & stabilito 1’effettivo scop-
pic della guerra, mentre aggravanti della seconda ipotesi sono
la rottura delle relazioni diplomatiche o l'effettive compimento
di rappresaglie e di ritorsioni.

Nel caso del Presidente della Repubblica si pud prescin-
dere dall’ipotesi degli arruolamenti, che sembra, di per s&, piut-
toslo rara e meramente scolastica, mentre si possono conside-
rare, quali fatti pitt frequenti, le dichiarazioni e le manifesta-
zioni pubbliche, seritte o verbali. Volendo, si potrebbe intrav-
vedere, nella lettera del codice, un argomento testunale di grande
importanza, poiché la punibilita degli atti ostili & sancita sole
in quanto essi vengano compiuti « senza ’approvazione del Go-
verno ». Ora, & noto che D'effettiva determinazione dell’indirizzo
politico, specie in materia di affari esteri, spetta alla maggioran-

negativa pud eszere causa dello scioglimento e, se aderisce alla iniziativa go-
vernativa, procede sempre in base ad uma sua valutazione di discreziomaliti
sovrana x.
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za parlameniare e quindi al Consiglio dei Minisiri, ¢ non gia al
Capo dello Stato (**°). T discorsi, i messaggi, gli atteggiamenti
di questi, che abbiano una qualsiasi influenza nei rapporti con

altri Paesi, dovrebbero, percio, venir approvati od almenc con-
. ¥
sentiti dal Governo (*°°).

Sennonche, ove le divisioni radicali tra gruppi contrap-
posti tocchino anche le questioni internazionali, pud darsi che
il Capo dello Stato cerchi di mantenere la propria posizione
super partes, assumendo posizioni pin sfumate ed attenuate di
quelle del Governo e, ciod, meno favorevoli agli Stati coi quali
la maggioranza ha approvato patti di alleanza e meno rigide nei
confronti dei Paesi avversati dalla politica estera ufficiale del
Governo (**"), In un mondo diviso in blocchi di Stati tra loro
ideclogicamente contrapposti, ogni pretesa di assumere impegni

(3%%) Per un esame approfondito dell’argomente, mei suei diversi profili,
v., da ultimo, Necr1 ., La direzione ed i controile democratico della politica
estera in Italin, in La politica estera della Repubblica italicng, a cura di M. Bo.
NANNI, Milano 1947, III, p. 721 ss. ed, in ispecie, p. 750 &s.

(38%) In proposito cfe. Morze, Il potere presidenziale, cit., p. T8; NE-
cr1 G., La direzione ed il comurollo, cit., p. 163 ss. ed, in ispecie, p. 771 s8.; Va-
LENTINI, Gii atti del Presidente, vit., p. 44 ss.

{387} Si pud, ad esempio, ricordare la riluttanza dell’on. De Nicola, Capo
provvisorio dello Stato, ad inviare, nell’aprile 1948, un messaggio di ringrazia-
ntento, a nome del popolo italiano, al Presidente degli Stati Uniti per gli aiuti
economici elargiti cel piano Marshall (ERP), come suggeriva il Presidente del
Consigliec De Gasperi, gindicando tale dichiaraziene pubblica troppe compromet-
tente a favore dell’indirvizze politico di maggioranza. Cfr. Bartov, Da Fittorio
Emanuele o Gronchi, Milano 1961, p. 102,

Anche durante il mandato presidenziale dell’on. Gronchi, frequenti (e,
talvolta, aspri) somo stati gli atteggiamenti di dissenso del Capo delle Stato nei
confronti degli orientamenti di politica internazionale del Governo. Sulle posi-
zioni dell’on. Gronchi, non conformi alle alleanze ed agli indirizzi gemerali del
Governo, circa il riconescimento della Repubblica cinese e la soluzicne del pro-
blema tcdesco, v., ampiamente, Barrou, De VFittorio Emanuele a Cronchi, cit.,
p. 170 ss., 224 ss. Per quanto riguarda Paccoglienza, sostanzialmente favorevele, di
un progetto della sinistra britannica tendemte ad istituire una fascia neutrale in
Europa, v. i dettagliati riferimenti di Necr1 G., La direzione ed il controllo,
eit., p. 768, n. T6.

Dopo la cessazione dall’ufficio lo stesso on. Gronchi, ebbe a riconoscere di
avere assunto, quale Capo dello State, posizioni diverse da quelle del Governo,
in materia di rapporti internaziomali (v. Atti Senato, TV legisl., 6112 sed. pubbl.
pom. - 21 aprile 1967, res. sten., p. 32771 s.).
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e vincoli troppo stretti con V'uno o 1’altro dei blocchi, finisce
con il ripercuotersi, immediatamente, nella vita interna dei Paesi
non omogenel, nel cui ambito sia riprodotta, su scala minore,
la generale contrapposizione mondiale tra opposti gruppi (**).
La decisione di una maggioranza di impegnare il Paese in patti
politico-militari, e di farne sopportare il peso a tutti i cittadini,
anche ai dissenzienii, & tale da determinare I'inasprimento dei
conflitti interni (***). In tale ipotesi il Presidente della Repub-
blica potrebbe anche sentirsi chiamato in causa, nella sua veste
di rappresentante dell’unitd nazionale, di comune moderatore
dei contrasti interni e di comandante delle forze armate (**°).
Alire dichiarazioni presidenziali potrebbero venire giusti-
ficate, in nome dei principi saneiti nella Carta costituzionale,
come la condanna di aggressioni di uno Stato da parte di un
altro, oppure 'instaurazione violenta di regimi politici contrari
ai valori eui si richiama la Repubblica italiana. In tali casi, in-
formando la propria condotta a motivi di cautela ¢ di realismo,
il Governo potrebbe preferire un arteggiamento elusivo ed evi-
tare un’immediata riaffermazione delle ragioni ideali, in base
alla considerazione che da essa potrebbero derivare frizioni e

{**%y Jemorto, La crisi dello State moderno, cit.,, p. 102 s.

{**®*) Quale esempio significativo si pud ricordare 1'ostrozionisme parla-
mentare adottato dai partiti comunista e socialista contro ladesione dell’ltalia, al
Patto atlantico, nel marzo del 1949,

{290} Nella dottrina e nella pratiea & assai diffusa la tendenza ad atiribuire
alla definizione « vappresentante dell’unithi nazionale » del Presidente della Re-
pubblica, uwn peso considerevole, specie mei rapporti di politica internazionale,
wanche al di 14 del suo profile giuridico », come osserva il Weerr G., Le dire-
zione ed il controlle, cit., p. 752 ss., con significativi riferimenti analitiei nelle note.

Per gquanto riguarda la posizione di Comandante supremo delle Forze ar-
mate, conferita al Capo dello Stato, & largamente accolta I'opinione che vi ray-
visa un contenuto sostanziale, oltrecch® un carattere onorifice. A tale posizione
di comando viene, anche, ricollegate il principio, secondo cui Pordinamento
delle ¥orze armate deve uvniformarsi alle spirito democratico della Bepubbhlica e
garantirne 'apoliticitd. V. Morze, Comando, cit., p. 700 ss. Con ulleriore accen-
tnazione della tesi, si & aggiunto che la difesa naziomale & materia politica che
va sotlratta al gioco della maggioranza e della minoranza, e che, percid, non
rienira nella competenza politica del Governo, ma si ricollega alla funziene di
rappresentanza dell’unita nazionale, V. Sica, La contrefirma, cit,, p. 121 &s.
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contrasti con altri Stati o governi. Il Presidente potrebbe, al con-
trario, invecare il proprio dovere di guardiano della Costitu-
zione, intesa quale sonma di valori ideali trascendenti le occa-
sioni e le gquotidiane contingenze della politica attiva, e richia-
mare ’opinione pubblica nazionale alla vigilanza contro i peri-
coli, insiti in certi accadimenti politici negativi, dai guali po-
trebbe scaturire lo scadimento degli stessi valori ideali (**").
Una giustificazione, in tal senso, il Capo dello Stato po-
trebbe trovare nella Carta costituzionale, ove all’art. 11 &, so-
lennemente, proclamata I’aspirazione « ad un ordinamento che
assicuri la pace e Ia giustizia fra le Nazioni», per il quale lo
Stato italiane, in condizioni di paritd con gli altri Stati, con-
sente addirittura alle necessarie limitazioni di sovranita (**%).
Yo stesso Stato italiano ripudia, altresi, la gnerra come stru-
mento di offesa alla libertd degli aliri popoli e come mezzo di
risoluzione delle controversie internazionali (**’). Sembra, inol-

tre, si debba riconoscere nella Costituzione un orientamento con-

{3*1) In due recenti occasioni, il conflitto araho-israeliano del giugno
1967 & I'invasione della Cecoslovacchia da parte delle truppe dell’U.R.5.S. nel-
T'agosto 1968, zlle ferme ed inequiveche dichiarazioni del Presidente della Re-
pubblica, on. Saragat, di condanna e riprovaziene per la violazione dei diritti
di liberta, sicurezza e piuslizia, si & potuta contrapporre, da parte dei commen-
tatori politici della stampa nazionsle, un attegziamento rilenuto pid reticente e fles-
asibile del Governo precccupato, nel primo ecago, di non alienarsi —- anche per i con-
creli inleressi economici italiani nel bacino del Mediterranee — la simpatia del-
T'una o dell’zltra delle parti contendenti, €, nel secondo, di non interrompere il
generale processe di distensione trz i hloechi militari.

(32} Il nesso tra l'art. 11 della Costituzione e la partecipazione dell'ltalia
ad organismi internaziomali e sovranaziomali, & pesto in chiara evidenza, da Can-
sacent e FERrOGLIo, Corso di istituzioni di diritte pubblico, Torino 1966, p. 311 ss.

{?%%) E stato rilevate che Finserimento del rvipudio della guerra nella Co-
sgtitnzione e, quindi, nei principi fondamentali di diritie intermo, imporia, da
un Iato, 'obbligo delle pih alte autoritd di eperare per la pace e, dall’ahiro, la
lore colpevolezza in caso &i guerra di aggressione. S5i & pure prospetlata la pos-
gibilita di uwe szindacato della Corte rostituzionale sulla legge ordinaria conte-
neme la deliberazione delle stato di gucrra. Tale punto di vista & esposto da
Bon Vaisassiza, I ripadio della guerre nella Costituzione italiane, Padova
1955, passim, ed, in ispecie, p. T0 ss. Nello stesso senso Necut G., La direzione ed
il controllo, vit., p. 762 e nota 69 {763), con ampi richiami dottrinali. V., anche,
MiIRkINE-GUETZEVITCH, Droit constitutionnel international, Paris 1933, p. 225 es.

20
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trario all’instaurazione di regimi illiberali ed antidemocratici in
altri Paesi del mondo (**%).

Considerazioni in parte analoghe a quelle sopra esposte val.
gono anche nell’ipotesi, in cui si intendesse contestare al Pre-
sidente della Repubblica un’altra figura di reato, quella di intel-
ligenze con lo straniero per impegnare lo Stato italiano alla neu-
tralita o alla guerra. L’art. 245 cod. pen. stabilisce al riguardo:
« Chiunque tiene intelligenze con lo straniero per impegnare o
per compiere atii diretti a impegnare lo Stato italiano alla di-
chiarazione o al mantenimento della neutralita, ovvero alla di-
chiarazione di guerra...». Una specifica aggravante & prevista
«se le ntelligenze hanno per oggeito una propaganda col mezzo
della stampa ».

Questo precetio penale & da considerarsi in armonia con le
strutture degli ordinamenti liberal-democratici. Se, infatti, le
pilt gravi decisioni in materia di politica estera sono affidate alle
maggioranze parlamentari (artt. 78 e 80 Cost.), & chiaro che le
influenze sulla loro formazione possono essere molteplici. Basti
pensare a tutti gli strumenti suscettibili di condizionare 1’atteg-
giamento dei pariiii, come le intese segrete, le campagne di pro-
paganda, le varie pressioni (**°). 1 partiti politici, inolire, sono

(?%4) i & autorevelmente rilevato, infatti, che la disposizione dell’art. 10
Cost., in materia di diritto d’asilo politice, « muove dall’idea della rispondenza
a natura umana delle libertd garantite ai cittadini dalla Costituzione italiana e
ofire asilo in Italia a colore che impediti in tali libertd nel loro paese mon abbiane
uona situazione di diritto positive o di fatto rispondente a quella ideale garantita
ai cittadini dalla Costituzione italiana ». V. Esposito, Asile {diritto di}) - Diritto
costituzionale, voce in Ene, dir., III, Milano 1958, p. 222 5. Cid, evidentemente,
presuppone che un ordinamente positive nel guale risulti impedito D'esercizio
delle libertd fondamentali, sia stato ritenuto, dal Costituente, in contraste con
la natura uwmana.

(3*%) I Mawzina, Trattato {ed. 1961), IV, cit., p. 8% ss., ricorda che la
figura delittuosa dell’art. 245 cod. pen. del 1230 non esisteva nel codice del 13892,
e che Dlineriminazione venne consigliata dall’esperienza fatta in Italia nel pe-
riodo intercorrente tra Vagosto 1914 (inizio della prima guerra mondiale} ed il
maggio 1915 {entrata in gnerra dell’ltalia). Significativo & che, nello stesso arti-
colo 245, al capoverso, siamo comtemplate, come aggravanie speciale, le «intel-
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oggi, pii o meno, collegati da legami ideali e d’interesse con
movimenti affini operanti in altri Paesi (*°°).

Per quanto riguarda il Capo dello Stato, & chiaro che, ove
venga ammesso un suo intervenlo attivo negli affari esteri, gli
&, ipso facto, riconoscinta nn’influenza, almeno in via mediata,
sulla scelta finale tra neutralith o partecipazione a guerre (**').

ligenze » con lo straniero, aventi per oggetto una propaganda col mezzo della
stampa.

Quest’ullima figura criminosa sembra configurabile solo negli ordinamenti
liberal-democratici, nei quali le pressioni dell’opinione pubblica possone in qual-
che misura influire sull’azione di governe. Nei regimi autoritari, di vecchio o di
muove tipo, invece, la propaganda e D'azione dei partini sarebbero inefficaci, come
ammeite lo stesso Manzini {ep. cit., p. 95 in nota}, ricordande che, in occasione
dell’ultima guerra mondiale, « le pressioni inglesi perche 1'Tialia si astenesse dal.
I'entrare in guerra a lato della Germania furono legittimamente esercitate a mezzo
diplomatico. Una qualsiazsi propaganda col mezzo della stampa non clandestina,
del resto, non sarebbe stata possibile, dati i sistemi del regime fascista ». Un'ul-
teriore prova nello stesso senso & offerta dal fatto che, gid dopo la prima guerra
mondiale, in alcuni ordinamenti liberal-demoeratici, venne previsia la figura del
delitto @i propaganda a favore della goerra di aggressione. Im proposite, v.
M INE-GUETZEVITCH, Droit constitutionnel international, cit., p. 243 ss,

(**%) Va, in proposito, ricordato che, megli artt. 273 ¢ 274 cod. pen., si
contemplane, come reati, la fondazione di associaziomi inlernazionali di ognmi
specie, senza autorizzazione del Governo, e la partecipazione ad esse. La ratio
di tali norme era indicata nella Relazione ministeriale (II, c¢it., p. 55), nella
necessitd di difendere lo Stato « di fronte alla malizia associata dei suwoi nemici
interni ed estermi ». Siffatte disposizioni di legge penale, peraltro, soene ritenute
incompatibili con la Costituzione ed addirittura abrogate, come nota il Bamrlk,
Assacigzione, cit., p. 847. B, del resto, risapute che, oggi, i partiti politici ita-
liani intrattengonoe rapporti pubblici e continui con partiti stramieri affini, ecui
seno legati anche con vinceli associativi istituzionali. In proposito, v. NEcrr G. -
Uncart, La vita dei partiti, in Spnearico - La Paromears, Eleziene e comporta-
mento politico in Italiz, Milano 1963, p. 148 ss.

{(3*7") Una generica giustificazione ideoclogica, in tal senso, si potrebbe
trarre dalle ribadite affermazioni di voler favorire la aspirazioni di pace nel
mondo del Presidente Saragat. Nel discorso tenuto il 25 ottobre 1963, ad esempio,
gi legge che dme somo le mete precise del «lavoro » presidenziale: «la difesa
della pace e la difesa della demecrazia ». Una tale opera di difesa appare spie-
gata nei seguenti termini: ... per quanto riguarda la prima, 'Ttalia che nen %
una grande potenza, ma & tuttavia un paese che gode di un grande prestigio,
deve adoperarsi affinché venga rafforzata PONU e si giunga ad una forma di di-
sarmo controllate e progressivo... ».

In un discorso tenute a Grosseto il 18 dicembre 1967 Uon. Saragat tornd
sul tema: «Io vi posso assicurare, nella mia responsabilita di Capo dello Stato,
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Anche in questo caso si possono, dunque, riproporre le questioni
gia formulate a proposito degli atti snsceitibili di turbare le rela-
zioni con altri Stati. In sostanza, il quesito che si pone & se il
Presidente della Repubblica debba pienamente uniformarsi al-
I’indirizzo di politica estera voluto dal Governo e dalla maggio-
ranza, oppure preoccuparsi, ir primis, di mantenere la pace
all’interno tra i vari gruppi, ed operare per il raggiungimento
dell’ordine ideale del mondo, auspicato dalla Costituzione (**%).
In pratica, & dubbio se sia imputabile di alto tradimento il Pre-
sidente che persegua un proprie disegno neuiralistico in con-

che tutto quello che si pud fare in questo settore si fa. C'2 un articola della
Costituzione in ecwi si afferma che 'htalia ripudia la guerra come strumento di
vffesa alla libertd di altri popoli e questo articele va rispettato da tutti ».

E interessante, in questo seconde passoe, il richiamo ad una norma costi-
tuzienale, allo scopo di dimeostrare la legittimita dell’aziome presidenziale.

In una visione unitaria della figura del Capo dello Siato, mon risultano in-
compatibili con lc precedenti, le pubbliche dichiarazioni, nelle quali il Presidente
Saragat si € richiamato all’esigenza di osservare il dovere di difesa della Patria,
sancito come sacro nella Costituzione (art. 52}, ed ha esaltato il saerificio ed il
valore dei combatienti e dei soldati.

{**%) Secondo il Bon Varssssina, I ripudio, cit., p. 95 5., & esclusa ogni
responsabilith del Capo dello Stato per la dichiarazione dello stato di guerra de-
liberato dalle Camere, trattandosi di atto dovuto, tale da non integrare mai gli
estremi dell’alto tradimente o dell’attentato alla Costituzione, nemmmeno in caso
di conflitic diretto all’aggressione o all’oppressione di altri popoli. « Tali Fatti-
specie criminose — osserva il Bon Valsassina - sono invece astrattamente ipo-
tizzabili, con riferimento alle attribuzioni del Presidente della Repubblica in
ordine alla guerra, in aliri ecasi: dall’emanazione di un decreto-legge individuale
o collettivo, all’antorizzazione a presentare alle Camere un disegno di legge per
la deliberazione d’una guerra vietata dall’art. 11 ».

Tali considcrazioni derivamo, logicamente, dalla premessa, en coi st im-
pernia tutte il lavers del Bon Valsassina, oseia che l'art. 11 della Costituzione
rapprescnta una noerma per la condotta depli organi dello Stato, e non una mera
enunciaziene teorica, e che, percid, deve essere fatto valere con tutti i mezzi
consentiti dell’ordinamento: tutela giurisdizionale contro la responeabilitdh dei
governanti {op. cit., p. 97 ss.); controllo di legittimitd da parte della Corte co-
stituzionale sulla legge di deliberaziome della guerra inginsta (ibidem, p. 105 se.).

8t pud, quindi, ammettere che il Capo dello State contrasti, attraverso il
richiamo all’art. 11 Cost., i disegni bellicosi del Govermo. A rigore si potrebbe
anche ammettere, rimanendo nei limiti esposti dal Bon Valsassina, anche il rifinte
del Presidente di dichiarare una puerra di aggressione, deliberata dalle Camere,
trovando tale rifiute una causa di giustificazione nell’art. 11 Cost.



Le immunité del Presidente della Repubblica 309

trasto con la posizione del Governo impegnato a fondo in un
Patto militare (*°"). Ugnalmente incerto & se possa, sempre, con-
figurarsi una responsabilita del Presidente della Repubblica per
atti di disfattismo o di favoreggiamento del nemico, ove egli —
nell’ipotesi di partecipazione dell’lialia ad un conflitio locale
— facesse intendere, per motivi ideali, la propria disapprova-
zione per la guerra ed attivamente si adoperasse, fors’anche at-
traverso cauti sondaggi con il nemico, allo scopo di indurre il
Governo ad un’equa cessazione delle ostilita (*°°).

Sempre avendo presente le mutate condizioni internazionali
ed interne, ¢ da chiedersi come riuscirebbe configurabile I’alto
tradimento, mediante corruzione di un cittadino da parte di uno
straniero. Non é infrequente che un uomo politico, in un paese
debole e diviso, ricerchi all’estero aiuto e appoggio per il con-
segnimento dei propri scopi; talvolta, anzi, tali aiuti esterni sono
necessati anche per poter svolgere una qualsiasi attivitd all’in-
terno del Paese. In uno ordinamento che, di fatto, si trovi sot-
toposto all’altrui egemonia, anche le nomine delle supreme cari-
che statali avvengone col gradimento, spesso anche esplicito,
della potenza dominante (*°*). Anche per la loro prima investi-

(3%%} A proposite dell’art. 245 cod. pen., il Bon VaLsassina, Il ripudio,
cit., p. 9 s., rileva Ia necessitd di un'interpretazione che sia adeguata al quadre
di un ordinamento sempre pit insensibile alla « originariz esigenza di esclusi-
vismo statale »: resterebbe, percid, punibile solo Tattivita mirante ad impegnare
TItaliz in un conflitto. « Nella cornice del nuove atteggiamento pacifistico dello
State, sembra invece aesai dubbio che 1'incriminaziome della mene neuntralistiche
permanga assoluta, e senza distinzione di caso a caso, come risulterebbe dal testo »
dello stesso articolo.

(19"} In asteatto, le intese e gli approcei col nemico, volti a porre fine alle
stato di guerra ed a concludere Ia pace, di soggewtt diversi dal Governo, po-
trebbero ricadere sotto il titolo di reato « disfattismo politico », previsto anche,
con una ipotesi alternativa assai generiea, nell’art. 263, n. 2 ced. pen.: «sval
gere comunque wun’attivitl tale da recare nocumento agli interessi naziomali ».
Per un accenne, in tal senso, v. Mawnzini, Tratiate (ed. 1961), IV, cit., p. 91.

{101) A proposite delle ultime vicende dell'Italia e dei Paesi europei,
osserva lo Jemovre, La crisi dello Stoto moderno, cit., p. 103, come ¢ fosse gra-
vissima mortificazione per uno Stato, cui zele qualche staterelle balcanico nelle
sue ore piu buie aveva dovuto sottostare, condiziopare la scelia dei propri gover-
nanti al buon volere di uno Stato straniero. Era stata freccia avvelenata di ne-
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tura gli womini politiei, quindi, devono gnadagnarsi favori presso
soggetti estranei al proprio paese. Ed & ovvio che lo straniero
presti I’aiuto desiderato, con D’intento di averne in cambio, a
sua volta, qualche vantaggio o la soddisfazione dei propri inte-
ressi, posto che tutta la vita politica & fatta di scambi, di com-
promessi, di concessioni, di contropartite.

Ora, I'art. 246 cod. pen. contempla come reato di corru-
zione il fatto di un « cittadine, che, anche indirettamente, ri-
ceve o si fa promettere dallo siraniero, per sé¢ o per altri, denaro
o qualsiasi utilith, o soltanto ne accetta la promessa, al fine di
compiere atti contrari agli interessi nazionali». Considerato
che il disvalore del fatto & insito nel dolo specifico richiesto, &
evidente che restano al di fuori deila previsione normativa tutte
le intese, le negoziazioni e le concessioni allo straniero tese, fina-
listicamente, alla realizzazione di un vantaggio per lo Stalo o
che, comunque, anche sul piano meramente soggettivo, non si
dirigono contro gli interessi nazionali.

Sennonché, nelle mutate situazioni storico-ambientali, si
rende necessario un giudizio di merito, non di legalita, tutt’altro
che facile. Giustamente scrive il Manzini: « L’accertare se 1’atio
o gli atti, che il cittadino corrotio si propone di compiere o ha
compiuto, sia o siano contrari agli interessi nazionali dipende
da una valutazione esclusivamente politica » (***). Ma meno esat-
to pare ’assunto che tale « valutazione » sia « rimessa alla discre-
zione del gindice», posto che la Costituzione, all’art. 101, ha
ribadite il principio dell’estraneita della ghurisdizione da ogni

mici politici il parlare neppur di pressioni, ma di passi, che un governe od un
ambasciatore straniero muovesse perché il governo fosse dato all'uno ed all’altro
uomo di Stato, perché dal portafoglio degli esteri o della guerra fosse esclnso
I'une o Paltro uwomo politice. Ora si ricomosce alla luce del sole che requisite
per poter coprire gli alti uffici di presidente del Consiglio, di ministro degli
esteri, di preposto mi dicasteri militari, & la non opposizione del Governo degli
Stati Uniti.,. {Inutile guoardare a c¢id che succede negli opposti schieramenti;
ministri degli Stati vassalli sone &i faito nominati e deposti a Mosca) ».
(#92) MawziNi, Trettate (ed. 19613, IV, cit., p. 99.
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influsso politico (*”°). Quanto mai perplessi lascia, poi, ’affer-

mazione dell’illustre penalista, secondo cui «il magistrato,
quando non sia evidente la aniinazionalitd del fine dell’agente,
deve ispirarsi ai criteri che informavano la politica del nostro
Governo nel momento che viene in considerazione, indipenden-
temente dai convincimenti personali del magistrato stesso o di
altri, perché & il Governo, emanante dalla maggioranza parla-
mentare, che rappresenta la Nazione e ne cura gli interes-
si» (*’*). In un ordinamento dichiaratamente « non omogeneo »
una simile identificazione, tra volonta della maggioranza ed in-
teresse nazionale, appare quanto mai dubbia e contestabile (**),
anche a prescindere dal pericolo di ridurre la magistratura a
strumento del Governo (*°?), Nel caso del Capo dello Stato, poi,

{495} In sede di Assemblea Costitizente, fu esclusa ogni tendenza al « di-
ritto libero » e ribadite, in termini netti e rigoresi, il principio di legalitd della
givrisdizione, proprio al fine di evitare la sua degemerazione e la sua strumen-
talizzazione politica. In argemento, cfr. Dominend F.M., Discorsi intorno alla
Costituzione italiang, Bologna 1951, p. 191 es., ove l'ideale della Costituzione
viene sintetizzato nella formula « un giudice libero che operi nell’orbita della
legge », e si indica quale esempio contraric da evitare la « degenerazione del
concetto della Fiihrung », attuata durante il regime nazista. V., in generale, con
considerazioni critiche, JEMoLo, Il nostro tempo ed il diritto, ora in Pagine sparse
di diritto e storiegrafic, Milano 1957, p. 55 s.

Naturalmente ’esclusione di un sindacato sulPoppoertunita politica, non
riguarda il diverso problema dell’esame da parte dei giudici ordinari dell’eccesso
di potere ncgli atti amministrativi. Tale esame, come ha dimostrate il FrancHINI,
Aspetti del sindacate del giudice penale sugli atti emministrativi, in Riv. trim.
dir. pubbl., 1857, in ispecie, p. 368 ss., risulta assolutamente compatibile in un
gistema fondato sul principio di legalita.

(44) Mawzing, loe. ult. cit.

(#95) L’osservarzione del testo non pud venir contraddetta dal rilieve che,
pell’art. 127 Cost., la magpioranza parlamentare viene costituita giudice degli
interessi nazionali nell’esame i merito sulle leggi Tegionali, impugnate in via di
azione dal Governo. In tale ipotesi si tratta di far valere un limite generale im-
posto ai legislatori regionali, allo scopo d’impedire che vengano a turbare I’eser-
cizio delle funziomi politiche proprie dello Stato, come, da ultimo, rileva il
MogTar, Istituzioni, cit., II, p. 880 a. e 1305 ss. Nel testo &, invece, prospettato il
problema della formazione di un indirizzo politico wnitario, accettabile da ntta
la Nazione, ¢ non quello di rendere Tibera tale formaziome da interferenze di
altri poteri.

(%) Una siffatta stromentalizzazione apparirebbe, radicalmente, con-
waria allo spirite della Costituzione, Ia quale, con Tistituzione del Consiglio
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tale identificazione potrebbe anche apparire assurda: la mag-
gioranza parlamentare voterebbe la messa in stato di accusa del
Presidente per attivitd contraria ai propri indirizzi, e la Corte
costituzionale si troverebbe, praticamente, cosivetta a confer-
mare ’epinione politica della maggioranza circa il modo mi.
gliore di disporre degli interessi naziomali (**").

Problematico appare, anche, I’eventunale richiamo alla figura
criminosa dei faiti diretii « a suscitare la guerra civile nel terri-
torio delle Stato », prevista dall’art. 286 cod. pen. E da notare,
infatti, che tale reato verrebbe consumato tanto nel caso che
uno o piu partiti o classi, tendenti ad un fine comune, si rivol-
tassero coniro lo Stato, quanto nel caso che piu partiti o classi,
tra loro contrastanti, agissero gli uni contro gli altri, con l'in-
tento di sopraffarsi vicendevolmente (*"*). Piit verosimile neghi
ordinamenti non omogenei appare questa seconda ipotesi, la
quale, comunque, significherebbe pur sempre la disgregazione
dello Stato, con la rottura della solidarietdh nazionale e la sosti-
tuzione della violenza privata all’azione di mantenimento del-
I’ordine pubblico, da parte degli organi statali (**°).

Va tenuto presente che anche questo delitto si concreia, nel
suo elemento materiale, in qualsiasi fatte diretto a suscitare la
guerra civile nel territorio dello Stato. I1 codice penale ritiene,

superiore della Magistratura, ha voluto addirittura recidere ogni legame, anche
di organizzazione, tra P’ordine giudiziarie ed il potere esecutive. Sul pumte, v. gli
ampi svelgimenti del BamroLE, Awutenomia e indipendenza, cit., p. 79 ss.

{#07) Salvo a voler auspicare la trasformazione della Corte costituzionale
in organe di sindacato politice o addiritiura di indirizze pelitice, iv antitesi con
il Governo. Tale tendenza potrebbe svilupparsi dalla pretesza di considerare og.
getto di giudizio di legittimitd anche I'accertamente di situazioni di fatte, con-
template in disposizioni ecostituzionali, come la necessith e D'urgenza di cui
all’art, 77 Cost., I'utilith &i cui all’art. 43 Cost. Per le propensioni, in tal semso,
che la Corte gia avrebbe dimostrato, v. PartaniN, Il sindecate della Corte costitu-
zionale sull'utiliti delle leggi, in Giur. cost. 1964, p. 144 ss.

(493} Mawziwi, Traftato (ed. 1961}, IV, cit., p. 487 =8,

(%) Si possono temer presenti le costruziomi intese, specie sotto 1'im-
perio del codice del 1889, a distinguere tra i delitti di guerra civile e di insur-
rezione coniro i poteri dello State. Cfr. Marne, Commento, cit., I, p. 435; Noare,
I reati di Stato, cit.,, p. 382 ss.
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percio, necessario e sufficiente anche il selo tentativo, ossia qua-
lunque atto idoneo ed univoco diretto a provocare I’evento te-
muto. Poiché, anche in questo ecaso, si fa riferimento alla con-
cezione di causalita, richiedendosi che il fatto si configuri come
causa adeguata a produrre ’evento (*'°), si possono richiamare
le considerazioni gia svolte a proposito dell’atientato contro 1’in.
dipendenza e 1’integrita dello Stato. In particolare si rivela assai
ardua ed incerta la valutazione sull’idoneitd di un comporia-
mento umano a suscitare una guerra civile, potendo la detta
valutazione essere influenzata anche dai diversi orientamenti
ideologici. Ove, infatti, 1’evento si producesse, alecuni potreb-
bero attribuire 1a causa principale alla debolezza delle autorita,
di fronte alla sovversione, aliri parlerebbe, invece, di eccesso di
repressione, tale da suscitare nna giusta reazione negli offesi.
Anche 1’azione di un Capo dello Stato si presterebbe, percio, a
valutazioni quanto mai divergenti ed opposte: cosi la designa-
zione di una certa persona a Presidente del Consiglio, 'invio di
un messaggio, la partecipazione ad una manifestazione pubblica,
in una parola tutto pud apparire, in date sitnazioni concrete, su-
scettibile di provocare, o di concorrere a provocare, conseguenze
incalcolabili.

Le osservazioni precedenti valgono a dimostrare le diffi-
eoltd che potrebbero, in effetti, sorgere ove si dovesse accertare
la responsabilita del Capo dello Stato per fatti di alto tradi-
mento. ¥ poco probhabile che si verifichi 'ipotesi di aceuse per
fatti ben evidenti, quali lo splonaggio, il portare le armi contro
lo Stato, il sabotaggio; pin verosimile &, invece, 1’eventuality
di situazioni incerte, di comportamenti suscettibili di contra-
stanti e disparate valutazioni e tali, percio, da cadere semmai
sotto fattispecie generiche ed onnicomprensive, gnali quelle so-
pra ricordate. Nel caso di messa in stato di accusa, molto ver-

(412 T1 Manzini, eop. ult. cit., p. 488 ss., richiama, percid, con riferi.
monte alla guerra civile, le considerazioni svelte a proposito dell’altentato con-
tro Dintegrita, l'indipendenza o T'unita dello Stato.
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rebbe, allora, a dipendere dalla discvezionalita e dal giudizie
politico accolto dalla Corte costituzionale, nella sua pronuncia.
A rafforzare questa conclusione valgono altri insegnamenti
della dottrina penalistica, secondo cui i delitti coniro la perso-
nalith dello Stato, possono compiersi sia mediante azione che
omissione, sia mediante violenza che inganno (*''). Ma, soprat-
tutto, sembra deeisivo il gia rilevato carautere formale di gran
parte degli stessi reati, per i quali & da ritenere sufficiente il fatto
diretto, in maniera idonea ed univoca, a produrre un certo ri-
sultato, che, nel caso, coincide con una determinazione del corso
della storia in una certa direzione. Proprio questo carattere for-
male, come si & visto, postula il ricorse a valutazioni storico-po-
litiche, non comparabili con la normale logica dei giudici (***).

(1Y) Cid rileva, a proposito dell’art. 241 cod. pen., il ManzINI, ap.
cit., p. 29.

(') Le frequenti comparazioni tra Dattivitd ricognitiva del giudice e la
storiografia mon sembrano infirmare I'osservazione del testo, se si assume quale
compite primarie, comunc ad entrambe, la precisa ricostruziene del fatto, salve
poi procedere ad ulteriori valutazioni e qualificazieni. Seconde il CailocEro, Lz
logica del giudice e i suo controllo in Cassazione, Padova 1937, p. 126 ss., in
ambedue i casi, si tratta della ricostruzione di avvenimenti sulla base di prove
raccolte. Occorre, perd, evitare — specie per lo storico — di ipostatizzare,
come realtd esistenti ed agenti, le parole pitt generali e generiche, con cui si
sogliono indicare riassuntivamente vasti cornplessi di espcrienza: sarebbere, cosi,
da escludere dai veri soggetti della storia 1’agostiniano Iddio, la vichiana Prov-
videnza, lo hegeliano Weltgeist, la Vita, il Progresso, la Razza, la Nazione, la
Classe, e via enumerando. Neppure il processo di ricostruzione storica, sempre
seconde il Calogero, si schematizza in sillogismi.

Bisogna, perd, temer presente che il parallelo & limitato sole al momento
della ricostruziome dei fatti, ¢ non si estende al giudizie di raffronto com ia
norma. Il Calogero riconosce, poi, che la cognizione del fatto da parte del giu-
dice si svolge mei limiti della legge e dei profili giuridicamente rilevanti ed am-
mette che «in realtd, il processo probaterio della storiografia non & mai tale che
conduca all’accertamento dell’accaduto. con Ja meccanica dell’operaziome aritme-
tica. Anche il pilt scrupolose degli storici deve a un certo punto por termine al
dubbio e all'indagine critica, decidendosi per questa o per guella opinione di
veritd ». Qui varrebhe, allora, il paragome com il giudice «libero di decidere nel
foro della coscienza», ¢ non strettamente vincolato alla legge (p. 131

Prendendo le mosse da 1ale trattazione, il CaLamanoeer, I gindice e Io
storice, in Riv. dir. prec. civ., 1939, I, p. 105128, ¢ in Studi di storin e diritto
in onore di E. Besta, Milano 1939, II, p. 351-376 (ora in Studi sul processo civile,
V, Padova 1947, p. 27-51) ha svolto un accurato parallelo tra Vactivith del giudice e
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Secondo gli insegnamenti tradizionali, 1’alto tradimento po-
trebbe anche venire compiuto in connessione con alcune delle
funzioni costituzionali del Presidente della Repubblica, le guali
attengono alla difesa verso 1’esterno ed al mantenimento della
pace all’interno, Possono, cosi, venire in considerazione le at-
tribuzioni proprie della presidenza del Consiglio supremo della
difesa, alla quale sono ricollegati ampi poteri direttivi (“'°).

Idonee ad assumere rilevanza sul punto é le scioglimen-
to dei Consigli regionali « per ragioni di sicurezza mnazionale »
(art. 126 Cost.). Una dizione, cosi elastica ed indeterminata, puo
prestarsi ad abusi, col pericolo di provocare reazioni estre-
me nei partiti e nella popolazione; per contro, il mancato eser-
cizio di tale potere potrebbe anche aggravare sitnazioni di mi-
naccia all’unitd ed all’integrita della Nazione (™).

Inoltre, non si pud escludere 'eventualith che al Capo
dello Stato possano venire contestati, guali fatti di alto tradi-
mento, la nomina a Presidente del Consiglio di un nomo poli-
tico del tutto inviso ad una parte della popolazione od a certi
partiti (**), ovvero lo scioglimento delle Camere in particolari

quello delle storico, concludendo che ’accertamento del fatto importa una stretta
somiglianza, se non identitd, coi procedimenti della metodologia storica, mentre
applicazione del diritte al fatto, ove non vi sia una norma preesistente, se e
distingue, perché al momente conoscitive viene a sostituirsi il momento volitivo,
dandosi Inogo ad un’attivity politice. Se vi ha legge, invece, I'opera del gindice
& di mera conoscenza del comando posto aliunde, e ciod dalle State.

Contra, il Paresce, La genesi ideale del diritte {Appendice IIl: Dogma-
tica e storia del diritte nellunitia del pensiero speculativo), Milano 1947, p. 157
ss., € mota, rileve che nen esiste un tipe di storico dedito solo ad accertare i
dati del passato ed a sistemarli, senza aggiungervi nulla di suo. Al contrarie,
occorre che i fatti del passato si facciano presenti nell’animo dello storico.

Ad agni modo, il Paresce riconosce I’esigenza pratica, prospettata dal Ca-
lamandrei, di evitare Darbiirio del gindice e la sua trasformazione in organo di
discrezionalita politica, A questa ultima consideragione aderisce anche il Lopez
ot ONATE, La eertezza, cit., p. 92 =

{*'3) In tal senso, cfr. Sica, La contrefirma, cit., p. 122.

(14) Sica, Le controfirma, cit., p. 165.

Per le diverse posizioni emerse in doitrina cirea i poteri del Capo dello Stato
nello scioglimento dei Consigli regiomali, v., supra, o, 384.

(415) Bisogna temer presente che la prassi e la regola implicita di desi-



316 SERGI0 ANTONELLI

contingenze tali da accentnare ed approfondire le divisioni esi-

L] 416 . ] *
stenti nel Paese (*'%), ovvero, ancora, I’emanazione di decreti-

legge per fini di lotta interna (*'*). In date circostanze, un eser-
cizio incauto e precipiteso ¢, peggio, meditato ed intenzionale,
di tali delicaii poteri, pud anche condurre il Paese sull’orlo
della guerra civile o renderne possibile 1’assoggettamento allo
straniero.

Ad analoghe osservazioni si prestano la promulgazione delle
leggi od il veto sospensivo, il cui esercizio pud incontrare e su-
scitare conflitii nel Paese, come risulia da clamorosi esempi
storici (**°).

Somo, infine, da menzionare i messaggi ¢ le altre espressioni
pubbliche del pensiero del Presidente, che nella pratica hanno
avuto notevole sviluppo. Non occorrono molte parole per di-
mostrare I'importanza ed il pese che potrebbero acquistare tali

gnare a Presidente del Consiglio la persona capace di ottenere la fiducia della
maggioranza parlamentare, non soccorrono, qualora alle Camere si prefili la pos-
sibilita di pid maggioranze, ovvero mon appaia certa alcuna maggioranza. In tali
casi «il potere di indirizzo presidenziale assume la swa mappiore importanza ».
In merite, anche per i riferimenti, v. Cuocoro, Il governe nel vigente ordina-
mento itelieno, cit., p. 41 s&.

Secondo il Licnors, ep. cit., p. 468, potrebbe integrare gli estremi di reato
la nemina di un Presidente del Comsiglio inviso alla maggioranza.

{¢1%) Com’2 noto, in periodo di crisi lo scioglimento delle Camere viene,
persino, riguardato come una sorta di colpo di Stale, come avveniva nei regimi
monarchico-costituzionali. Cfr. Scusiirr, Ferfassungslehre, cit., p. 353 ss. Oggi il
potere di scioglimento potrebbe venire, evemmalmente, usalo ¢ non in funzione
delle esigenze obiettive del sistemsz posto in essere dalla Costituzione, ma per
esigenze ° partitiche’, cioé per fornire una nuova arma alla maggioranza, o per
venire in soccorso alla mineranza, ovvero per assicurare il proprio predominio
personale sn ogni altre organo o soggetto costituziomale ». Cfr. LicNera, op.
eit., p. 469. Sul potere discrezionale del Capo dello Stato nello scioglimenio delle
Camere, v. Mournorr, Rapporti fra Parlemento e Governo nelle Costituzione
italimna (Scioglimente delle Camere - Questione di fiducia), Milano 1933, p. 57 ss.
ed, in ispecie, p. 70 ss. V., anche, Zancars, Prerogative costituzionali, cit.,
p. 20 n. 32 (21).

(#*7) Cfr. LicNoLs, ep. ecit., p. 470.

(*'") Quale esempio classico somo da ricordare le conseguenze dell’uso
inopportuno del « veto » da parte di Luigi XVI, durante la prima fase della Rivo-
[uzione francese. Per i profili giuridici, v. gli arcenni in CuocoLo, Il rinvie pre-
sidenziale nella formezione delle leggi, Milano 1935, p. 45 u,
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manifestazioni di pensiero, specie in momenti di tensione e di
difficolta, con Veccitare od il riscaldare passioni ed opposizioni.

30. L’aliro titolo d’illecito presidenziale, « attentato alla
Costituzione », come si & osservato in precedenza (v., supra.
al n. 21), risulta meno frequentemente contemplato nei tesit
costituzionali e nelle traitazioni generali rispetto al titolo di
« alto tradimento ». E gia stata, anzi, ricordata una tendenza
generale a ricomprendere sotto il nomen alto tradimento, con-
siderato pitt ampio e comprensivo, anche figure di reato deno-
minate attentato alla costituzione, come avviene, ad esempio,
nei codici penali militari.

Volendo procedere ad un esame storico-comparato, sareb-
be, percid, insufficiente limitarsi a prendere in considerazione
soltanto le figure criminose definite, espressamente, col nomen
« attentato alla costituzione », ma occorre tener presente una
gamiria assai pitt vasta ed indefinita di ipotesi (*'°). Tra i molt
criteri che, in tal senso, potrebbero addottarsi il pin conveniente
sembra quello di comprendere, in una visione d’insieme, tutte
le diverse specie di reati diretii contro entitd ¢ beni giuridici,
riconducibili ai diversi significati che la parola costituzione pué
assumere (*°°). Questo criterio risulta giustificato, anche sulla

{#1*) Gia la dottrina francese del secolo scorso rilevava le difficoltd relative
alla classificazione dei reati contro la Cestituzione. V, CHauvesu et HELIE, Théorie
du code pénal, cit., n® 1245, p. 377: « Les crimes et délite contre la charte consti-
tationnelle forment, dans la divisien des actions punissables, une classe indécise,
et dont les limiles ne sont pas assez tranchées ».

Cfr., anche, Fanzt, Decll’attentato politico contro il Sevrano, i Poteri, la
Costituzione e Uintegritd dello State, in Riv. pen. 1879, XI, p. 138 s,

La tendenza a considerare, ai fini dell’esame storico-comparato, una gamma
di figure criminose pin ampia e varia, rispetto a quelle testnalmente denominate
come ¢ attentato alla costituzione », si riscontra, anche, nella succinta esposizione
di Ross1 PaoLo, Aitentato contro Iz Costituzione, cit., p. 977.

{20} Wel testo somo tenute presenti le costruzioni gemerali elaborate, della
dottrina giuspubblicistica, sui diversi significati della parola costituzione. V., in
vario senso, BARIE, La costituzione come norma pgiuridica: profile sistematico,
Firenze 1951, p. 31 ss.; Biscarerm oi Rurria, Diritte costituzionale, p. 8% e3.;
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base delle indicazioni date dagli interpreti e dagli stessi legisla-
tori, nelle definizioni e nelle relative rubriche da essi ac-
colte (**").

In tal senso possono venir definiti, in astratto, quali reati
contro la costituzione dello Staio, le seguenti figure: a) gli at-
tentati alle libertd civili e politiche sanciie nelle carte e dichia-
razioni costituzionali; b) i fatti diretii a mutare violentemente
(od, anche, frandolentemente) la forma dello Stato o del Go-
verno; c¢) gl attentati contro i poteri dello Stato; d) le viola-
zioni dolose, o gravemente colpose, delle norme costituzionali
intese in senso sostanziale, come regole delle materie costitu-
zionali; €) le violazioni delle disposizioni definite, formalmente,
costituzionali, soprattutto in virtd del procedimento formale
aggravato per la loro revisione.

Nel primo dei significati sopra enunciati il titolo di reato
contro la costituzione & accolto nei Codici francesi del 1791, del
1795 e del 1810. Nei due Codici del periodo riveluzionario,
sotto la rubrica Crimes et attentats contre la constitution, si con-
templavano due forme di lesione ai diritti individuali. In una
prima categoria, rientravano i complotti e gli attentati diretti a
turbare il libero svolgimento delle operazioni elettorali e la for-
mazione della volonta popolare, oltrecche le cospirazioni e gli
attentati contro 1’esistenza e la libertd del corpo legislativo o
contro la liberta individuale dei suoi membri. La seconda cate-
goria comprendeva reati contro le liberta individuali, e cioé:
a) 'arresto arbitrario, da chiunque commesso, e la detenzione
in luogo diverso da quelli stabiliti; b) la soppressione e la vio-
lazione di corrispondenza (***). Nel successivo codice del 1810

BiscarerTi p1 RurFia-RozmaryN, La consiitution comme loi fondamentale dans les
Etats de 'Europe occidentele et dans les Etats socialistes, Torino 1966, p. 3 es.;
FriEDRICH, Governo costituzionale, cit., p. 173 ss.; Morrtati, Costituzione, cit.,
p. 144 es.; Scusrr, Ferfassungslehre, cit., p. 3 ss.

(#21)  Cir. Froman, Dei delitii contro le libertd, in ZessocLio, FLoRIAN ed
altri, Tratiate di diritte penele, II, Mileno s.d., p. 34 ss.

(122} Frorwan, Dei delitti contro la liberta, cit., p. 59 s.
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s1 rinviene un capitolo, il II°, concernente i crimes et délits con-
tre la Charte constitutionnelle, che comprende due sezioni, i
crimes et délits relatifs a Uexercice des droits civigues e gli at-
tentats & la liberté. Quanto ai primi, si traita solo della puni-
zione di atti diretti contro ’esercizio dei diritti politici eletto-
rali da parte dei cittadini (***). Nella sezione degli attentati con-
tro la liberta si traita, piu propriamente, delle restrizioni ille-
gali della libertd personale, commesse da pubblici funzionari, in

ispecie in occasione dell’arresto e della detenzione di per-
. 424
sone (*“%).
Le disposizioni penali ricordate rappresentano una peca-
liare manifestazione delle idee affermate eon la Riveluzione
francese e ribadite, poi, negli ordinamenti liberali. In 1al senso

si pud anche spiegare 'identificazione, fatta in sede legislativa,
tra diritti dell’individne e costituzione.

E significativo che, nel Code pénal del 25 settembre 1791
(art. 19), sia adoperata la formmla: « tont attentat contre la li-

(#**} In sostanza, il codice francese del 18I} cenfigura, quali reati contre
i diritti politici: 1'impedimento, per mezzoe di minacce o di violenze, all’eser-
cizio dei diritti civiei, ossia del dirftto di voto {art. 109-110}; la falsificazione ¢
la eottrazione dei bollettini elettorali (art. 111-112)}; la corruzione eletiorale,
consistente nella compravendita dei suffragi {art. 113). Cir. CHaUvEaUu et HELIE,
Théorie du code pénal, cit., n° 1245 ss., p. 377 ss.; BraNcuE, Etudes pratigues sur
le code pénal, Paris 1864, II, p. 623 ss.; GarmaUp, Traité théorigue et pratigue
du droit péral francais, cit., III, p. 610 se. Da ultimo, v. Gargon, Code pénal,
cit.,, I, p. 449 es.

{#34) Nel codice del 1810 sppaiono classificati come reati dei pubblici fun-
zionari contro In Costitnzione: a) Iordinare o D'eseguire qualche atto che attenti,
gia alla libertd individuale, sia ai diritti civici, sia alla Carta Castituzienale (art. 114-
112}; &) il rifinte di dare corse ad un reclamo su di una detenzione arbitraria
(art. 11%); ¢) il procedere alla detenzione di un individuoo senza un ordine legale
(art. 120-121); d) Vesecuzione dell’ordine di delenzione in lueghi diversi da quelli
all’'uopo adibiti dalla pubklica amministrazione {art. 122}. E da notare che, a
differenza di gquante stabilite nei precedenti, nel Code pénal del 1810 i delitti
contro la libertd individuale vennero ripartiti in due diverse sezioni: quelli com-
messi da pubblici funzionari rimasero nella rubrica dei rezti contre la Costituzione,
mentre quelli commessi da privati vennero collocati tra i delitti contro l'individuo.
Cifr. CHavvEav et Héug, Théorie du code pénal, cit., n° 1267 ss., p. 382 s
Brancue, Etudes pratiques, cit., p. 646 ss.; Garraup, Traité théorigue, cit., I,
p. 636 ss.; GarcoN, Code péral, cit., I, p. 453 ss.
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berté individuelle base essentielle de la censtitution francaise ».
Quest’ultima espressione, pinttosto che una definizione legale,
rappresenta 1’esplicita enunciazione di un principio ideologi-
co (***). Ed, invero, sono richiamate le affermazioni iniziali
della Déclaration des droits de "homme et du citoyen (20-24
agosto 1789), secondo cui la libertd & un diritto naturale ed in-
nato dell’nomo, che lo Stato non erea, ma riconosce e protegge:
«les hommes naissent et demeurent libres» (art. I} e «Le but
ae toute association politique est la conservation des droits natuo-
rels et imprescriptibles de ’homme; ces droits sont la libersé... »
(art. II).

La protezione dei diritii politici, definiti, anche, di parte-
cipazione o di liberta nello Stato, risponde a concezioni demo-
cratiche, piuttosto che liberali o garantistiche. Viene posto in
evidenza il prineipio, per cui la sovranitd spetta a tutti i citia-
dini, intesi come popolo o nazione: « Les droits civiques ou po-
litiques consistent dans un concours plus ou moins immédiat a
I’exercice de la puissance publique. Si les citoyens doivent &tre
protégés par les lois, ¢’est lorsqu’ils exercent les droits que la
constitution leur assure, et qui leur sont délégués par la souve-
rainelé nationale » (**°), Una conferma, al rignardo, si riscontra
nel codice del 1791, nel quale, assieme ai reati elettorali, erano
previsti e puniii, a titolo di reati contro la Costituzione, anche
gli attentaii contro il corpo legislativo e la liberta dei suoi mem-
bri. Nell’insieme risultava, quindi, protetto 1’esercizio della
sovranitd della Nazione esplicantesi atiraverso il regime rappre-
sentativo (**'),

{425) V. le osservazioni del Romano, Mitologia giuridica, in Fremmenii di
un dizionario giuridico, ¢it., p. 126 ss.

{#2¢) CHauveau et HELE, Théorie du code pénal, cit., n® 1247, p. 378.

{*2"} E neto che, in un primo iempo, le Assemblee parlamentari elettive
erano considerate rappresentalive della Naziome, e non dello Stato. Quali rappre-
gentanti della Nazione i parlamentari si contrapponevane, dialetticamente, all’Ese-
cutive regie, forte dell’appoggio della burocrazia e dell’esercito. Solo pit tardi,
soprattutto ad opera delle dottrina germanica del secole scorso, Ia Camera dei
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A quanto sembra, tali definizioni dei reati trovavano fa
loro giustificazione nel presupposto ideologico di una costitu-
zione intesa, soprattutto, come sistema di garanzie delle liberta
connaturali all’vomo e di strumento idoneo a rendere il potere
statale « rappresentativo», ossia giuridicamente adeguate alle
esigenze fondamentali della persona. Si tratta della concezione
ideale di costituzione, accolta dagli Illuministi e dai liberali,
come ordinamento stabilito sulle gunarentigie di liberta e sulla
divisione dei poteri (art. XVI della Déclaration des droits de
Ihomme et du citoyen del 1789).

Analoga concezione della Costituzione appare ancora se-
guita nelle trattazioni teoriche (**) ed, anche, nel diritto posi—
tivo, come si & osservato a proposito della legislazione italiana
per la repressione dei fatti che condussero all’avvente del regime
fascista (v., supre, al n. 28).

Le critiche mosse contro la validita di tale concetto ideale di

costituzione finiscono — quale logica conseguenza delle con-
nessioni testé rilevate — con U'infirmare la possibilita di appli-

cazioni dello stesso concetto ad aliri setiori del diritto positivo.
Al rignardo, & noto come, seconde ’opinione dominante, ogni
Stato — e non solo quelli conformi ai postulati liberal-demo-

Deputati venne posta, nella categoria deglh organi costituzionali, sullo stesso pianc
del Menarca, Tale evoluzione & ben delineata, nelle pagine dedicate agli organi
costituzionali rappresentativi, da JELLINEK, La dottrina generale del diritto, ecit.,
p- 143 sa. Altre indicazioni in RomaNe, Nozione e natura degli organi costituzionalt
dello Stato, in Scritti minori, 1, cit., p. 1 ss.

{1%%) Le idee liberali ed illuministiche sembrano ancera presenti nel « con-
cetto funzionale » di costitnzione accolto dal FricoricH, Governe costituzienale e
democrazia, cit., p. 173 ss., 177 sa., seconde il quale « processo di costituzionalizza-
zione di un governo » significa « la tecnica dellistituzione e del mantenimento di li-
mitazioni effieaci all’azione politica e governativa »: Ie limitazioni, quindi, devono
essere oltrecché « efficaci », anche « regolarizzate ». Il Friedrich sotiolinea, poi, I'im-
poriznza del Fatto che Viniziale « decisione riguardante 1’organizzazione del go-
verno », perche valga ad introdurre uma costituzione nel senso funziomale, deve
escludere « il governo incestituzionale » (p. 183) e deve derivare da un potere
costituente, definito tale per il fatto della partecipazione di almenc « aleuni dei
governati e non solo di coloro che governano » (p. 184).

21
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cratici — per il solo fatto di esistere, ha di necessitd una costi-
tuzione, intesa come struttura primaria o come complesso di
principi fondamentali (**). Presupposto delle accenmate criti-
che &, pertanto, I’affermazione dell’esistenza di un legame ne-
cessario ed inscindibile fra costituzione e Stato, cosicché appare,
addirittura, assurdo immaginare la possibilith di uno Stato
senza costituzione (**’).

In tal senso, si comprende come la rubrica dei reati contro
Ia Costituzione, prevista nel codice penale francese, sia stata
ritenuta imprecisa ed arbitraria, e sia stato rilevato che «essa
fu presa a significare non il tutto, ma le parti, e tra le parti,
non quelle fondamentali o costitutive dell’organismo dello Stato,
ma solamente 1’esercizio dei diritii politici » (**").

Nella legislazione penale di aliri Siati europei del secolo
scorso si riscontrano orientamenti diversi, che si potrebbero,
anche, ritenere in armonia con le esigenze prospettate dalle
dotirine lato sensu istituziomali (**%).

Numerose sonc, infauti, le disposizioni che prevedono,

{12%) Per chiare affermazioni delle accennate opinioni sul cencetto ideolo-
gico di costituzione, dominante nella doutrina germanica ed in quella italiana,
v. JeLunek, La detirina generale del diritte, cit., p. 93; Romawne, Principii, cit.,
. 2 sz.; Scamirr, Verfassungsiehre, cit., p. 36 ss.

(3% In questa sede non & affatlo necessario approfondire la propesizione
reciproca a gquella espressa sopra nel testo e, ciod, se il concetto di costituzione
implichi, necessariamente, guelle di Stato, oppure se possa essere riferito anche
ad ordinamenti givridici diversi. Per qualche accenne, tra i costiluzionalisti, v. KHe-
MANO, Principii, cit., p. 1; Mortati, Costituzione, cit., p- 149 ss.; CrIsAFULLI, Le-
gioni di diritto costituzionale, Padova 1962, L, p. 99 s.

(4?7} Il passe sopra riferite & tratto dal Nocito, I reati di State, cit.,
p. 269. In senso analogo v., anche, Garnaun, Traité théorique, cit., III, p. 609.

(%32} Va ricordato, in generale, che il MortaTI, Costituzione, cit., p. 158 ss.,
raggruppa sotto la qualifica di « dstituzionali » le numerose teorie (elaborale dalla
dotirina francese, italiana ¢ tedesca) che hanno « messo in rilievo 'elemento or-
ganizzative..,, da postulare in una societa affinché questa operi appunio quale
** igtituzione , quale entitd in s& ordimata intorno a certi fini... ed a certe forze
qualificate da un’intima connessiome con quei fipi; fernite pertanto di un'intrin-
seca giuridicitd, che dovrebbe consentire di superare la dicotomia fra i due ordini,
istitnzionale e legale ».
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quali illeciti penali, i fatti diretti a mutare violentemente la
forma di Governo, e ad impedire 1’esercizio delle funzioni so-
vrane. Nei regimi monarchici era, altresi, prevista la persecu-
zione dei fatti intesi a mutare, violentemente, ’ordine di suc-
cessione al tromo (**°).

Dall’esame comparato si evince una tendenza ad equipa-
rave, quoad poenam, le suddette categorie di fatii, anche se a
rigore, si impone la distinzione tra atti rivolti a cambiare la
forma del Governo ed, @ fortiori, l1a forma dello Stato, ed atti
contro 1'esercizio dei supremi poteri statali. Giustamente si &
infatti, osservato che, sebbene 1 Poteri vengano a comporre le
forme dell’ordine politico, non sempre 1’azione diretta a tur-
barne ’esercizio ed a colpirne i titolari, & intesa a comseguire,
anche, una radicale trasformazione di regime (**%).

E da notare che, ad esempio, secondo il criterio stabilito
nell’art. 87 del Code pénal {rancese del 1810, si prevedevano
gli attentati diretti a distruggere od a mutare « la forma di go-
verne » (**°). In alcune disposizioni penali vigenti nei Paesi sog-

{433} Per ampi riferimenti comparatistici alla veechia legislazione in materia,
v. CRiveLuart, Il codice penale, cit., V, p. 180 ss.; Frorian, Dei delitti contre Io
steurezza dello Stato, in ZersocLlo, FLog1aN ed altri, Trattato di diritto penele, cit.,
II, 1, p. 28 ss.

{#**) Tn tal senso, v. Nowrro, I reati di State, cit., p. 230 s. Nel codice
penale del 1930 & stata « opportunamente disintegrata », per usare le parole del
Manzini, Tratrato (ed. 1961), IV, cit., p. 452, V'« unione eterogenea », contenuta
nell’art. 118 cod. pen. 1889, in cui si pravedevano gli attentati contro la Costi-
tuziene, la forma di govermo e 'ordine di successione al tromo, insieme coi fatti
diretti ad impedire le funzioni del Be e del Parlamento. Le due figure crimingse
risultane, attualmente, contemplate in fattispecie distinte, all’art. 233 ed all’art. 289
cod. pen.

{125}y Nell’art. 87 del Code pénal 1810 si puniva con la pena di meorte, poi
sostituita, in conformita alle leggi 8 giugno 1850 e 10 giugne 1853, da quella
della déportation dans une enceinte fortifiée, insieme con 1'atlentato all’ordine di
puccessione al tromo ¢ I'eccitamento a prendere le armi contro I'autorith imperiale.
Pattentat dont [e but sera, soit de détruire, soit de changer le gouvernement
V. BraNcHE, Etudes pratiques, cit., p. 525 ss. ¢ GARCON, op. cit., I, p. 416 ss.

La dizione « forma di governe » si trova nei codici degli Stad italiani preu-
nitari, & nei codici del Belgio (8 gingno 1867) e della Spagna (30 agosto 1870},
V. indicaziomi in Crivervami, Il codice, V, cit., p. 178 ss.
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getti alla Monarchia austro-ungarica, invece, si faceva esplicito
riferimento al «sistema dello Stato» (***). Sarebbe, probabil-
miente, eccessivo pretendere di rinvenire nelle legislazioni del se-
colo scorso uma rigorosa precisione di termini, rispondente, in
tutto e per tutto, alle accezioni ed alle distinzioni accolte nei mo-
derni manuali di diritto pubblico. Bisogna, altresi, aggiungere
che, sotto il profile penalistico, la distinzione presenta una mode-
sta rilevanza pratica: & verosimile che le attivita, rivolie ad illeci-
ti mutamenti di regime, tocchino sia le forme di governo che quel-
le di Stato. Alla violenza eversiva, infatti, ricorrono le forze poli-
tiche auimate da assoluta ed irriducibile volonta contraria al
sistema vigente (**"). Anche sotto il profilo costituzionale tale

{438) 11 Codice penale universale austriaco del 1803 stabiliva la pena &
morie per coloro che avessero intrapreso « qualche cosa tendente a fare uma vio-
lenla rivoluziene del sistema delle Stato» (8§ 52, b); ed 1 Codice dei delitti e
delle gravi trasgressioni politiche del Regno Lombarde-Venreto del 1304-1814 man-
tenne 'incriminazione, con lievi varianti di forma (« qualche cosa diretta a cambiar
Forzatamente il sistema dello stalo »}. V. Jenurl, Commentorio sul Codice e sulle
processura criminale della Monarchia austrinca ossia il Diritto eriminale austriaco,
Milano 1816, II, p. 12 ss.

Successivamente, perd, nelle legislazioni dei Paesi soggetti alla Monarchia
austro-ungarica, fu previsto, quale ficura di reato, soltanto L'attentato alla Costi-
tuzione: cosi, ad esempio, nel codice penale per i1 Regno d'Ungheria del 27
maggio 1878,

{#37) La considerazione &, a maggior ragione, valida per D'atinale ordina-
mente costituzionale ilaliano, nel quale lz professione di fede e la propaganda
anarchica, nonché l'associazione costituita a 1al fine, nen sembrano fatii, di per
gé, punibili come lesivi di un interesse dello Stato. E, invece, configurabile, quale
delitte 1'associazione per la realizzazione violenta di un ordine sociale anarchico,
come rileva il GUELY, Anarchia, cit.,, p. 402 ss. In termini analoght, la legge 3
dicembre 1947, n. 1546, vieta, non la professione di fede o la propaganda mo-
narchica, ma soltanto la propaganda per la restaurazione violenia della dinastia
sabauda.

In genere si ritiene, guindi, conforme ai principi della Costitazione, re-
primere la vielenza, non sole in rapporte alle trasfermazioni di regime che ne
possane derivare: la violenza eversiva appare, infatti, come un fatio di per sé
incompatibile con l'ordinamento repubblicanc, piutlesto che come un mezzo per
abbatterlo. Sul punto, cfr. ManziNg, Traitaie (ed. 1961), IV, cit., nola {I) aggiunta
a p. 381 e NuvoLoXE, Reati di stampa, cit., p. 3% ss. Anche il divieto di ricostitu-
zione del partito fascista & stalo interpretato come una disposizione volta a pre-
venire future vielenze ed oppressiomi. V., Esposite, Commento all’art. I della
Costituzione, in La Costituzione ttaligna, cit., p. 8.
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differenza di concetti non pare, in realta, tanto rigida ed asso-
luta: tra forma di Stato e forma di Governo esiste un nesso in-
scindibile ed, anzi, la seconda viene rignardata come un settore
o come un momento della prima (***).

E, ad ogni modo, interessante rilevare che il richiamo alle
nozieni di forma di governo o di Stato importa, di per s&, ap-
plicazione di un concetto di costituzione, sia pure intesa in un
significato sostanziale ¢ non formale (**).

Yanno menzionati, inoltre, i reati contro i poteri dello Sta-
te, ricordando che, con tale espressione, era intitolata, nel co-

dice del 1889, la rubrica dei deliiti contro la personalita o la si-

410

curezza interna dello Stato (*"")., 1 tentativi di spogliare i su-

premi Poteri della loro autorita o d’impedirne 1’esercizio, ven-
gono, in sostanza, ad incidere sull’essenza stessa del Governo e
dello Stato, dei quali & attributo, necessario ed indefettibile,
Ieflettivita e, quindi, I'idoneitad a rendersi, in fatto, operanti in
modo conforme ai propri principi (**'). Un governo ed uno Stato
inefficienti sarebbero inconcepibili, quali contraddizioni in ter-
mini (***). Spogliare i Poteri di uno Stato della loro autorita

{#1%) Al riguarde, tra i melt, v. Biscarerri o1 RUrFIA, Diritte costituzionale,
cit., in ispecie, p. 187 &., 190 s.; Cerert, Diritto costituzionale, cit., p. 312; GuELl,
Blementi per una teoria, cit., p. 126 ss.; Morrarl, Istituzioni, ci., I, p. 127 ss.;
Virga, Diritto costituzionale, cit., p. 85 s.

(4%} Per identificazioni teoriche del concetto di costituzione, con la forma
di governe, v. Scumrtt, Ferfassungslefire, cit., p. 4 5.5 e con la forma di Stato, v.
MorTaT1, Istituzieni, loc. wlt. cit.

{40} Salla scelta di 1ale titolo, v. le osservazioni di Frowaw, Dei delitii
contro la sicurezza dello Stato, cit., p. 303 ss.

{441} Come gia si & ricordato, Deffettivith dell’ordinamento givridico sta-
tale o la « pratica realizzazione » costituisce « un momento essenziale della sua
stessa definizione », un eao « carattere essenziale », secondo quanto ha rilevato,
da ultime, il Batvanone Paiiiem, Dottrina delle Stato, cit., p. 238 es.

{#1?) L’affermazione sopra ricordala, aecolta, di recente, dai giuspubblicisti
nelle indagini sul principio di effewtivily, trova piena confcrma negli studi politici
orientati empiricamente, intesi, cioé, all’indagine dei fatth e dei femomeni propri
della politica. V., in proposito, ’ampia trattazione dello Stormne, Potere politico
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o rendere quesia inoperante, incide sul Governo, e sullo Stato
stesso, in quante «i poteri dello Stato sono gli elementi nei quali
si decompone la forma dello Stato» (**°). Di conseguenza 1’at-
tivitd intesa ad impedire le funztoni degli organi costituzionali
si dirige contro la forma del Governo, e, quindi, contro la co-
stituzione intesa quale suo sinonimo.

L’analisi storico-comparata corrobora quest’ultima osser-
vazione, anche a prescindere dall’elemento formale dell’espli-
cita equiparazione, quoad poenam., tra attentati contro i poteri
costituzionali ed attentati contro la forma di governo.

Va, infatti, notato, sotto 1'aspetto sostanziale, che, nelle
legislazioni del secolo scorso, erano puniti gli illeciti contro lo
svolgimento delle potestd proprie del Monarca e delle Assem-
blee parlamentari (**'). Erano, quindi, tutelate, nel loro ordi-
nato operare, le due massime e fondamentali istituzioni della
forma di governo monarchico-parlamentare o rappresentativa,

stabilita, appuntoe, sul concorso di due autoritd sovrane, il Re
ed il Parlamento (**°).

e Stato, Milano 1966, passim, per il quale « non ¥'& Stato la dove nom v'& potere
stabilizzate associato al monopolio tendenziale della forza » (p. 266). Il potere,
a rua volta, & concepito come «la possibilith di determinare intenzionalmente
comportamenti altrui dotati di almeno un minime di volomtarieita » (p. 8§0). Lo
Stoppino fa, inoltre, notare che «in egni societd la preservazione di un minimeo
i coesisienza pacifica, almeno nei riguardi della grande maggioranza dei suoi
membri, & una condizione indispensabile per il mantenimento dello steszo po-
tere » {p. 157).

{443} Nocrro, [ reati di Stato, cit., p. 230.

{#4%) Bisogna tener presente che eramo, altresi, previsti e puniti gli at-
tentati intesi a mmtare, violentemente, ’ordine di successtone al trono. Tale ordine
faceva parte dells costituzione essenziale dello Stato, trattandosi di un carattere
necessario dell’istituzione monarchica, guale st era venala, storicamente, a deter-
minare {v., ad esempio, Uart. 2 dello Statuto Albertino). Da un tale ordine, ira
Traltro, derivava il criterie della legittimitd dinastica. Per considerazioni in ma-
teria, cfr. Racciorer e BruncLLl, Commento, cit., I, p. 143 s.; 151 ss.

(%%} Tale concezione sembra essere stata seguita, in particolare, nella for-
maziene del codice penale del 1889, Nella Rcluzione finnle lo ZANARDELLY preciséd
di aver inteso colpire non gid « quei delitti che attaccane le istituzioni, ma gquelli
goltante che tendono a ledere le Stato nei suoi organi supremi, quali seno il
potere esecntive ¢ il potere legislativo ». In semso conforme rilevava il Frormn,
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Pin tardi, dopo la rottura dell’originario schema duali-
stico. si ebbero notevoli trasformazioni dovute alla tendenza ad
accrescere il numero degli organi costituzionali: in un primo
tempo, per il sempre maggiore ed indipendente rilievo acqui-
stato dal Governo nei confronti del Capo dello Stato (***), e poi,
per U'iniroduzione di organi del tutto nuovi, quale, ad esempio,
la Corte costituzionale. Sono, quindi, sorte maggiori difficoltd e
complicazioni in ordine ai problemi costituzionali relativi aghi
organi supremi (**’). Nel diritto penale si & estesa, anche ai nuovi
organi, la protezione contro gli attentati, come & previsto, ad
esempio, dall’art. 289 del codice penale vigente (***).

Dei delitti contro Ia sicurezza dello Stato, cit, p. 304: « ...alla stregua dell’opi-
mione prevalenie e segnatamente del nostro diritto pubblico interno, due soli seno
1 poteri veri e propri costituiii, D'esecutive ed il legislative ».

Lo stesso antore ribadiva anche 1'opinione, gia accelta mei laveri prepa-
ratori, secondo cui andava escluso dalla tmilela riservata ai Poteri supremi Uordine
gindiziario. In tal senso v. anche CrRIVELLART, Il codice, cit., V, p. 202, ed Impar-
LoMENL, Il codice penale italiano illustrato, Firenze 1890, II, nn. 223-225, p. 68 s.,
che negano all’ordine gindiziario la qualifica di Potere costituzionale, nel senao di
istituzione politica fondamentale delle Stato. Conira, il Mawziwi, Tratiato (ed.
1911), 1V, ecit., p. 270 5. e nota, riteneva che sotto il termime « fatto diretto a
mutare vielentemcente la costituzione dello State » (art. 113, n. 3 cod, pen. 13389},
fosse protetto anche il potere gindiziario.

(#4%} TIn 1al senso gia nel codice penale spagnuolo del 1870 {artt. 178-180)
gl prevedevano come reati contre i poteri dello Stato anche i fatti diretti ad inti-
morire il Consiglio dei Ministri od a coartarne la libera decisione.

Nei codici penali del Belgio e dell’Olanda furone, invece, introdoite dispo-
sizioni, intese a punire gli atli contre il libero funzionamento del Consiglio det
Ministri, esclusivamente nei casi nei quali esso fosse chiamato a funzionare quale
Consiglic di reggenza.

Negli altri Stati, governati secondo la ferma parlamentare, nonostante la
crescente impertanza assunta dal Governe e dai Ministri, per Iungoe tempo non
si ebbero specifiche disposizieni dirette a proteggerli da atti di vielenza. In taluni
vasi fu necessario, percio, ricorrere all’applicazions di figure di reati comuni,
quale L'oltraggio contro pubblici vfficiali dell’ordine amminiatrative.

Su tutta la materia, v. Nocite, I reato di State, cit., p. 270 es.

(#47) Sulle difficoltd che presenta, oggi, la qualificazione dello stofus giu-
ridico delle diverse istituzioni ed organizzazioni, contemplate nei testi costitu-
zionali ispirati al modello weimariane, v. CHEL:, Orgeni costituzionali e organi
di rifievo costituziondle, in drch. giur. 1963, CLXIX, p. 61 ss. ed, in ispecie,
p. 100 ss.

{#*%}  Va notato che nell’art, 239 cod. pen. sono colpiti anche gli atti diretti
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Nelle legislazioni penali del secolo scorso, tra le quali me-
ritano di essere ricordate, in particolare, quelle deH’Impero
germanico e quelle degli Stati della Monarchia austro-ungarica,
si riscontrano figure d’illecito definite quali attentati contro la
costituzione dello Stato (**°), Secondo I’insegnamento del Listz,
che ha avuto particolare fortuna tra gli antori italiani, la costi-
tuzione consiste nel complesso dei principi giuridici, sui quali
si fonda la vita dello Stato, siane o no enunciati nel documento
ufficiale intitolato costituzione. Tra essi, secondo lo studioso te-
desco, rienirano, ad esempio, i diritti elettorali, ma non la li-
berta di stampa o la libertd religiosa (*°°). A sua volta, sempre
per restare nell’ambito della dottrina tedesea pit nota in Italia,
per il Berner « tanto vale che si tratti di attacco ai diritti del
sovrano o a quelli dei sudditi» ed ancora « non si richiede un
mutamento totale, ma basta che sia voluto il cambiamento di
una parte della costitnzione » (**').

- Ad un ordine di idee analogo si ispirava la dottrina italiana
nell’interpretazione dell’art. 118, n. 3, del cod. pen. 1889, che
puniva i fatti diretii « a muiare violentemente la costituzione
dello Stato, la forma del Governo, o 1'ordine di successione al
trono». Si cered, infatii, nelle elaborazioni teoriche, di pun-
tualizzarve il concetto di « costituzione », disiinguendo la prima

ad impedire D'esercizio delle fumzioni dei Consigli regiomali, i quali mon sono,
dalla maggioranza degli autori, ritennti veri e propri organi costituzionali, come
gia si & avuto wmode di acccnnare, suprg, a p. 13 e nota 26.

(14"} Tra i veecchi trattati ¢ commentari vanne ricordati, Berner, Trat-
tato di diritte penale, trad. it., Milane 1887, p. 288 ss.; vanN CaLker, Hochverrat und
Landesverrat. Majestitsbeleidigung, in Vergleichende Durstellung des deutschen und
auslindischen Strefrechrs, Besonderer Teil, Berlin 1906, I, p. 19 ss.; Liszr, Lehr-
buch des deutschen Strafrechts, Berlin 1911, p. 541 ss. = Truité de dreit pénal
allemond (trad. frane.), Paris 1913, II, p. 363 ss.

Da ultimo, perd, et rileva, tra gli attuali interpreti del codice penale tedesce,
la tendenza ad accogliere (semmpre ai fini della definizione del reato di alto tra-
dimento) una concezione della costituzione quale complesso delle istituzioni fon-
damentali. Cfr, MavracH, Dewtsches Strafrecht, Besonderer Teil, Karlsruhe 1959,
p- 49 s8.; ScHINKE u. Scurdoer, Strefgesetzbuch, Kommentar, Miinchen-Berlin
1967, p. 565 ss. e, gid prima, Scumirr, Verfessungslehre, cit., pJ19 ss.

(%79 Cfr. Liszz, Lehrbuck, civ., ed. 1911, p. 543 5. = Traité, cit., II, p. 367,

(**1) Berner, Trattato, cit., p. 297.



Le immunita del Presidente delle Repubblica 329

dalle altre due ipotesi, contestualmente richiamate nel suddetto
articolo (***). In un senso limitato e particolare, percid, fu pro-
posto d’intendere come « costituzione » 1’ordinamento dei poteri
e delle guarentigie politiche, stabilito dallo Statuto e dalle altre
«istituzioni fondamentali dello Stato», tra le quali rientrava

anche, la legge elettorale politica (**

) od ancora « quel com-
plesso di disposizioni sulle quali si fonda 1’ordinamento dei
Poteri e delle guarentigie politiche, che si riferiscono alla rap-
presentanza ed all’esercizio della sovranithd naziomale» (**').

Gia in tali definizioni si pud scorgere la prevalenza del-
I’aspetto normative, essendo la Costituzione intesa quale com-
plesso di norme giuridiche destinate a regolare la formazione
e D’esevcizio dei poteri, piuttosio che come assieme delle orga-
nizzazioni e delle istituzioni dei poteri stessi. Questa visuale
normativa veniva accentuata da chi interpretava 1’espressione
« costituzione dello Stato», di cui all’art. 118, n, 3, cod. pen,
1889, non nell’accezione speciale di organismo politico, ma in
quello generale comprendente lo Statute e le disposizioni in
esso contemplate (**’). In senso, sostanzialmente, analogo si as-
sumeva come costituzione « I’insieme dei principi fondamentali
del nostro diritto pubblico interno consacrati nello Statuto del
regno e nelle altre leggi organiche » (*°°).

Nel 1911 il Manzini, accogliendo la stessa impostazione,
cosi puntualizzava il suo pensiero: « Costituzione dello Stato &
il complesso delle leggi e delle comsuetudini che stabiliscono
come si eserciti la sovranitd per mezzo dei vari organi dello
Stato stesso, e quali diritti e interessi siano dalla sovranita ri-

(*5%) Tale intendimento appare esplicito in CrIVELLakL, I codice penale, V,
cit.,, p. 202 ss.
- {*3%) Nel senso sopraccennato, v. IMPALEOMENE, Il codice pendale, cit., 11,

po. 223-225, p. 68 ss.

(454)  CriverLart, H codice penale, loc. ult. cit.

(4%5) In 1al senso v. Nocito, Corse di diritto penale col commento delle
relative leggi. Reati contro il diritto politico, Roma 1901, p. 216.

(%) Fromax, Dei delitti contro la sicurezza dello Stete, cit.,, p. 357.
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conosciuti e protetti nei singoli» (**"). Alla stessa definizione il
Manzini & rimasto fedele, anche nelle edizioni del suo Trattato
successive all’introduzione del codice vigente, nel quale, al-
I’art. 283 &, del pari, previsto '« attentato contro la costitu-
zione dello Stato » (**%).

Su questo punto, per quante riguarda gli aspetti pit pro-
priamente costituzionali, sono opportune due considerazioni,

Va, in primo luogo, ricordato che, sul concetto di costitu-
zione, quale complesso di norme giuridiche, consentono anche
i giuspubblicisti, specialmente in Germania ed in Italia, i quali
hanno sottolineato 1'esigenza di prescindere, negli studi giari-
dici, da ogni considerazione di elementi storici, politici e socio-
logici dello Stato, e di ridurre 1’oggetto delle proprie indagini
alla pura e semplice interpretazione delle morme positive (*°").
All’affermazione di un metodo giuridico nell’ambite del diritto
costituzionale, pare corrispondere, sostanzialmente, il rilieve
del Manzini che anche «la forma del governo entra certa-
mente a far parte della costituzione dello Stato, nel senso [nor-
mative] sopra indicato; e perd nell’articolo 118, n. 3, essa
rappresenta un’enunciazione superflua, un’eco di vecchie dispo-
sizioni », rilievo, poi, ripetuto anche per I’ordine di successione
al trono, menzionato nello stesso art. 118, n. 3, del cod. pen.

(157 Manzint, Trettato (ed. 19113, IV, cit., p. 270,

{458} DManziNi, Trattato {ed. 1961}, IV, cit., p. 452, a proposito dell'art. 283
cod. pen. (1930}, scrive, infatli, « La costituzione dello Stato & non solunto la
Carta costituzionale, ma il complesso delle leggi e delle consuetudini costitu-
zionali che stabiliscone come si eserciti la sovranitd per mezzo dei varl organi
delle Stato medesimo, e quali diritti e interessi fondamentali siano dalla sovraniva
ricomosciuti € protelti nei singoli ».

L’interpretazione del Manzini & seguita da Rossi Piovo, Attentato, cit.,
p. 978,

In sense sosltanzialmente analoge, cfr. AnToLlsEl, Manuale di diritto penale.
Parte speciale, cit., I, p. 836; Macoiorg, Diritto penale, II, Parte speciale T,
Bologna 1960, p. 72 nonché Lemeakm G.M., Coniributo allo studio, eit., p. 172

{459 Sullaccoglimente del c.d. « metodo giuridico » nepli studi di diritte
pubblico, v., da ultimo, per una puntuale sintesi, GaLizia, Diritte costituzionale
(profili storici), in Enc. dir., XII, Milano 1964, p. %66 es.
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1889 (**°), In sostanza I'illustre auiore intendeva chiarire che
potevano formare oggeito di considerazione giuridica, ai sensi
della legze penale, solo quei profili e momenti dello Stato e del
Governo che « entrano a far parte della Costituzione dello Stato »,
intesa nel senso di complesse di norme, restandone escluso, in-
vece, ogni altro aspetto (**'),

In secondo luogoe va osservato che, in una concezione nor-
mativa, quale quella teste menzionata, appare mantenuto un
orientamento, per cosi dive, materiale o sostanziale, Si cerca,
cioé, di individuare ¢ di distinguere un insieme di norme in ra-
gione della materia contemplata (***). Al riguardo, & da ricor-
dare, che secondo 1'insegnamento di Jellinek: «La costituziene
dello Stato comprende... normalmente i principi giuridici, che
designano gli organi supremi dello Stato e stabiliscono il modo
della loro creazione, i loro reciproci rapporti, la loro sfera
di azione, ed inolire la posizione fondamentale dell’individuo
di fronte al potere statale » (**"). Parallelamente, nell’imposta-
zione della dottrina penalistica esaminata, si considerano non
tanto i profili formali, quanto piunttosto quelli materiali. Pro-
prio dal Manzini si &, infatti, prospeitata I’esigenza di andare
oltre il testo ufficiale dello Statuto albertino o della Costituzione
repubblicana, e di comprendere, sotto la nozione di costituzione
dello Stato, accolta nell’art., 283 cod. pen., anche disposizioni

{460} In proposite, v. MawzinNi, Trafiate (ed. 1911}, IV, cit., p. 271

{##1} Queslo punio di vista & ancora seguite, riguarde al problema della
costituzione in senso materiale, dalla maggioranza dei giuspubblicisti italiani. Tra
i molti, v. BarLavoke Parricrt, Diritio costituzionole, cit., p. 47 ss., ed, in terinini
pii analitict, CrisaFucrLi, Lezieni, cit., p. 114 ss., che mega la validitd dei ten-
tativi sinora compiuti al fine di determinare un concetto di costituziome materiale,
distinto e sovrastante alla costituzione formale.

{#5%) In termini corrispondenti si designa costitnzione in senso sostanziale
o tatto quel complesso di norme, scritte o non scritte, idoneo a tracciare le linee
maestre dell’ordinamento stesso », secondo un rilieve del Biscarerri b1 RUFFIA,
Diritto costituzionale, cit., p. 89 s., il quale propone, conseguentemente, di appli-
care al concetto di costituzione materiale del Morlati la qualifica di regime
politico.

(%% V., Jmuwisek, La detiring generale del diritte, cit., p. 93,
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diverse, seritte o consuetudinarie, purché qualificate per il loro
contenuto (*°).

Bisogua osservare, peraliro, che quest’ultimo modo di defi-
nire la costituzione era, generalmente, aceolto fino a che il si-
stema di governo, specie nei regimi parlamentari, « aveva fun-
zionato essenzialmente in base a criteri d’ordine politico, sulla
traccia di aleuni gemerici principi fondamentali e di poche
norme consuetudinarie, permeate da numerose regole di cor-
rettezza costituzionale » (**%). Tuiti ricordano che in Italia,
come del resto in aliri ordinamenti europei, sulla base delle
poche ed elastiche disposizioni dello Statuto, si sia venuta svi-
luppando di fatto, addirittura, una forma di governo monar-
chico-parlamentare, ben diversa da quella prevista dagli an-
tori dello stesso Statuto. Pertanto, proprio i sostenitori del po-
sitivismo giuridico, per restare aderenti alla realta, sono stati co-
stretti a ricercare in alire norme, diverse dalle Costituzioni stru-
mentali, le regole basilari della vita politica e costituzionale
dello Stato (**°).

Tale evoluzione di faito, peraliro, se non apprezzata, al-
nteno tollerata, in passato, appare combatinta e rifiutata, nella
fase piu recente del costituzionalismo. Cid & state determinato
dal diffondersi della « costituzione in senso formale», che ha
trovato 1l sue avvio nel modello weimariano, accolto anche

dalla Repubblica italiana (**"). I caratteri di questo tipo di co-

(454} Manzini, Tratteto (ed. 1961}, [V, p. 454 ss. A tale orientamento ade-
risce anche Ressi Paolo, Aitenfoto, cit., p. 978,

{1%5)  BiscareTrt p1 Rupris, Diritto costituzionale, cit., p. 202 s,

{¢%6) Cid riconosceva esplicitamente, prime tra gli aliri, ’OuraNoo, Prin-
cipii, cil., p. 138 ss., 259 5., che fuo promotore del « metodo giuridico » negli
studi giuspubblicistici. Cfr., anche, Rosst L., La « elasticita » dello Statuto italiano,
in Seritti vari di diritto pubblico, Milano 1941, VI, p. 1 ss.

Per quanto riguarda le varie [onti del diritlo costiluzionale, nell’nltima fase
dell’ordinamento statmario, v. RomaNo, Corso di diritta cestituzionale, Padova
1933, p. 32 ss.

(“%7)  Sulla Costituzione di Weimar, quale prototipo e modello di altre co-
stituzioni, v.. con acuti rilievi comparatistici, Crosa, Il fattore politico e le costi-
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stituzione si riassumono, come & noto, nei termini seguenti:
a) irrigidimento delle norme costituzionali, che possono venir
poste in essere od abrogate, solo attraverso un particolare pro-
cedimento (ad esempio, Part. 138 Cost.), deito anche raffor-
zato, distinto dall’erdinaria procedura legislativa; b) necessaria
conformitd alle norme costituzionali delle norme legislative or-
dinarie che risultano, altrimenti, passibili della dichiarazione
di illegittimita costituzionale; ¢) razionalizzazione dell’ordina-
mento costituzionale, per cui i rapporti di diritto costituzionale
non sono pii regolati in base ad un assieme di norme scritte
o non scritte, storicamente agglomeratesi, sotto la spinta di
fattori contingenti e della evoluzione storico-politica, ma in
base ad un complesso organico di morme scritte, costruite as-
sieme, secondo un disegno ispirate ad una visione generale,
con la conseguenza che sono rapporti costituzionali quelli che
rientrane in tale costruzione; d) estensione della Costituzione,
con I’'intento di regolare tutti i principi e le istanze politico-so-
ciali dell’epoca.

Tali caratteristiche rispondono alle seguenti tendenze:
netta separazione ira leggi costituzionali e leggi ordinarie; de-
cadenza della consuetudine come norma costituzionale autono-
ma; materia costitnzionale ristretia a quella regolata nella Co-
stituzione e nelle leggi costituzionali; inanita di ogni tentative
di equiparare alla Costituzione scritta leggi ordinarie e con-
snetudini.

Al fini della presente indagine, & interessante rilevare che,
proprio nelle Costitnzioni di tipe weimariano, appare stabilita
Ia responsabilita penale per « violazione colpevole della Costi-
tuzione »: iale respomnsabilith, estesa anche alle viclazioni delle
leggi del Reich, era stabilita nell’art. 59 della Costitnzione ger-
manica del 1919, Con termini analoghi, nell’art. 61 della vi-
gente « legge fondamentale » della Repubblica federale tedesca,

tuzioni, in Scritti di diritte pubblico in onore di . Runelletti, Padova 1931, I.
p- 151 ss. e passim.
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si contempla la responsability del Presidente « wegen vorsitzli-
cher Verletzung der Grundgesetzes oder eines anderen Bundes-
gesetzes ». Le suddetie espressioni rivelano che i Costituenti in-
tesero considerare, quali illeciti, le violazioni delle norme con-
tenute nei due testi costituzionali formali, la Reichsverfassung
del 1919 (***) e la Grundgesetz del 1949 (**°), nonché le viola-
zioni delle leggi federali.

Affermazioni analoghe valgone a proposito della responsa-
bilita del Presidente della Repubblica austriaca {Cost. 1 ottobre
1920), stabilita nei casi di violazione intenzionale della Costitu-
zione federale (*'").

Vanno, inolire, ricordate alire due costituzioni d’ispira-
zione weimariana, quelle della Repubblica della Polonia (17
marzo 1922, art. 51) e della Repubblica Greca (3 giugno 1927,
art. 73): in esse era prevista la responsabilita del Presidente
della Repubblica nei casi di alto tradimento, violazione deila
Costituzione ed infrazione di leggi penali (*"'). A causa del-
D’esigenza d’individuare, per ciascuno di detti titoli di illeciti

(488} Nel senso che le violazioni della Costituzione, seconde 1'enuncia-
zione dell’art. 5% della Costituzione di Weimar, dovevano intenderst, esclusiva-
mente, quali violazioni del diritte positive, v. Axscubrz, Die Verfassung, cit.,
p. 331 ss.; ManscHare vox Bispemstein, Die Verantwoertlichkeit der Reichsminister,
in Handbuch des deutschen Staatsrechis, cit., L, p. 539 ss.

L'intenzione del legislatore costituzionale di definire, nell’art. 5% della
Costituzione di Weimar, una figura d’illecite per vielazione di morme costituzio-
nali, &, soslanzialmente, riconosciuta anche dalle Scusrirr, Ferfassungslehre, cit.,
p. 135 s., il quale, in gemere, si dichiara fautore di un concetto soslanziale di
costituzione.

{#**} In tal senso, si v. MaNcoLoT - KLEIN, Das Borner Grundgeseiz, Berlin
u. Frankfur: a.M. 1964, II, p. 1187 =.; Maunz-Diwrc-Herzoc, Grundgesetz, cit.,
I, art. 61,

{17%)  Cfr. BiseENmanN, La justice constitutionnelle et la Haute Cour consti-
tutionnelle d&' Autriche, Paris 1928, p. 276 ss.; Ernacora, Der Verfassungsgerichtshof,
Graz 1966, p. 294 ss.; MewicHar, Die Ferfassungsgerichtsbarkeit in Osterreich, in
Verfassungsgerichisbarkeit in der Gegemwart. Linderberichte und Rechisvergleich-
urg, Kiéln-Berlin 1962, p. 473 ss.

{171} Per indicazioni in materia, v. Goroow, La Responsabilité, cit., p. 220 ss.
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presidenziali, uno specifico ambitoe di azioni punibili, il termine
« violazione della costituzione » veniva inteso come lesione delle
disposizioni o regole costituzionali (*"),

Una formulazione, sostanzialmente analoga a quelle consi-
derate da ultimo, era stata aceolta nell’art. 85, secondo comma,
del progetto di Costituzione, preparato dall’apposita Commis-
sione dell’Assemblea Costitnente, ove era stabilito: «Il Presi-
dente della Repubblica non & responsabile per gli atti compiuli
nell’esercizio delle sue funzioni, tranne che per alto tradimento
o per viclazione della Costituzione ». Quest’nltime nomen de-
licti destd opposizioni e perplessiia in sede di Assemblea Costi-
tuente, all’atto della votazione definitiva (*"*). Nel corso del
dibattito generale apparve chiaro che la possibilita di punire,
quali illeciti, le violazioni della Costituzione, era, propriamente,
intesa al fine di garantire il rispetto delle singole sue disposi-
zion1, I'u posto, tra Paliro, in evidenza, sotto angoli prospet-
tici diversi, che con tale figura di reato si tendeva a rendere
vincolante il potere-dovere del Presidente di procedere ad «un
minuto esame... dal punio di vista giuridico » (*"*) e di rifintare
la firma delle leggt e degli atti incostituzionali a lui sottopo-
sti (*'%). In pratica, dunque, si profilava una sorta di sindacato
di legittimita costituzionale di carattere preventivo, esteso ol-

(#72} Cfr. GomrooN, La Responsabilité, cit., p. 220 ss.

(472} Per ampi riferimenti sui lavori preparateri della Costituente, v. FaL-
ZoNE, Pargrmo, Cosentive, La Costituzione della Repubblica iteligna, cit., p. 164 ss.;
LicNoLs, op. cit., p. 428 ss.

{3™) In tal sense &i era espresso, in sede di discussione plenaria, 1'omn. Fu-
scRINU (At Ass. Cost., Discussiont, p. 1489), rilevando che Ia responsabilitz per
violazione della Costitmzione avrebbe comportate un precise contrelle di legit-
timitd costituzionale delle lezpi ordinarie da parte del Capo dello Stato, al mo-
mento deila firma.

{173} L’idea che nel progetto della Costituzione risultasse attribuwito al Capo
dello Stato un potere-dovere di rifintare la firma degli arti sottopostigli dal Go-
verno, proprio per non incorrere nell’illecito di wviolazione della Costituzione,
era stata sostenuta dallen. Tosato (At Ass. Cost., Discussioni, p. 1492).
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trecché alle leggi, prima della promulgazione, anche agli altri
atti del Governo, per i quali si esige la firma del Capo dello
Stato (*7%),

Al termine della discussione il Comitato di redazione sosti-
tul all’espressione « per violazione della Costituzione», V’at-
tuale « per aitentato alla Cestituzione», ma dichiard di non
volere cosi richiamare ipso facto il delitto di cui all’art. 283 cod.
pen. (*""). A seguito di tale cambiamento di espressione sorge,
quindi, per 'interprete la questione di precisare il valore del

-

termine « Costituzione» nell’art. 90, percheé, mentre & ovvio
che le azioni umane definite violazieni abbiano ad oggetto norme
s L T = - . .

o principi (*""), altretianto non si pud dire per quanto riguarda

I’attentato, che pud anche posiulare, come suo oggeito, qual-

cosa di materiale od, almeno, una grandezza storicamente deli-
47y

neata ("7).

(47%) Un’analoga concezione dei poteri presidenzisli, con . riferimento al
testo  costituzionale definitivo, ogEi vigente, € stata sosieruta dal GaLlrerri, fLe
posizione costituzionale del Presidente, cit., p. 42 ss., che ha riscontrate nella
funzione presidenziale il compite di un sindacaln sostanzialmente giuridico sugli
atti degli organi costitnzionali.

(") La proposta di richiamarsi alla figura dell’art. 283 cod. pen. era stata
avanzata all’Assemblea dall’on. Bertior, il quale aveva presentato un apposito
emendamento, che, perd, messo al votl, fu respinto, dopo che 'on. Ruini &i
era dichiarato contrario a ricercare precisazioni delle figure dei reati presiden-
ziali, attraverso il richiamo alla legge ordinaria. Peraliro il Comitato di redazione
decice di sostitmire alla formula « per violazione della Costituzione » 1’attuale
« per altentato alla Costituzione », non per richiamarsi al delitto di cui all’art. 283
cod. pen., ma in quanto fu osservato che la stessa formula era adeperata anche
in altre Costitazioni. Sul punto, per un’esposizioni riassuntiva, v. Farzexe, Pa.
LERMQ, COSENTING, op. cif., p. 164 ss. e LigNoLa, op. cit., p. 430,

(¢} A 1al fine va tenulo presente, oltrecché il riferimento al teste della
Costituzione di Weimar, preso a modello dal Costituente italiano, anche il linguag-
gio ginridico comune. Oltre alla figura di « violaziene di legge », contemplata nel-
Part. 26 del T.U. delle leggi sul Consiglio di State (r.d. 26 giugno 1924, n. 1054},
nell’act. 143 del T.U. zulle acque (r.d. 11 dicembre 1933, n. 1775} e nell’art. 6
del T.U. della legge com, e prov. (r.d, 3 marzo 1934, n. 383), si possonc ricordare
le « gravi violazioni di legge » di cni all’art. 126, cormma 1°, Cost.

{#7") Le figure criminose definite come attentato, nella legielazione italiana,
sone¢ indicate da Cunarora, Attentafo, cit., p. 968,
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31. L’art. 90 Cost., che prevede I'attentato alla Costitu-
zione da parte del Presidente della Repubblica, ha riaperto le
diseussioni, in dettrina, cirea il significato ed il valore da attri-
buire al termine « Costituzione »,

Il Manzini (**°), al quale ha aderito Paolo Rossi (**'), ha
riproposto, in rapporte all’art. 90 Cost., 1’opinione, elaborata
sotto I’imperio dello Statuto albertino e gid sopra ricordata,
secondo cuni, in detto articolo, si farebbe riferimento al com-
plesso delle leggi e delle consuetudini costituzionali che fissano
i modi attraverso i quali si esercita la sovranita ad opera dei
vari organi dello Stato, e stabiliseono quali diritti ed interessi
fondamentali siano, dal potere sovrano, riconosciuti e protetti
nei singoli. Sostanzialmente analoghe alla precedente, sono le
posizioni di coloro che ravvisano nell’art. 90 Cost, un richiamo
alla figara dell’art. 283 cod. pen. od, anche, genericamente alle
previsioni di reati coniro la personality interna dello Stato (***),

Ad avviso del Chiarotti, invece, nell’art. 90 sono contem-
plati solo i fatti diretti contro la Costituzione in senso formale,
approvata dall’Assemblea Costituente. Nella Carta Costituzio-
nale del 1948, al momento della sua entrata in vigore, trovava
risconire ’intero ordinamento costituzionale dello Stato e, per-
¢id, anche il richiamo nell’art. 90 doveva intendersi limitato alla
stessa Carta, pur senza escludere, sempre secondo il Chiarotti,
interpretazioni evolutive, nonché «modifcazioni ed integra-
zioni legittimamente apportate alla Carta originaria» (‘*’). Es.
sendo la vigente Costituzione rigida, ad essa andrebbero, poi,
equiparate le disposizioni approvate con I'apposito procedimento

(% V., Mawzing, Trartato (ed. 1961), cit., p. 452 ss., il quale ritiene di
dover ricondurre la figura criminosa di cui all’art. 90 Cost. a quella omonima
prevista dall’art. 283 cod. pen. o

{481} Rosst Paolo, Auentato, cit., p. 978,

{482} Tn tal senso v. PeRcolesi, Diritte costituzionale, cit., I, p. 427 Bs.;
RANELLETTI, Istituzioni, cit., I[-IV, p. 321; Riccw, I processo penale, cit., p. 77 8s.3
STENDARDY, I reati presidenzisli, eit., p. 428 ss.; Pmranprer, Corte costiluzionale,
cit., p. 1023 s.

(%83}  Cfr. Cuiarorr, La giurisdizione penale, cit., p. 532 s. .
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aggravaio e, percid, poste in un grado gerarchico superiore ri-
spetto alle leggi ordinarie, ed a fortiori rispeiio alle consuetu-
dini (***).

In termini di teoria generale & stato, d’altro lato, sostenuta
I’esigenza di superare la concezione della costituzione come si-
stema di norme, Oggetto degli attentati punibili, viene, quindi,
ritenuta la costituzione in senso istituzionale o materiale, ossia
i fondamenti della vita politica, le strutture fondamentali dello
Stato, ece. (**°).

 Lasciando per il momento da parte quest’'ultima imposta-
zione, € opportune, anzitutto, risolvere il quesito se la nozione
di costituzione richiamata all’art. 90 Cost. sia da identificare,
esclusivamente, con il testo della Costituzione del 1948, e, al
pin, anche con le altre leggi eostituzionali formali, modificabili
solo con la procedura aggravata di cui all’art. 138 Cost. A so-
stegno di tale asserzione si potrebbero invocare 1’esigenza della
certezza del diritto positivo e le ragioni insite nella fondamen-
tale graduazione gerarchica tra le norme dell’ordinamento giu-
ridico statuale. Nella specie, si potrebbero ritenere, ipso facto,
messe da parte le difficolta proprie delle concezioni istituzionali
o materiali della costituzione ¢ quelle conseguenti ai tentativi
di applicazione nei casi controversi (**°). Le figure di attentato
alla costituzione verrebbero, cosi, ad essere identificate con le
violazioni del testo delle leggi costituzionali, intese in senso

{84} TIn tal semso, v. Ligwora, op. cit., p. 460 s.

{425} Per Yaccennata impostazione, cfr. ScHwirr, Verfassungslehre, cit.,
p. 119 ss., ed, anche, PiEpamprms, Corte costituzionale, cit., p. 1024 s

{¢96) Sn rali difficoltd, presentatesi in ordine a questioni controverse, insi-
stono Biscarerrr o1 Rurria, Diritto costituzionale, cit., p. 242 ss.; CRrisaFurL,
Lezioni, cit., p. 114 ss.; Garkorri, La garanzim, cit., p. 44.

In sede giurisprudenziale, anche la Corte costituzionale nella sentenza 23
dicembre 1963, n. 168 {in Giur. cost. 1963, p. 1644 ss., con nota critica del Maz-
z1orTy} ha negato che, nell’attnale ordinamente, vi sia una nozione d&i materia
costituzionale giuridicamente rilevante. Una nozione di norme costituziomali si
potrebbe determinare, percid, soltanto in base alla procedura formale consentita per
la lore revisione.
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strettamente formale (**"). Alla Corte costituzionale savebbe,
quindi, affidato, anche per il caso in esame, un vero e proprio
gindizio di legittimitd, da cui esulerebbe ogni valutazione di
merito (**%),

Sennonché 'esperienza sta a dimostrare come, nel diritto
costituzionale, sia quasi impossibile procedere solo attraverso
giudizi ed atti di rigorosa legalita, mantenuti nell’ambito di
un preciso e compiuto sistema di norme. Le divergenze ira la
lettera delle costituzioni formali ¢ la realtd politico-costituzio-
nale sono cosi universalmente note, che sarebbe inutile dilun-
garsi su di esse in questa sede. Va, solo, ricordato, sia pure per
sormmi capi, in qual modo gli studiosi abbiano cercato di supe-
rare tali divergenze, in ispecie con 'adegnare la lettera delle
norme ai fatti.

Ci si richiama, in genere, alla cosiddetta interpretazione
adeguatrice, la quale, perd, nel diritto pubblico, molte volie
niente altro significa che una mera traduzione, in termini de-
serittivi, di mutamenti e di novitd di f{atto operatisi nelle strut-
ture organizzative dello Stato (**°). E, perd, importante notare
come, spesso, 1 giuristi sembrino far leva sulle ambiguita, fram-
mentarieta ed elasticita dei testi, per accreditare la tesi che tutto
¢io che accade nella realid, era gia stato previsto dalla chiaro-
veggenza dei legislatori ¢ dei costituenti (**"). A dilatazioni, al-

(#57)  In tal senzo v. Batrapvore PavLrieel, Diritto costituzionale, cit., p. 131 ss_;
BrscarerTt ot RUrrws, Diritie costituzionele, cit., p. 436; Lomsarm G.M., Con-
tributo allo studio, cit., p. 230, ed, anche, Vircs, I reati ministeriali, cit., p. 91,

(4%¥) Sarebbe, quindi, portata alle ultime ed estreme conseguenze la test
secondo cui la regolarita, o vigenza, della Costituzione nel senso formale, rap-
presenta D'oggetto di tutti gli strumenti di garanzia costituzionale predisposti nel-
"ordinamento. Per tale tesi, v. GaLeorms, La geranzig, cit., p. 33 sz. Occorrerebhe,
pero, sostenere che, anche per il giudizio snll’aitentato, valga 'art. 28 della legge
n. 87 del 1953, secondo il gquale « il comtrolle di legittimitd della Corte costitu-
ziongle su una legge o un atto zvente forza di legge esclude ogni velutaziome di
natura politica e ogni sindacato sull*uso del potere discrezionale del Parlamento ».

(439 ¥, eli acuti rilievi del Romawo, Interpretazione evelutiva, in Fram-
menti di un dizionario giuridico, cit.,, p. 119 ss.

(#%%) Tra i possibili numerosi esempi, basti ricordare 1'opera di costruziene
veramente pretoria, compiuta dal Comsiglio i Stato, nell’elaborazione di molti
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trettanto notevoli ed impreviste, delle disposizioni normative,
si perviene anche estendendo sempre pit i criteri sisteratici
o la ricerca dei fini della legge (*°").

L’esempio classico pilt vistoso, in materia, & dato dall’in-
terpretazione estensiva e mutevole, a seconda dei diversi orien-
tamenti ideologici e politici, fatta dalla Corte suprema norda-
mericana, delle numerose clausole generali e degli elementi
extra-giuridici, contenuti nelle poche e scarne disposizioni della
breve Costituzione di Filadelfia (***), Tra D’altro, si &, in tal
modo, ritenuto di dare una giustificazione, in termini giuridici,
alle tendenze, da un lato, a diminuire i poteri degli Stati mem-
bri a favore della erescente centralizzazione dei poteri nel go-
verno federale ("), e ad accrescere, dall’altro, sempre piu i
poteri del Presidente degli Stati Uniti, anche a spese di quelli
del Congresso (***).

Maggior spicco assume, perd, ’esperienza della Repubblica
federale tedesca, sia per la notevole affinith tra la «legge fon-

principi, sulla base di disposizioni legislative eterogenee, frammentarie ed am-
bigue. V. i saggi conmtenuti in H Consiglio di Stato: studi in occasione del cen-
tenorio, voll. 3, Roma 1932. V. anche Mirwe, La giustizia gmminisirative, in Aud
del convegno celebrative del centennrio delle leggi amministrative di unificazione
{La Tutela del cittadine, 1), Vicenza 1%68, p. 1} ss.

(**1) Tra i tant, sl pud tener presente Ascamrmrri, Norma giuridica e reclta
sociale, ora in Problemi giuridici, Milano 1959, I, p. 87 ss., il quale rileva come
la tecnica dell'interpretazione sia intesa alla posiziome della norma giuridica, e
come la convinzione di ridurla 2 deduzioni da logiche premesse, od a dichiarazioni
di una volonta precostituita, abbia carattere ideale e deontologice, in gquanto
trova la sua radice in un’esigenza di certezza.

V., anche, gli ampi svolgimenti storici e teorici di Lomearor L., Saggio sul
diritto giurisprudenziale, Milano 1967, passim.

(#** Sull’argomento v. i puntuali rilievi di Becwkrri G., Malapportion-
ment, idenle democratice e potere giudiziario nell’evoluzione costituzionale degli
Stati Uniti, Milano 1966, p. 285 ss., 308 &s., 322 ss. e passim.

{4*3)  Cfr. Boecwerrr G., Malapportionment, cit., p. 148 ss.; Neckt ., Le
istituzioni costituzionali degli Stati Uniti 4’ America, Pisa 1961, p. 101 ss.

{2*%) Ampi svolgimenti sul tema si trovano in ScEWarTZ, 4 Commentury
on the Censtitution of the United States, Part 1 {The Powers of Government),
vol. II {Powers of the President), New York-London 1963, p. 43 ss.
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damentale » del 1949 e la Costituzione italiana del 1948, sia per
la grande influenza sempre esercitata dalla giuspubblicistica ger-
manica. Nella giurisprudenza del Tribunale costituzionale fede-
rale ha assunto forte rilieve la tendenza a riconoscere, nelle
disposizioni della carta costituzionale, criteri di valere politice
ed ideologico, che sono stati portati fino alle estreme conseguenze,
in sede di sindacato sulla legittimita costituzionale delle leg-
gi (*°), In particolare, va rilevato che, in forza dell’art. 21
della «legge fondamentale », ove sono vietati tutti i partiti che
mirino ad «intaccare o distruggere il libero ordinamento de-
mocratico oppure a minacciare 1’esistenza dello Stato », il Tri-
bunale costituzionale federale ha ritenuto di peter procedere
ad un penetrante sindacato sugli orientamenti ideologict e sul-
Ueffettivo pericolo per le istituzioni, proveniente dai partiti
estremisti (“°%). Correlativamente, le statuizioni degli illeciti
di attentato alla costituzione (**’) o di violazione della «legge
fondamentale » (“**) sono interpretate quali norme in difesa
della costituzione sostanziale od istituzionale.

Una qualche propensione a procedere a valutazioni di
natura lato sensu politica, con considerazioni di carattere ideale

(#*%) Spllargomento v. docwmentati sagei del ViLnani, Diritte e morale
nella giurisprudenza tedesca contemporamea, Napoli 1964 e FLegge e potere del
giudice in una recenfe esperienza costituzionele, Napoli 1965, ove, a p. 20 ss.,
sono esaminate le conseguenze rivoluzionarie determinate dall’accoglimento da
parte del Supremo Tribunale federale della conceziome dei dirini fondamentali
quali valori assolutamente intangibili. V., anche, a p. 40 ss., 1 rilievi circa i
caratteri antidemocratici e politici della conseguente estensione del sindacato
snlle leggi.

(%%} In proposite sono interessanti le comsiderazioni analitiche svolte dal
Bon VausassiNa, La giurisprudenza del Bundesverfassungsgericht in tema danti-
costituzionalitd dei partiti politici, cit., p, 442 ss.

(427} Per indicaziomi bibliografiche, v., supre, la nota 449.

(#*%) Sul punto, v. ScEwAceRL u. WaiTuer, Der Schutz der Verfassung.
Ein Handbuch fiir Theorie und Proxis, {5ln-Berlin-Bonn-Miinchen 1968, p. 59 s.,
ove si afferma che la previsione di illiceith delle violazioni della «legge fanda-
mentale » da parte del Presidente della Repubblica e dei Ministri, vale a garantire
il « likero ordine democratico » da aggressioni dall’alto.
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o di convenienza dei fatti, sono state rilevate anche nella giuri-
sprudenza della Corte costituzionale italiana (**°).

L’esperienza storico-comparata sta, dunque, a dimostrare
come la pretesa di ancorare la valutazione di certi fatti od atti
giuridici alle norme costituzionali, non valga ad eliminare le
incertezze e le controversie. Va, soprattutto, rilevato come 1’in-
terpretazione dei testi costituzionali finisea con il riportare, in
primo piano, il conceito di costituzione in sense¢ materiale od
istitnzionale (od analoghe espressioni) comprensivo delle pre-
messe ideologiche e delle reali sirutture organizzative del regime
politico. Cid accade soito la spinta irresistibile delle esigenze
e delle necessita di fatto e trova giustificazione nell’indetermi-
natezza ed eterogeneitd di significato che presentane molte di-
sposizioni costituzionali formali, segnatamente quelle c¢he fanno
riferimento a criteri di valore od a mnozioni storico-politiche,
quali democrazia, Stato o addirittura allo stesso termine di
costituzione (**°).

Gia a prima vista, dunque, la discussione cirea il significato
delia parela Costituzione nell’art. 90 Cost. sembrerebbe inutile,
una volta ammesso che anche il preteso ancoraggio alla lettera
della costituzione formale si presenta problematico ed inidoneo
a consentire la soddisfazione delle esigenze poste in evidenza
dai fautori delle teorie istituzionali e sostanziali.

{4*9) Le pronunzie della Corte costituzionale, in cui trovasi espresso tale

indirizzo, sono state sottilmente indagate da PalaniN, Legittimiti e merite delle
logei nel processo costituzionale, in Riv. trim. dir, e proc. civ., 1964, p. 304 ss.;
Il principie costituzionale d’eguaglianza, cit., p. 137 ss.; Il sindacato delle Corte
costituzionale sull'c utilita » delle leggi, cit., p. 147 gs.

Sulle premesse teoviche dell’accennata esltensione del sindacato della Corte,
v. Barite, La Corte costituzionale organo sovrano, cit., in ispecie, p. 915 ss.;
Capreviertt, Llattivita e i poteri del giudice costituzionale in rapporto con il lore
fine generico, in Scritti giuridici in memoria di P. Calamandrei, Padova 1958, ITL,
p. 83 ss., in ispecie, p. 124 ss.

{59%)  Cirea le correlazioni tra diritte costituzionale e politica, v. le osserva.
zioni del Crisarurrr, T principi costituzionali dell’interpretazione ed applicazione
delle leggi, in Seriuti giuridici in onore di 5. Romano, Padova 1940, [, p. 687 ss.
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Ma contro I’opinione, per cui nell’art. 90 Cost. sarebbe da
ravvisare un richiamo alla Costituzione in senso formale, stanne
due obbiezioni che sembrano difficilmente superabili.

In primo luoge, & stato notate che nei testi solennemente
qualificati Costituzioni, cosi come nelle leggi costitnzionali for-
mali, non tutte le disposizioni si riferiscono ad oggetti material-
mente costituzionali, quali la regola dei supremi poteri e la
raranzia dei diritti fondamentali (*°'). Per ragioni contingenti,
infatti, non poche disposizioni contenute nelle Carte costituzio-
nali, e nelle leggi costituzionali formali, rignardano materie e
rapporti che avrebbero potuto trovare la loro giusta regolamen-
tazione nella legge ordinaria. Cié avviene, di solito, perche
i partiti politici rappresentati in seno all’Assemblea Costituente
ritengono importante conferire una sorta di consacrazione a
talune enunciazioni, ovvero intendono sottrarre le norme rela.
tive a certe materie di loro interesse, alla disposizione delle
fluituanti maggioranze parlamentari, competenti per 1’ordinario
procedimento legislativo (*°%).

In qualche modo si ripete, quindi, per il diritto costitu-
zionale quel che avviene in tutte le altre branche del diritto,
nel senso che, per definire la natura ed il contenuto delle singole
norme giuridiche non & possibile (e sarebbe errato) seguire,
esclusivamente, il criterio della collocazione formale. Cio & par-
ticolarmente evidente per le codificazioni, in quanto, ad esem-
pio, non tutte le disposizioni comprese nel codice civile sono
norme di diritto civile, perch? il codice contiene, sia pur solo
eccezionalmente, anche norme di procedura, di diritto penale,
di diritto amminisirative, e cosi via. Analoghe considerazioni

{51) Per riferimenti, in materia, cofr. FRIEpRICH, Governo coslituzionale e
democrazia, cit., p. 206 s.; Morrat1, La costituzione in sense materiale, cit., p. 13
ss., & Cositiuzione, cit., p. 169 ss.; Scamirr, Verfassungslehre, eit., p. 3 se., 11 85,
25, ed, anche, Esrosito, La validita delle leggi, cit., p. 203 &., 210 ss.

{592} Esempi del genere sono numerosi nelle Costituzioni scritte del tipo
weimariano, approvate da Assemblea costituenti composte da partiti diversi, come
gid rilevava lo Scmmrr, Ferfussungslehre, cit., p. 18 ss.
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si possono formulare anche a proposito degli altri codici, come
&, del resto, universalmente noto. Per quanto riguarda 1’argo-
mento in esame, i fautori delle teorie istituzionali e materiali
della costituzione hanno, in genere, insistito su di una conside-
razione, che pare racchiudere un fondamento di veritk, ossia
sulla diversita tra costituzione, intesa come un tuito unico, e
legge costituzionale formale, decomponibile in singole proposi-
zioni (")

Senza voler approfondire la discussione su questo punto,
cui pure va riconosciuta un’importanza centrale nelle indagini
giuspubblicistiche, & chiaro che, da quanto sin qui rilevato, de-
riva, per la presente trattazione, un’importanie conseguenza.
Qualunque sia, infatti, il modo d’intendere il termine Costitu-
zione di cui all’art. 90 Cost., & indubitabile che non ogni vio-
lazione di disposizioni formalmente costituzionali da parte del
Capo delle Stato pud essere configuraia e punita come atientato.
Si ritiene, a tal fine, neeessaria la lesione di guelle norme costi-
tuzionali che riguardane i principi istituzionali, le supreme
funzioni statali e la garanzia dei diritii fondamentali (*°*). Nes-

{*°%) La conirapposizione tra costituziene, come unitd, e disposizieni di
legpe costituzionale, come proposizioni singole, & ricorrente nell’opera delle
Scumirr, Verfassungslehre, cit., p. 11 ss., 16 ss5. Per una diversa impostazione,
nel senso di ricomoscere funziome di umitk dell’ordine giuridico alla costitnzione
materiale, efr. MortaT1, La costituzione in sensoe materiale, cit., p. 147 ga.

(3%4)  Ad esempio, il GaLeorTI, Lo garanzia, cit., p. 47 ¢ La posizione costi-
tuztonale, ctl., p. 38, rileva che nen ogni violazione della carta costituzionale
potrebbe configurarsi quale ogpetto degli attentati, hensi soltante quella violazione
che segni la vulnerazione o la soppressione di una membratura fondamentale del-
T'ordinamento costituzionale, o di prineipi istituzionali. In ogni caso, perd, sempre
secondo il Galeotti, occorre procedere mediantec argomentazioni e deduzieni con-
dotte sulla base del testo della Costituzione formale. L’argomente & ripreso dal
CuocoLe, Imparzielitd e tutele, cit., p. 93 sa,

A sua volta, il Vieca, Diritio costituzionale, cit., p. 697, osserva che deve
trattarsi non di una qualunque viclaziene, bemsi solo di una violazione, di tzle
natura e gravild, da essere capace di sovvertire la costituzione nei auoi principi
istituzionali o di alterare il normale funzienamenio del sistema di egoverne in
e6ga previsio,

Secondo lo Zuccard, L'infedeltd, cit., p. 174, deve punirsi Dattentate com-
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suno, a gquanto risulta, ha osato sostenere che siano protette
contro gli attentati del Presidente le disposizioni, ad esempio,
sulla tutela del paesaggio, sull’esame di Stato per 1'esercizio
delle professioni, sulla tutela del risparmio e cosi via.

Il puro e semplice riferimente ai caratteri formali della
legge ¢.d. superprimaria, viene, evidentemente, a perdere gran
parte del sue valore, poiché si rivela insufficiente, di per s& solo,
a definire la nozione di Costituzione, ovvero di norma costitu-
zionale, protetta contro gli attentati del Presidente. F, pertanto,
inevitabile ricorrere a criteri sostanziali, al fine di distinguere,
nell’ambite delle disposizioni modificabili mediante la procedura
aggravata, quali di esse siano parte integrante della Costituzione,
e quali siano da ritenere per il loro contenuto, nerme material-
mente costituzionali (**°). Ne consegue che I’aspetto sostanziale
o contenutistico della costituzione & quello determinante, anche
ai fini della protezione mediante eomminatoria di sanzioni pe-
nali, e che ’aspetto formale deve ritenersi meramente strumen-
tale, in quanto destinato ad assicurare al contenuto piti netta
evidenza, ed anche maggiore stabilita, di fronte alle eventuali
innovazioni future (*°°).

Il riconoscimento della priorita dell’elemento materiale, allo
scopo di definire la nozione di Costituzione, «uale oggetto di
attentato del Presidente della Repubblica, solleva ulieriori que-
stioni. Si deve, infatti, tenere presente la possibilitd che materie
costitnzionali trovino espressione e regola non in dispoesizioni
formalmiente costituzionali, ma in leggi ordinarie, in consuetu-

piute « per procurare la illegale mutazione dell’ordinamento della Repubblica, ciod
degli organi e delle strutture essenziali dello State previsti e indicati nella Carta
costitnzionale stesza ».

(5%} Cio &, in sostapza, riconosciuto dal GaLeerTi, La garanzia, lec. ult. cit.

(3°%) Tale fu l'idea fondamentale seguita dalla maggioranza dei Costituenti.
V., ad esempio, PacLo Rossi, in Aiti Comm. Cost., vol. II, p. 197 5. & Ruini,
Relazione al progetto di Costituzione, in I precedenti storici della Costiluzione (a
cura del Comitato per la celebrazione del primo decennale della Costituzione), Mi.
lano 1958, p. 144, 161 s.
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dini o persino in regolamenti (*°"). Ora, se la ratio dell’art. 90
Cost. & di garantire i principi istituzionali ovvero la struttura
fondamentale dell’ordinamento, occorre ammetiere, almeno in
via d’ipotesi, che la relativa protezione debba estendersi fin
dove risult} sostanzialmente necessaria, e che non abbia ad in-
contrare ostacoli o limiti di ordine meramente formale. Diver.
samente la ratio stessa dell’art. 90 Cost. riuscirebbe frustrata,
e la struttura fondamentale dell’ordinamento finirebbe con il
restave priva di protezione adegnata ed efficace, contro gli even-.
tuali attentati del Capo dello Stato e dei Ministri.

Le considerazioni che precedono trovamno piena conferma
nell’esperienza, la quale dimostra che, in nessun ordinamento,
& riuscito il disegno di ridurre tutto il diritto costituzionale
ad uno o pochi testi organici e, formalmente, qualificati e di-
stinti (°"*). Al contrario, tanta parte delle regole relative alle
istituzioni si stabilisce ¢ si consolida, in via di prassi e di con-
venzioni, di cui la costituzione pin rigida e pit lunga non vale
ad impedire la formazione (***). In tuiti gli ordinamenti, quindi,
anche in quelli nei quali vigono costituzioni di tipo weimariano,
si finisee con il rinvenire una consuetudine costituzionale, la
cui importanza pud diventare sempre pii rilevante (**°). Inel-

(5%7) Un esempio assai importante si riscontra mel r.d. 14 novembre
1901, n. 466, che prevede le attribuzioni del Consiglio dei Ministri, Tale decreto &
ritenuto tuttora vigente, siz perché non & mai stato abrogato, gia perché risponde
bene alle esigenze dell’attuale ordinamento., come osserva il Cuecole, I governo,
cit., p. 120 5. Nello steszo sense, v. MorTari, Istituzioni, cit., I, p. 528, mota 1,
il quale osserva, anche, che in apposite disegno di legge, per regolare le attivita
degli organi di governo, era stato, sostanzialmente ripredotto, eon alcune inte-
grazioni, 'elenco delle materie attribuite al Consiglio dal suddette decreto.

(5°%) In proposite v. PiEranore1, La Corte costituzionale e le « modifica-
zioni tacite » della Costifuzione, cit., p. 83 s6., con ampi riferimenti bibliografici
anche alla letteralura tedesca e nord-americana.

{5v%) Sulla questione cfr., da ultimo, Tost, Le modificazioni tacite della
Costitusione, cit., p. 6 55, ¢ passim; PERGOLESY, Rigiditd ed elasticitg della Costi-
tuzione italiena, cit., p. ¢4 ss. monché Mortati, Costituzione, cit., p. 196 s.

{519} Nella recente dettrina italiana, v. Esposito, Consuetudine {diritto costi-
tuzionale), voce in Enc. dir., IX, 1961, p. 463 ss., 469 ss.; MortaT1, Costituzione,
cit., p. 19% ss.; Piemanorsr, La Corte costituzionale e le « modificaziont tacite »,
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ire aleuni postulati fondamentali trovano la loro espressione in
leggi ordinarie ed in regolamenti, parlamentari, governativi,
e cosi via (™),

In sintesi, dunque, sembra, che vi siano validi argomenti
a favore delle tesi, secondo cui viene protetta, contro gli atten-
tati, la costituzione c.d. in senso sostanziale, comprensiva del-
Iinsieme delle norme giuridiche fondamentali, idonee a trac-
ciare le linee maesire dell’ordinamento, per quanto attiene ai
supremi poteri dello Stato e alle garanzie dei diritti individuali.

Va, peraltro, notato che il councetto di costituzione sostan-
ziale «si avvicina e si connette sostanzialmente al concetto isti-
tuzionale, inteso come « status, assetto, conformazione, strui-
tura essenziale di un ente ¢ di un organismo in genere», ovvero
come «lo schema fondamentale, determinato dalle sue prinei--
pali istitnzioni » (***). Nello stesso senso, & stato anche rilevato
che « oggetto della tutela penale dell’attentato alla Costituzione
¢ la inviolabilita dell’ ordinamento politico vigente e l’'intangi-
bilitad dei supremi organi costituzionali, nell’esercizio delle loro
funzioni sovrane: ogni attacco mirante a sovvertire il normale
equilibrio dei poteri, a menomare le liberta fondamentali del
cittadino, e instaurare la dittatura politica di un uomo o di un
partito o a concentrare tutti i poteri nelle mani del Presidente,
a impedire i! normale funzionamento degli organi rappresenta-
tivi democratici e a conculeare 1 diritti del popolo sovrano, pud
integrare gli estremi dell’attentato alla Costituzione » (°**), Nelle
ricordate affermazioni sono accolti i postulati della dottrina isti-
tuzionale, negli aspetti pin equilibrati e pit fecondi, secondo

cit., p. 105 sa.; RescteNo G.U., La responsabilita, cit., p. 7 ss.; Tosy, Le modifica-
zigni, cit., p. 60 ss.

(%11} Per le modificazioni iacite prodotie da «atti normativi », v. PIERAN-
pakt, La Corte costituzionale e Ie « modificazioni tacite », cit., p. 96 ss.; Tosi, Le
modificazioni, cit., in ispecie, p. 73 ss. V., anche, gli accenni in MorTatr, Costitu-
zione, cit., p. 190 s,

(522} Biscarertt 1 BUrria, Diritte costituzionale, cit., p. 89.

{513} GiaNTURCo, I gindizi pendli, cit., p. #4.
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1’alto insegnamento del Romano (***

). In tale prospeitiva, la dot-
trina istitnzionale consente di meglio apprezzare anche la fun-
zione dell’elemento normativo, nel quadro della pitt vasta con-
cezione dell’ordinamento giuridico, il quale « &, in primo luogo,
la complessa e varia organizzazione dello Stato italiane o fran-
cese; i numerosi meccanismi o ingranaggi, i collegament di
autorita e di forza, che producono, modificano, applicano, ga-
rantiscono le norme giuridiche, ma non si identificano con esse.
In altri termini, 'ordinamento giuridico, cosi comprensivamente
inteso, & un’entitd che sl muove in parte secondo le norme, ma,
soprattutto, muove, quasi come pedina in uno scacchiere, le
norme medesime, che cosi rappresentanc piuttosto ’oggetto e
anche 1l mezzo della sua attivita, che non un elemento della
sua struttura » (°'°). Anche la statuvizione di cerle norme giu-
ridiche dipende, quindi, dalle variazioni sostanziali dell’ordina-
mento: in particolare, poi, 1’adozione di una costituzione di
tipo weimariano, oltremodo formalizzata, rigida, lunga, onni-
comprensiva, deriva da scelte politiche e dall’aueggiarsi con-
creto delle istituzioni. Questo sembra il significato pin profondo
dell’assunto che la costituzione materiale determina il valore,
la portata e il funzionamento delle costituzioni formali (**°).
Pur accogliendo 'orientamento istituzionale, & opportuno,
perd, non superare certi limiti ed evitare di procedere oltre
Pelemento organizzativo, proprio dello Stato, e 1’ordine fon-
damentale dei rapporti tra lo Stato stesso ed i snoi cittadini. Va,
pertanto, evitata |’identificazione tra la nozione di Costituzione,
richiamata quale oggetto di attentati, ed il concetto di costitu-

{**1) Sull’'opportunitd di mantenere le applicazioni del concetto d&i ordi-
namento giuridico in limiti circogeriiti e, quindi, per quanto possibile, precisati,
v. Guannini, Gl elementi degli ordinementi gitridict, in Riv. wrim. dir. pubbl.,
1958, p. 220 as.

(%25} ]l passo & watte da Romawe, L’ordinamente giuridice, ed. Firenze
s.d. (ma 19461, p. 13.

{51%) Sul tema somo da tener presenti le osservazioni critiche di RoEHRSSEN,
Governe, legge, politica, cit., p. 184 ss.
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zione in senso materiale elaborato dal Mortati. Com’e noto, per
il Mortati la costituzione viene identificata « nelle forze sociali,
assurte ad una posizione di predominio sulle altre ed ordinate
intorno ad interessi ideali, valori politici, imposti autoritativa-
mente quali fondamentali per il tipo di stato cui si da vita» (**').
Nell’eta contemporanea, percid, la costituzione materiale andreb-
be ravvisata nel partito, il quale rappresenterebbe la forza orga-
nizzata atiorno ad un’idea e ad un fine fondamentale, e coslitui-
rebbe cosi I’elemento di fondo delle eomunita politiche (***). An-
che nell’attuale ordinamento italiano non omegeneo, caratteriz-
zato dalla dialettica e persino dallo scontre tra partiti politiei di-
versi, il Mortati continua ad identificare la costituzione mate-
riale col « partito » € non con i « partiti ». Va, peraltro, rilevato
che il termine partito viene adoperato dal Mortati (°*") in un’ac-
cezione particolare, ossta mon « per indicare i singoli raggrup-
pamenti fra loro conirapposti, bensi I'insieme delle forze poli-
tiche, omogenee fra loro, intorno a cni si ordina lo stato ». Ne
deriva, quindi, «la necessaria unicita del partito, in cui si rac-
coglie la stessa classe dirigente, pur se suddivisa in diversi schie-
ramenti politici ». Anche in un ordinamento pluralistico, o non
omogeneo, andrebbe sempre operata «una differenziazione di
posizione fra chi partecipa alla formulazione delle diretiive e
chi ne & escluso, fra chi possiede certi strumenti di dominio
e chi invece ne & privo, fra parte aitiva e parte passiva, o solo
parzialmente e subordinatamente attiva » (**°),

(517} Nel testo & riprodotia I'ultima Fermulazione della definizione di costi-
tuzione materiale data dal MorraTi, Istituzioni {ed. 1969), I, cit., p. 31.

Per le anteriori esposizioni, in merito, v. deflo stesso MorraTi, Lo costitu-
ziene in scnso materiele, cit., p. 68 ss., possim, 225 5., ¢ Costituzione, cit., p. 161 ss.

{51%) Al rignardo, v. MorTaTt, La costituziene, cit., p. 83 ss.

(51%)  MorTar1, Istituzioni di diritto pubblico®, Padova 1860, p. 6% s.

(529} (3id nella prima esposizione della propria teoria il Mortatr, La costi-
tuzione in sense materiule, cit,, p. 86 ss., aveva sostenolo che, nei regimi liberal-
democratici, il partito, inteso come ¢ elemento attive dell'istitnzione originaria,
necessario perchd guesta assuma una forma politica, ... non pud essere che unico,
come unico & il principio di qualsiasi forma politica ». 1 c.d. partiti dei sistemi
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Contro questa tesi si & obbiettato che essa riflette una realta
diversa da quella attuale — ossia la situazione storica in cui
lo State &, non solo autoritario, ma anche totalitario ed il partito
forte, il partito nazionale unico, diventa la vera cerniera tra
I’apparato statale e la comunitd sociale — ma non risponde alla
ben diversa siluazione attuale, in cui sono presenti numerosi
partiti, tutti legittimamente operanti (**'), Oggi — si fa rilevare
— deve riconoscersi, come determinante nella vita politica na-
zionale, non solo la posizione di supremazia dei partiti al gover-
1o, ma anche il ruolo di eritica, di limite e, persino, di concorso
dialettico dei partiti di opposizione (**°).

Inoltre va osservato che riesce oliremedo arduo, in un re-
gime pluralistico e di coesistenza tra gruppi opposti, assumere
sic et simpliciter gli interessi ideali ed 1 valori politici dei
gruppi di governo od il loro fine fondamentale, come norma-
base dell’ordinamento, ovvero come supremo canone d’infet-
pretazione delle disposizioni costituzionali poesitive (**°).

Sotto il profilo pin propriamente istituzionale, poi, lo
stesso Mortati riconosce che tra 1’attnale organizzazione dello
Stato e quella dei partiti, per quanto vi siano rilevanti punti
di contatto, non si di mai confusione, poich « anche quando
organismi del partito sono utilizzati dalle stato nen viene meno

liberali ¢ parlamentari, gia allora, erano definiti « come sottospecie, caratterizzate
da divergenze secomdarie, [sorte] dal tronce del partito, che ha improntate di sé
una data forma di State ».

{521} Tale eritica &, specificamente, formulata da RoEHRSSEN, op. cit., p. 181,
Per aliri rilievi, v. BaiLapore Patiiest, Doetirina deflo Stato, cit., p. 150 s.

(322} Rilievi del genere sono stati mossi dal BawiLk, La Costituzione come
norma, ecit., p. 36 ss. e dal Guammvo, I decreti legislutivi lungotenenziall, Sulla
normativiti della costituzione materiale, in Foro pen., 1947, 113 ss.

{523y Tra gli altri, il Crisaruril, Lezioni, cit., p. 120, ha rilevato che il
riferimente ai fini politici ed alle ideologie delle forze dominanti non vale ad
offrire uno strumento di certezza agli interpreti del diritto pubblico, « ad esempio,
nell’interpretazione della nostra vigente Costituzione, quando si wramta di risol-
verne le antinomie (che mnon somo poche), per stabilire quali principi debbano
prevalere su aliri, quali siamo da comsiderare i principi supremi, essenziali per
caraiterizzare da un punto di vista sostantive il tipo di regime instanrato ».
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Ia loro qualita di strumenti di azione del partito, pur se ad essi
venga ad aggiungersi quella di organi dello stato. Cosi, per esem-
pio, ‘i gruppi parlamentari’ fanno parte dell’organizzazione
interna dei singoli partiti di cui sono espressione, ma nello stesso
tempo sono considerati organi interni delle camere... assumendo
cosi duplicita di compiti e di responsabilita di fronte alle due
entita di cui fanno parte. Si determina in conseguenza una spe-
cie di «unione personale», risultante dal conferimento alle
stesse persone fisiche della titolarita di uffici appartenenti a due
distinte organizzazioni, ¢ attraverso la quale si attua 1’inserzione
nello stato della societa che ne forma il sostrato» (%),

Dopo le osservazioni d’indole generale gia svolte, & utile
esaminare alcuni problemi particolari, dibattuti nella dottrina,
riguardanti le materie da considerare incluse nell’ambito della
costituzione protetta contro gli attentati del Presidente della
Repubblica.

La prima di tali questioni concerne le leggi eleitorali, che,
gid secondo il Lisiz, erano da considerare parte integrante della
costituzione, intesa quale complesso dei principi giuridiei sui
quali si fonda la vita dello Stato, Questa opinione sembra tro-
vare piena conferma nell’attuale ordinamento italiano, nel quale
& dichiarato principic fondamentale il concorso, con metodo
democratico, dei partiti, alla determinazione dell’indirizzo po-
litico naziomale (**°), In numerose alire disposizioni costituzio-
nali risultano garantite, quale fatto necessario, la presenza e
I’intervento det gruppi di minoranza ¢ di opposizione nella for-

(524} Cfr. Morrar1, Istituzioni (ed. 1969), II, cit., p. 813, Per ulteriori
gvolgimenti sul tema, sia consentito rinviare ad ANTONEELI, Sulle nature ginridica
dei gruppi parlamentari, in Studi wrbinati, 1964-65, p. 261 ss. Da ultimo, ZANGARA,
Prerogative costituzionali, cit., p. 75 ss. e note 109 ¢ 110, con ulteriori riferimenti
bibliografici.

(*2*) Vanno tenuti prescnti, in propesite, i rilievi circa la connessione,
gtabilita nell’ordinamente italiano, tra i principi democratici e le regole sulle ele-
zioni, del FErrARI, Elezioni (teoria generale), voce in Frne. dir., XIV, Milano 1965,
p. 609 as., 622 s. V., anche, Fisicaetrs, Elezioni (sistemi elettorali), ibidemt,
p. 655 sa.
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mazione della volontd dello Stato (**%). Ora, & chiaro che il
primo reguisito di una coesistenza pacifica tra gruppi politici
diversi e conirapposti, deve consistere nel rispetto della legge
eletiorale, la quale potrad si venire mutaia, secondo l'iter pre-
scritto, ma fino a quando rimanga in vigore, dev’essere appli-
cata regolarmente, senza violazioni compiute con frode o con
inganno. Le violazioni, infatti, verrebbero a colpirve, in defini-
tiva, la stessa rappresentanza popolare, ossia il postulato fonda-
mentale del sistema.

Va, ancora, aggiunto che una rilevanza costituzionale della
legge elettorale appare, testualmente, riconosciuta mell’art. 72,
ultimo comma, Cost., ove si prescrive che la procedura legi-
slativa normale, con approvazione finale diretta da parte delle
Camere, in seduta plenaria, ¢ sempre adottata per i disegni di
legge in materia costituzionale ed elettorale, per i quali si
esclude, invece, la possibilitd di approvazione definitiva in sede
di commissione (**"),

Secondo un’autorevole interpretazione, poi, sarebbe com-
presa nella protezione contro gli attentati alla Costituzione anche
la religione cattolica, indicata come religione dello Stato, negli
artt. 402, 403, 404 cod. pen. e tale risnltante dal combinato
disposto degli artt. 7 Cost. e 1 Trattato con la Santa Sede 11 feb-
braie 1929, approvato con L. 27 maggio 1929, n. 810, che ri-
chiama ’art. 1 dello Statute albertino (°**). In senso conirario,
si fa, perd, osservare, non senza ragione, che la religione dello

{%2%) Sul tema v. Fampia trattazione del Lavacna, Il sistema elettorale,
cit., p. 849 =s.

(527} Secondo la tesi del Monrtars, Costituzione, cit., p. 177 s, la deter-
minzazione delle « leggi in materia costituzionale », menzionata nell'ultimoe comma
delb’art. 72 Cost., va fatta in base all’anmalogia di coniemute rispetto alle alire
materie per le quali & stabilita la riserva del procedimento legislative ordinario,
con ceclusione dell’approvazione da parte delle Commissioni in sede legislativa,
La prima delle materic da considerare, ai fini di tale amalogia, &, per il Mortati,
proprio quella elettorale.

{228} L’opinione suddetta & sestenuta dal Manzini, Tratteto (ed. 19613, IV,
cit., p. 454 s., seguito dal Licwors, op. cit., p. 461.
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Stato non entra, di per sé, a comporre la sovranitd dello Stato
né concorre al suo esercizio (**").

Non essendo consentito in quesia sede, una approfondita
disamina dell’argomento, basti rilevare che tutta la materia ri-
chiederebbe maggiori e pitt particolareggiate analisi, poiché non
pare che tutti gli aspetti riconducibili alla nozione di «religione
dello Stato », possano farsi rientrare nel concetto di costitnzione.

Si osserva, ad esempio, che, secondo le concezioni del co-
stituzionalismo moderno, a limitare la sovranita dello State an-
zicché 'ordinamento giuridico-religioso della Chiesa cattolica,
strettamente connesso con la concezione di religione dello Stato,
vale la garanzia della liberla religiosa come diritio fondamentale
dell’uomo (***). Sembra, quindi, si possa prospettare, quale
oggetto di altentato alla Costituzione, piuttoste che la religione
dello Stato o I’ordinamento indipendente ¢ sovrano della Chicsa
cattolica, il diritto di liberta religiosa (°*").

In secondo luogoe, si fa notare che nella Costituzione &
sancito 11 principio del regolamente concordatario dei rapporti
tra State e Chiesa, il quale percid va protetto contro gli atten-
tati da qualunque parte provenienti. Ma anche quesio principio

{5??) V. Paole Rossi, Atrentato, cit., p. 978 s.

(53%) Sulla connessione tra la posizionc riconosciutz alla religiome cattolica
e l'ordinamento della Chiesa, rilevante nell’ordinamento italiane, v, Consori, IT
reate di vilipendio della Religione cattolica, Milano 1957, p. 185 ss., 209 ss. e
passim; GISMGNDI, nota in Giur. cost., 1957, p. 1209 gs.

(%31} La punizione del vilipendio della religionc dello Siate, stabilita dal co-
dice penale, & stata ritenuta legittima dalla Corte costituzionale, in base al motivo che
essa non ntela dirieti individwali, ma interessi collewivi, che famno cape alle
confessioni ed alle comunitd religiose. In semso crilico, 2zl rignarde, v. MogtaTI,
Istituzioni {ed. 1969}, cit., II, p. 1001 ss.

V., anche, ViTatl, Filipendio della religione dello Stato. Contribiuto all’inter-
pretazione dell’art. 402 del codice penale, Padova 1964, che offre accurati riferi-
menti di dottrina e di giurisprudenza non selo in relazione all’art. 402 cod. pen.,
direttamente oggetto di esame, ma, pill in generzle, rignardo al problema della le-
gittimitd costituzionale della vigente tutela penale dei culii. Per interessanli svi-
luppi critici ed ampia bibliografia, v., anche, Lamiccia, Principie costituzionale
di eguaglianza e tutela penale dei culid, in Arch. giur, 1966, XL, p. 106 sz,

23
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non va confuso con le istituzioni della Chiesa, che rimangono,
di per s, estranee alla struttura dello State (**%).

-

32. La dotirina si ¢ sforzata di individnare e di distin-
guere alcune ipotest di condotta del Capo dello Stato, punibili a
titolo di « attentato contro la Costituzione », configurando que-
st’ultimo reato — segnatamente allo scopo di differenziarlo dal-
V'« alto tradimento » — quale fatto diretto coniro le norme co-
stituzionali ovvero 1’organizzazione istituzionale dei supremi
poteri dello Stato (**°), Le diverse figure di attentato sono state
raggruppate e classificate dal Pierandrei (**), secondo il se-
guente criterio generale: a) violazione di norme costituzionali
nel senso sostanziale; b) cattive uso od abuse delle potesta co-
stituzionali; ¢) colpo di Stato. Tale tripartizione, per quanto
non possa assurgere ad una organica sistemazione della materia,
si rivela, peraltro, utile ai fini di un’appropriata esposizione dei
risultati particolari sinora consegniti dalla dottrina.

Va notate, anzituito, che non tutte le ipotizzabili viola-
zioni delle norme costituzionali, in senso sostanziale, so-
no suscettibili d’integrare gli estremi dell’attentate alla Co-
stituzione. Un primo limite, come gia si & visto al paragrafo
precedente, risulta dalla necessita di prendere in considerazione
solo comportamenti adeguati ed idonei allo scopo di alterare,
profondamente, i principi istituzionali o le strutture fondamen-
1ali dell’ordinamento.

Si & fatta valere, in secondo luogo, I’esigenza di individuare
e circoscrivere figure autonome di vielazione in senso stretto,

{532) In tal semso v. ManzaNi, Trattato {ed. 1961), IV, cit.,, p. 458 n. 8 (ag-
givala postumal.

(339} Accoglie tale specificazione di oggetto anche chi, come lo Zuncala,
L'infedelid, cit., p. 174 s., reputa che manchine « ragioni ed istanze essenziali che
portine a differenziare nettamente attentate stesso {alla Costituziens] dal delitto
di alto tradimento ».

V., anche, i rilievi formulati, supra, p. 294 e n. 365,

{¥34) Piexanorel, Corte costituzionale, cit., p. 1023 ss.
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distinte, cioé, dai casi di cattivo uso o di abuso dei poteri attri-
buiti da norme giuridiche (***).

Quale esempio tipico di attentato alla Costituzione, & stato
indicato il rifiute del Capo dello Stato di lasciare 1’ufficio, quan-
do siano venuti a mancare i presupposti necessari e sufficienti, o
le condizioni richieste per il permanervi. Sone state, inolire,
configurati cast di omissione o di rifiuto dei compiti presiden-
ziali, in ispecie quando Y'esercizio di tali compiti sia Indispen-
sabile per ’esplicazione delle potesta proprie di altri organi,
oppure sia prevista una cooperazione tra piu organi, al fine del
perfezionamento di determinati aiti. Sono considerate, quali pos-
sibili ipotesi di attentato alla Costituzione, anche le gravi viola-
zioni di norme procedurali o delle attribuzioni altrui.

Una diversa figura di omissione, consistente nella viola-
zione dell’obbligo d’impedire altrui tentativi in senso eversivo,
viene, poi, prospettata dal Cuocolo (**°), che richiama 1’art. 40
del codice penale, per il quale « non impedire un evento, che si
ha I’obbligo ginridico di impedire, equivale a cagionarlo». In
tale ipotesi, la responsabilita discenderebbe dal dovere, prescrit-
to al Capo dello Stato, di garantire }a conservazione dell’ordi-
namento, usando dei poteri che gli sono, a tal fine, attribuiti:
P’acquiescenza di fronte ad atti di natura tale da porre in
essere un attentato alla Costituzione, ed il mancato esperi-

(%3%) Il Pieranpre1r, Corte costituzionale, cit., p. 1024 5. si & sforzato di
distinguere figure particalari di attentato comtro la Costituzione, per violaziope di
norme costituzionali, prospettando anche, gli esempt riferiti sopra nel testo. Va
natato che il Pierandrei utilizza, in ispecie in relazione al colpe di Stato, espres-
gioni quali « eccesso di potere » e « straripamento di potere » che rientrano nella
terminologia propria del diritte amministrative,

Contra, il Vieca, I reati ministeriali, cit., p. 87 8., nega la distinzione,
tra atti illegali (compiuti uwsurpando potesta ed attribuzioni non proprie) ed atti
abusivi (compiuti nell’esercizio delle attribuzieni preprie, ma con fini illegittimi},
possa essere utilizzata ai fini della determinazione della nozione di reato ministe-
riale, perché le differenziazioni tra atti annullabili e nulli, tra auti viziati di ec.
cesse di potere ed atti viziati da difetto di potere, hanno rilevanza sole ai fini del
diritto amministrative, ¢ non gia a quelli del diritto penale.

(52%) Cuocoro, Imparzialitg e tutele, cit., p. 94 &,
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mento dei rimedi del caso, integrerebbero, quindi, gli estremi
della responsabilita di eni all’ari. 90 Cost. In siffatte ipotesi, ver-
rebbe imputate al Presidente della Repubblica di esser ve-
huto meno al propric compito d’imparziale custode della Co-
stituzione. Sembra quindi, si possano ammettere situazioni di
responsabilita, olirecche per dolo, anche per colpa grave (**').

A proposito delle figure di responsabilith per omissione,
sono controversi ed incerti i limiti del dovere d’impedire 1’even-
to, ossia del dovere imposto al Presidente di opporsi all’entrata
in vigore di atti, di aliri organi, lesivi dell’ordine costituzionale,
Alcuni sostengono che la responsabilita del Capo dello Stato &
eircoscritta, e che viene meno quande il compimento dell’atto
gli sia, tassativamente, imposto (°*%), traendo argomento dalla
considerazione che il rifiuto di un atto dovuto rappresenterebbe,
di per s&, una violazione di norme, suscettibile d’integrare gli
estremi dell’attentato alla Costituzione: quale esempio tipico
viene indicato il rifiuto di promulgare leggi, rifiuto, ovviamente,
diverso dall’esercizio del potere di veto c.d. sospensive (**°).

In senso contrario, si afferma, invece, che il Presidente po-
trebbe rifiutare 1a firma anche di un atto dovuto, allorquando
questo appaia in radicale contrasto con i principi e con i fini
essenziali accolti dalla Costituzione (™°).

Non &, invero, necessario sottolineare ¢quanto il problema
¢l presenti complesso ed intricato, in ispecie ove si ponga mente

(3%7) La possibilita di « violazioni della Costituzione », illecite. « per colpa
grave », era stata espressaments riconesciuta, dall’en. Tosato, ncl corso delle diseus-
sioni generali all’Assemblea Coslituente. V. LicNota, op. cit., p. 429; Favlzone,
ParErnio, CosENTINoe, La Costituzione delle Repubblice italiena, cit., p. 165.

{53} In tal senze, v. supre, al n. 26, p. 252 6. e note 253-235. Adde Bow
VaLsassina, Il ripudio della guerre, cit., p. 95 s.: Cuecoro, Imparziglita e tutela,
cit., p. 28.

{53%) Sulla responsabilita derivante dal rifinto di promulgare una legge
approvata dal Parlamento una scconda volta, dopo il rinvie ad opera del Presi-
dente, ofr. GAtEGETI, Contributo alle teoriu del procedimento legislative, Milane
1957, p. 402, nota 178. :

(34} In tal senso, cfr. Barwe, I poteri del Presidente, cit., in Scritii di
diritte cestituzionale, cit., p. 278 s.
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alla effettiva situazione del presente regime politico, gia illu-
strata a proposito del reato di «alto tradimenton» (v.,
supra, n. 29).

E probabile, infatti, che, di fronte a conflitti interni, che
abbiano raggiunto un grado esiremo di asprezza, ogni esercizio
dei poteri di illuminato controllo e di garanzia della Costitu-
zione sugli aiti del Governo finisca, in ogni case, con ’apparire
parziale e, addirittura, diretto a favorire 'una o 1’altra delle
parti contrastanti, quale che sia la soluzione in concreto adot-
tata, Nelle situazioni di piu acceso ed acuto contrasto, il rispetto
delle regole del gioco e delle ragioni giuridiche nulla conta din-
nanzi alle violente passioni ed alle istanze politiche (**'). Ogni
atto & valutato solo sulla base del vantaggio o dello svantaggio,
proprio o degli avversari. Nei confronti del gruppo che riuscisse,
in concreto, danneggiato, a nulla varrebbe "appellarsi al carat-
tere di atto dovuto e, quindi, alla giustificazione dell’adempi-

{t1] ¥a notato che, anche in condizioni di normalith o di pace sociale,
le scelte politiche di gruppe, che di solite avvengono per mezzo di una votaziene,
tendono ad essere « mutualmente esclusive », ovvers corricpondenti al tipo « tutto.
o-nulla » 5i ammette, cosi, la possibilith di una sorta di coercizione nel processo
del vote, proprio a causa dell’acceltazione di comuni regole costituzionali e pro-
cedurali: « I1 votante sceglie soltanto tre alternative potermziali: egli pud perdere
il sno voto ed essere costretto ad acceltare un risultzio contrario alla preferenza
che egli aveva espresso »; « Il votante che perde il sue voto, compie inizialmenle
una scelta, ma gli pud capitare di doverne compiere un’altra, che egli aveva pre-
viamente respinte: il processo individnale di formazione della decisione viene ad
essere cosi capovolto ». Va, in sestanza, rilevatoe che il sistema pud funzionare
normalmente solo in base al consenso di fondo, pressoché unanime, sulle regole
costituzionali e procedurali, circa la formazione delle decisioni, ¢ cem continui
accordi, tra i singoli individui ed i raggruppamenii minori, mediante compromessi
ed espediernti, quali il c¢.d. « baratto » dei voti. Sulla materia, cfr. LroNz, L'ap-
procie economistico nello studio delle scelte polfitiche, in I{ Politico 1961, in ispecie,
p. 480 sa, Tali compromessi ed espedienti, sono, perd, ritenuti pessibili soltanto
fino a che siane poste alternative su problemi particolari, non aliernative glohali
di regime, per le quali perderehhero il loro valore, dato dall’adesione unanime alle
regole costituzionali e procedurali. In propesito, v. JEnioLo, I prodlemi pratici,
cit., p’ 111 gs., che rileva ceme verrcbhe meno la validitd dei principi di legalita
e di maggioranza, per gli uomini liberali che si trovassero in un Paese, ove il
maggior numero dei suffragi andasse a favore delYinstaurazione, ad esempio, di un
regime nazista.
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mento di un obbligo (***). Per contro, assai difficilmente evite-

rebbe anche dure contestazioni, il rifinto di un atto, riguardato
da molti come dovuto, in base ad interpretazioni, di per sé
sempre soggettive e discutibili, dei principi e dei fini costitu-
zionali.

Analoghe considerazioni si possono, a maggior ragione, ri-
petere a proposito dei casi di cattivo uso o di abuso dei poteri
attribuiti al Capo dello State dalla Costituzione. In questi casi
{’illiceita viene comsiderata, non tanto sotto il profilo del vizio
di incompetenza o dell’inosservanza di regole procedurali, quan-
to piuttosto dell’esercizio delle potestd, senza giustificazione, od
in mancanza dei presupposti obbiettivi indispensabili, o come
rivolto a fini diversi dalla soddisfazione dei pubblici interes-
st (***). L’obbiettiva ricognizione di siffatti abusi presenta, perd,
notevoli difficolta, poiché le norme della Costituzione, nelle
quali sono attribuite le competenze, non indicano esattamente
le materie o gli oggetii, nei cui confromnti gli organi possono o
debbone provvedere né gli scopi da perseguire, ¢ fanno rinvio
alle deliberazioni da essi prese di volta in volta (***).

(*%2) Al riguardo, va ricordato come, da tante parti, sia stata negata qual-
stasi giustificazione al Re Vittorio Emanuele ITT che, trincerandosi dietro il principio
che il « Re regna ¢ non governa », lascid « prendere il potere alle dittature che
meortificavano ad un tempo la libertd dei cittadini e la regalita del sovrano, cre-
dendosi in regola perche il parlamento aotto il timore di nmon metaforiche percosse
aveva concesso i suoi suffragi al sovveriitore della legalitd ». In 1al senso, cfr. Je-
movro, I problemi pratici, cit,, p. 116.

{54%) La responsabilita per cattive uso dei poteri era stata ricomosciuta,
in relazione ai reati ministeriali, gid dal Constant, Cours de politique consti-
tutionnelle, civ., p. 180. Nello stesso senso Csasamova, Del diritto costituzionale, cit.,
11, p. 370 6.

Condividono la stessa tesi, con riferimento all’attentato comtro la Costitu-
zione, ai sensi dell’art. 90 Cost., LicNoLA, op. cit., p. 463 gs.; PiERANDREI, Corte costi-
turionale, cit., p. 1024 ss. nonche Zuccari, L’infedelia, cit., p. 174

Una posiziene, sostanzialmente analoga, si pud ravvisare nell’accestamento
dei reati presidenziali alla figura dell’abuse innominate d’ufficio (previsto nel-
T'art. 323 cod. pen.), proposto dal Tesauro, Le Corte costituzionele, cit., p. 143.

Contra, v. VigGa, I reati ministeriali, cit., p. 87 ss.

{44} Le accennate difficoltd sono, giustamente, rilevate dal Piersnprel,
Corte costituzionale, cit., p. 1024,
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Al rignardo si pud aggiungere che, per larga parte della
dotirina, 1’attivita lato sensu politica, oggi individuata neli’am-
bite dei poteri conferiti nelle norme superprimarie, e non vin-
colati dalla legge primaria, viene definita e qualificata proprio
in connessione alle libertd dei fini, concretamente, persegui-
ti (**°): questa opinione & stata proposta con particolare rife-
rimento alle attivita proprie del Governo e del Parlamento (**%).

Aliri, invece, sostiene che anche i peteri politici nen
sono, nel loro conecreto atteggiarsi, completamente liberi cosi da
porsi, addirittura, in modo arbitrario. Si tratterebbe, piuttosto,
di poteri discrezionali, condizionati al persegnimento di interessi
pubblici e, nel caso, «degli interessi relativi al buon funziona-
mento del sistema statale, nel senso voluto dal diritto in vi-
gore» (**"). Questa seconda opinione sembra rispecchiare me-
glio la comune visione delle funzioni, conferite come proprie
al Presidente delle Repubblica, di imparziale garante dell’equi-
librio delle forze politiche tra loro avverse e dell’esercizio di
tutte le supreme potestd statali, in maniera compatibile con le
regole della Costituzione (°*°). Si ammette, comunque, che, sul
piano pratico, sarebbe assai disagevole determinare, sulla base
di tali affermazioni generali, criteri pilt specifici, idonei a fissare
i vincoli e le condizioni circa ’esercizio dei poteri presidenziali,
criteri che dovrebbere servire, anche, ad informare le valuta-

{345} Cfr. CHELL, Atto politico, cit., pussim. ed, in ispecie, p. 179 ss., con
puntuali considerazioni cirea i problemi sorti nell’attnale ordipamente italiane
11 Cuel, op. cit., p. 188, rileva, in particelare: « Il riconeoscimento negli atti
politici di una struttera finalisticamente libera determina, come conseguenza fon.
damentale, 1'impossibilita di configurare in questi atti la presenza di un vizio di
eccesso di potere, inteso come sviamento di potere ».

{¥1%) CHELI, Atto pelitice, cit., p. 182 s.

{#47) Nel senso accennato, cfr. PIERANDREI, Corte cestituzionale, cit., p. 1024,

(**%) Va, al riguardo, rilevato come il CHELI, loc. ult. cit. sostenga che gli
atti del Presidente somo, di loro matura, « discreziomali» e non « politici », come
quelli del Parlamenio ¢ del Governo.
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zioni delle Assemblee parlamentari, nel momento dell’accusa, e
della Corte costituzionale, nel momento del giudizio (**%).

Tuttavia, il Pierandrei erede di poter rimuovere tali diffi-
coltd, per nn duplice ordine di motivi. Anzitutto, in base al ri-
lievo che la Costituzione & il prodotto o I’espressione del regime
politico e, cioé dell’assetto delle forze dominant nel gruppo so-
ciale e che essa costituisce il tramite, attraverse il quale i diversi
interessi, che operano nello stesso gruppe sociale, si inseriscono,
nella forma rappresentativa, nelle varie strntture statuali. La
Costituzione viene, cosi, concepita, oltrecché come un complesso
normativo ed istituzionale, anche come il modo di essere della
collettivita, determinatosi nel corso delle vicende storiche. In
secondo luogo il Pierandrei si richiama alla circostanza che le
norme formali, ossia « organizzative-strutturali», della Costitu-
zione sono strettamente coordinate, secondo comuni postulati
ideologici, con le norme materiali, che delineano i prineipi ri-
ruardanti le relazioni tra Stato e cittadini.

Facendo leva su tali argomenti, il compianto autore ritiene
di poter dare un nuovo fondamento alle comuni asserzioni, se-
condo cui va punito, come attentato, ogni atto che, pur non com-
portando una violazione di precetti, sia compiuto senza la pre-
senza dei presupposti indispensabili o sia contrario all’effettiva
soddisfazione di pubblici interessi. L’atto presidenziale sarebbe,
cioé, punibile ove fosse rivolto ad incidere negativamente sul-
I’esistente assetto delle forze politiche e sociali, a sconvolgere il
regime politico, a favorire, con mezzi artificiosi, certe forze a
danno di altre, a violare la « regola del gioco » circa I’assunzione
e ’esercizio del potere o ad orientare la vita delle Stato, secondo
indirizzi antitetici a quelli propri dei prineipi incorporati nelle
norme « materiali» della Costituzione.

Non sembra, perod, che il tentativo, per quanto assai sottile
e penetrante, di rendere obbiettivi i connotati dell’abuso o del

{549y Cfr. PIEraNDREI, Corte costituzionale, cit., p. 1024 ss., dal guale somo
attinti gli ulteriori rilievi esposii nel testo.
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catlivo uso dei poteri presidenziali, assimilando quest’ultima
figura all’eccesso di potere, possa dirsi riuscito.

Qccorre, infatti, tener presente, anche a guesto proposito,
che la situazione di grave crisi, che sta atiraversando lo Stato
moderno, ha reso assai labili ed evanescenti i contorni stessi di
molti dei tradizionali problemi del diritto costituzionale.

Sul piano critico, non & chi non intuisca a quante, ¢ quanto
aspre, controversie darebbe luogo 1’eventuale contestazione al
Presidente della Repubblica di un eccesso di potere, per il suo
preteso proposito di orientare la vita dello Stato secondo indi-
rizzi antitetici a quelli propri dei principi incorporati nelle nor-
me « materiali » della Costituzione. E noto come le Carte costi-
tuzionali, nate dall’effimero incontro e dal compromesso tra
forze politiche antagoniste, presentimo, in ispecie nella parte
relativa ai rapporti fondamentali tra Stato e cittadini, numerose
antinomie di principio, e cioé, affermazioni difficilmente conci-
liabili e, persine, singole clausole contraddiitorie. Nella Costi-
tuzione italiana del 1948 & innegabile un conirasto di fonde tra
una visione liberista ed una visione solidarista : contrasto, del re-
sto, inevitabile, essendosi, da un late, conservati molti dei po-
stulati dello « State di diritto » ed accolti, dall’altro, gli orien-
tamenti dei nuovi partiti di massa (°*"). In certa misura, cia-
scuna parte pud ritenersi legitlimata a propugnare ed a veder
attuata la propria visione ideclogica (**'). Percid, anche 1’ese-

(%5%)  Sulle antinomie e conflitti di principio, riscontrabili nclle carte costi-
tuzionzali di tipe wetmariane, in ispecie per la parte concermente i diritti fon-
damentali, v. FrieoricH, Geverno costituzionale, cit., p. 233 s.; Rrieert, Le déclin
du droit, cit., p. 23. Per guanio riguarda la vigenle Costituzione v. CALAMANDREI,
Cenni introduttivi sulle Costituente e i suol lavori, e La Costituzione e le leggi
per atitiarla, in Seritti e discorsi politici, II, Firenze 1966, p. 453 5. e 470 ss.,
che rileva: a In questo compromesso costituzienale erano gid visibili (e furono
denunciati gid durante i lavori della Costitnente) i germi della rotiura politica che
doveva poi scopplare ed infierire megli anni successivi ».

(531} Sul tema, v. i perspicui e meditati rilievi del Marrta, nell’introdu-
ziore al velume Dei diritii dell’'uomo. Testi raccolti dall’Unesco, Milane 1952,
p. 20 5., che pone, esattamente, in evidenza Ia possibilita che, alle dichiarazioni
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cuzione delle dichiarazioni costituzionali, dovrebbe risultare ani-
mata da spirito di compromesso e venir compinta con la predi-
sposizione dei gruppi politici a trovare ed a mantenere una sorta
di equilibrio (*™).

Conciliare le antinomie costituzionali e rinvenire un punto
di equilibrio tra opposte esigenze e contrastanti principi, non

delle Carte costituzionali, siano attribuiti significati anche profondamente diversi.
« Che i diversi diritti riconosciuti alla persona umana — scrive l'insigne studioso
francese — gi limilino tra lore, in particolare che i diritti economici e sociali, i
diritti dell'nomo come persona impegnata nella vita della comuniti, non poessane
farsi posto nella storia umana senza restringere in certa misura le libertd e i diritti
dell’'uemo in quante individuo, & semplicemente normale. Le difficolta e le dispute
cominciane nella determinazione della scala dei valori che regola 'esercizio e 1'or-
ganizzazione concreta dei diversi diritti. Qui non abbiamo pit a che fare con la
semplice enumerazione dei diritti dell’'uomo, ma col prineipio d’unificazione dina-
mica secondo il quale essi sono messi in opera, con la tonalita, con la chiave spe-
cifica in virth della quale vengone suonale sulla siessa tastiera musiche diverse,
in accorde con I'umana dignita o lesive di essa.

i pnd ammettere che 1 fantori di una societd liberal-individualista, di una
societh di tipo eommunista, di una societd di tipo persenalista-comunitario, mettano
in tavela liste similari, ossia identiche, det diritti dell'uomo. Ma il lore esercizio
di questi diritti non sard eguale. Tutto dipende dal valore supremo cui tutti questi
diritti saranno legati per organizzarsi limitandosi a vicenda. In ragione della ge-
rarchia dei valori cui noi aderiamo fissiame il modo di realizzazione secondo cui
i diritti dell'uomo, diritti economici e sociali come diritti individuali, devone a
nostro modo di vedere passare all’esistenza, e in ragione di tale gerarchia quelli
che vedono il segno della digniti umana innanzi tuatto e principalmente nel potere
di sppropriarsi individualmente dei beni della natnra per essere in condizione di
fare liberamente c¢id che piace a ciascunoe, o nel potere di sottomettere queglt
stessi beni alla maitrice collettiva del corpo sociale per affrancare il lavoro umane
e gnadagnare il controllo della storia, o nel potere di far servire questi medesimi
beni alla conquista comune dei beni imtemporali ¢ della liberta d’autonomia defla
persona, saccusane reciprocamente di discomoscere certi diritti essenziali dell’cs-
sere umane. Rimane da sapere chi ha dell’uwomo un’immagine fedele e chi un’im-
magine sfigurata ».

{552} L'esigenza di un compromesse tra i fautori di opposte ideclogie anche
nell’atinare un ordine di relazioni umane, ispirato ad un regime di libertd, &
prospetiata dal De Mavpariaca, Diritti dell’'uomo o relazioni umane?, in Dei diriiti
dell’uomo, cit., p. 03 ss.

Diverso appare 1l'orientamento dell’Esrostro, I partiti nells Costituzione ita-
liana, in La Costituzione, cit., p. 240, il quale riscontra si nella nostra Costituzione
la « mancanza di criteri assoluti di definizione del bene comune », ma aggiunge
che un tale hene va determinato, volta a volta, da deliberazioni di maggioranza.
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sembra, in pratica, né semplice né facile, come si evince, anche,
dall’esame della giurisprudenza della Corte costituzionale (***).
Verosimilmente, non meno ardua e complessa riesce la realiz-
zazione di tale assunto nell’attivitd governativa e parlamentare.
Si pensi, ad esempio, al fatto che, ad avviso del Manzini, nel-
I’ambito degli attentati contro la costituzione, rientrercbbe an-
che la soppressione della proprieta privata, quale parte del-
I« ordinamento di quei diritii o interessi fondamentali che la
Costituzione assicura o protegge nei singoli» (**‘). Ora, a pre-
scindere dall’ipotesi estrema di una apposita legge eversiva, non
si pud certo escludere I'eventnalith di provvedimenti grave-
mente restrittivi dell’istituto della proprieta privata, tali da svuo-
tarne, in larga misura, 1’effettivo eontenuto, estrinsecantest nelle
facolta di godimento e di disposizione (**°). In tal caso, ovvia-

{#%%) Sintomatiche, ad esempio, appaiono le soluzioni del tuito antitetiche,
seguite dalla Corte costituzionale in materia di adolterio. In un prime memento,
con la sentenza 28 novemhbre 1961, n. 64 (in Giur. cest. 1961, p. 1224 ss.), la
Corte aveva dichiarato legittimo I'art. 539 cod. pen., che prevedeva la punibilita
soltanto dell’adulterie della donna, come non contrarie al principio di uguaglianza,
per il quale si ammettono discipline diverse per situaziomi considerate diverse. La
Corte, dopo il richiamo all’esigenza di uniformare 'ordinamente alle « valutazioni
che si affermanc spesso imperiosamente, nella vita sociale », definiva legittima la
norma in cui risulava seguito un fatto della vita sociale, e, cioé, la « prevalente
opinione », secondo Ia quale, Pinfedeltd della moglie costituiva « offesa pin grave
che non quella derivante dalla isolata infedeltd del marito ».

Di recente 1a Corte ha, gulla stessa questione, adottato, invece la soluzione
contraria. Con la sentenza del 19 dicembre 1968, n, 126 (in Giur. cost. 1968, p. 2177),
dope aver rilevato che «la discriminazione fatta in proposite dall’attuale legge
penale viola il principie di eguaglianza » fra coniungi, il quale rimane pur sempre
la regola generale, la Corte ha ritenuto che « alla stregua dell’atiuale realtd sociale,
la discriminazione, lungi dall’essere utile, & un grave nocumentoe alla concordia ed
all'unita della famiglia. La legge non atiribuende rilevanza all’adulterio del marito
e punende invece quello della moglie, pone in istato di inferioriti guest’ultima, la
quale viene lesa mella sua dignith, & costretta a sopportare Pinfedeltd ¢ 'ingiuria, ¢
non ha alcuna tutela in sede penale » ed ha, pertanto, concluse nel senso che «la
discriminazione sancita dall’art. 559 comma 1 cod. pen. non garantisce 'uniti fa.
miliare, ma rappresenta un privilegio assicurato al marito che, come tale, vicla
il principio di parita ».

(5% Mawzmvi, Tratiate (ed. 1961), TV, cit., p. 456.

(55%) Amche i provvedimenti pili restrittivi troverehbbero motivi di giustifi-
cazione nella legislazione preesistente alla Costituzione, ad avviso del Messingo,
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mente, i sostenitori della proprieta privata non mancherebbero
di invocare la tesi, secondo cui la protezione delle liberta & san-
cita, nella Carta costituzionale, non solo coniro le soppressioni
esplicite e totali, adottate con legge ordinaria, ma anche contre
ogni atto che possa rappresentare un’effettiva e pratica minac-
cia, risultando, altrimenti, la garanzia di scarsa o nessuna effi-
cacia (*°°). Per contro, ai rerum novarum auctores sarebbe,

Manuele di diritto civile e commerciale, Milano 19504, vol. II, parie I, p. 233, che
rileva come, nell'imposizione di vincoli e funzioni sociali, il codice civile del 1942
abbia « per certo, passate il segno, poiché ha crcato per il diritte di proprietd
uno slaiulo eccessivamente impacciante, che, se applicato per intero, finirebbe col
soffocare 1l diritto e col trasformarle in un inaccettabile ** dovere ™ di proprieta,
al quale nessono potrebbe volohtariamente prestarsi».

{9%%) Particolarmente importante ¢ significativa — anche per le polemiche
che ha sollevato — & la sentenza 29 maggio 1968, n. 55 della Corte costituzionale (in
Giur. cost. 1968, p. 838 ss.) che ha dichiarato l'illegittimitd dei nn. 2, 3 e 4 del-
Tart. 7 della leggze urbanistica 17 agosto 1942, n. 1150 nonché dell’art. 40 della
stessa legge, nella parte in cui 1ali norme consentone, senza indenmizzo, limita-
zioni temporanee o definitive a diritti reali, di contenuto espropriative e immedia-
tamente operative, in contraddiziene con Uart. 42, 3° comma, della Costituzione.

Nell’ampia, puntuale ed approfondita motivazione, la Corte ha, tra D'alire,
rilevato: « Secondo i comcelti sempre pin progrediti di solidarietd sociale, resta
escluso che il diritto di proprietd possa venire inteso come dominio assolute ed
illirnitato emi beni propri, dovendesi invece ritenerlo caratterizzato dall’atlitudine
di essere. sottoposte nel suo contemuto, ad wun regime che la Costituzione lascia
al legislatore di decterminare. In tale determinazione il legislatore pud per-
sine escludere la proprietd privata di certe categorie di beni, come pud imporre,
sempre per categorie di beni, talune limitazioni in via generale, ovvero autorizzare
imposizioni a titolo particelare, con diversa graduazione e pifi o meno accentuata
restrizione delle facoltd di godimento e di disposizione. Ma tali imposizioni a iitole
pariicolare non possone mai eccedere, senza indenmizzo, gquella porlata al di 1a
della quale il sacrificio imposto venga a incidere sul bene, olire ¢id che & conna-
turale al diritto dominicale, gquale viene riconosciutoe nell’attnale momento storico.
Al di 13 & tale confine Ia limitazione assume caratlere espropriative ».

E noto, del resto, come sia dibattuta, in dottrina, la questione circa la misera
entro Ia quale possono essere posti limiti ai diritti in mode da non snaturarli, e circa
le condizioni ed i mezzi necessari da predisporre allo scopo di remderme possibile
Veffettivo godimento. Pud ricordarsi, ad esempie, la sentenza 1% giugno 1938, n. 36
della Corte costituzionale {im Giur. cost. 1958, p. 495), ove & rileva che, anche
in mancanza di limitazioni testuali esplicite, « mormalmente non & escluso che, in
materia di diritti costituzionmalmente garantiti, vengano ammessi dei poteri del-
T'autorita ». A questa prima affermazione segue una precisazione, alla quale pare
debba riconoscersi un significato valido per tutti i dirvitti individuali: « Qceorre
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sempre, consentito richiamare, a difesa delle restrizioni, le di-
sposizioni costituzionali (art. 42, commi 2° e 3°, Cost.} cirea i

limiti posti alla proprieta, allo scopo di assicurarne la funzione
sociale (*°7),

Gli esempi poirebbero, del resto, moltiplicarsi: fin dalla
promulgazione della Costituzione repubblicana, nelle controver-
sie e nelle polemiche sorte tra gli opposti gruppi politici, cia-
scuna delle parti contendenti &, comunque, riuscita a trarre
argomenti, favorevoli alle proprie asserzioni, dal testo della
stessa Costitnzione, sia ponendone in maggiore evidenza alcune
disposizioni o clausole rispetto ad altre, sia dichiarando incon-
trovertibile e valida la propria interpretazione, ad esclusione di
ogni altra. Basti ricordare, tra i pil noti e significativi episodi,
le dispute sull’estensione delle competenze dei Tribunali militari
in tempo di pace (**"), sull’ammissibilita della legge elettorale

perd innanzi tntte che la potesid cosi prevista sia vincolala a interessi generali, e
che questi non soltanto mon siare incompatibili col diritie garantito » ma siano
tali da « non lasciare um margine eccessivamente ampio alle discrezionalita » dei
pubblici poteri.

Nella doterina, poi, & stato trattato variamente il problema delle condizieni
e dei mezzi da predisporre — anche da parte del legislatore e dalle altre auntorila
— affinche il godimento dei diritti eia reso effettivo. In materia, v. Esposite, La
libertd, cit., p. 26 ss. ed, anche, Fos, Libertd di diffusione del pensiero e mono-
polie radioielerisivo, in Giur. cost. 1960, p. 1129 ss.

(557} Per quante riguarda la dieciplina data nella Costitnziene, una parte
degli interpreti sostiene che vi sarebbe stato « rigettaio » il posiulate fondamentale
del costituzionalismoe liberale, secondo cui libertd e proprieta somo strettamente
connesse e quasi identificate, in quanto quest'ultima rappresenta il mezzo ne-
cessario di svolgimento e di garanzia della prima. Sul punto, cfr. Morrari, [sti-
tizioné, cit.,, II, p. 1008 ss. nonché Rooori, Note critiche in tema di Iiberiq, in
Riv. trim. dir. e proc. civ., 1960, p. 1300 5. ¢ JEmoLo, I problemi pratici, cit.,
p. 171

Sul differente concetto di proprietd assunto nel codice del 1942, rispetto a
quello del 1865, v., ad esempio, PucLiarti, Il trasferimento delle situazioni sog-
geitive, Milano 1964, I, p. 17.

{%52) E da tener presente la comiroversia sull’interpretazione dell’art. 103
Cost. che, nell’ultime comma, stabilisce: « I tribunali militari in tempo di guerra
hanno la giurisdizione stabilita dalla legge. In tempo di pace hanno giurisdizione
soltanto per i reati militari commessi da appartenenti alle Forze armate ».
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con premio di maggioranza nelle consultazioni politiche (**°),
sull’ambito delle materie per le quali si consente la censura ci-
nematografica (°*"), sul finanziamento statale delle scuole pri-
vate (°*"), sulla competenza ad aceertare gli impedimenti per-
sonali del Capo dello Stato a svolgere le proprie mansioni (***),

Nella giurisprudenza dei Tribunali militari si & ritenuto che tale giurisdizione
si estenda anche ai mililari in congedo mon assolute, 1 guwali rientrerebbero,
pertanto, nella definizione di appartenenti alle Forze Armate data nell’ari. 8§ del
cod. pen. militare di pace. Tale orientamente & stato vivamente eriticato dalla
dotirina. V., ampiamente, VENDIITI, L'art, 103 e la nosione di « appartenente alle
forze armaute »n, in Riv. it, dir. e proc. pen. 19536, p. 621 &s.

Non sons mancate, poi, clamorose proteste e reazioni dell’opinione pub-
blica per il processo, davanti al Tribunale militare di Milano, cui furono sottoposti
nell’ottobre 1933, i giornalisti Renzo Renzi ¢ Guide Aristarce, sotto 'imputazione
di vilipendio delle Forze armate per aver pubblicato sulla rivista Cinema Nuovo
{a. IT, n. 4 [1° febhraio 1953]) un articolo dal titole L’armata s'egeps. V., in pro-
posito, la raccolta miscellanea Deall’ drcadia a Peschiera, Bari 1954 ed, in ispedie, il
penetrante scritto di CALAMANpREL, Gli aspetti givridico-costituzionali del processo,
ibidem, pp. 3-31.

(%5%)  Per lincostituzionalita della legge 31 marze 1953, n, 148, che pre.
vedeva ['assegnazione di un « premio » al gruppo di liste « apparentate » che avesse
conseguito la magprioranza dei vott, nelle elezioni per la Camera dei deputati,
v. Lavicna, I sistema elettorale nella Costituzione, cit., p. 849 ss.

Sul tema v., anche, Pieranprer, Considerazioni giuridiche sulle ultime ele-
zioni politiche italinne e sulle leggi ad esse relative, in Seritti di diritto costitu-
rionale, Torino 1964, II, p. 265 ss.

{"%%) S5i possomo ricordare le contrastanti tesi espresse prima dell’approva-
zione della legge 21 aprile 1962, n. 161, cirea la revisione degli spettacoli cinemato-
grafici. Per un ampio compendio dei lavori parlameniari, cfr. il volume Revisione
dei film e dei laveri teatrali (a cura de « La legislazione italiana »), Milano 1962.

Per un’esauriente documentazione swi vari progetti di legge sulla censura
cinematografica ed una rassegna delle idee e delle opinioni, sotto i vari profili,
tra i quali quello giuridico, v. il fascicele di Bianco e Nero (a. XXII, n. 4-5 (aprile-
maggio 1961]} dedicato a La censura cinematografica. V., inoltre, Boppie, I! metodo
della libertd, in Censura e spettacelo in ftalia (= II Ponte, a. XVII, n. 11 [ne-
vembre 19617}, p. 1472 ss. e BarILE, I censori fra Ia Costituzione e ¥ giudicr,
ibidem, p. 1479 ss. Estesi riferimenti bibliografici in Pesce, La censure in Iialie
ogei, in Cineforum, a. 4°, n. 33 (marzo 1964}, pp. 208-231.

(%64} Spll’argomento, v., per indicazioni riassuntive, VaLITUTI, Scuola
pubblica e privata, Roma 1964,

(502}  Ampi riferimenti sulla questione sono contenuti in Ricerca sulle sup-
plenze del Presidente della Repubblica. (Quaderno a cura del Segretariato della
Camera dei deputati), Roema 1965.
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sulla tutela del segreto militare (°*°), sull’introduzione del di-

vorzio (°*%)

, ete.

Il richiamo a tali episodi & pit che sufficiente ad accreditare
I’opinione che, nei momenti di massima tensione, ciascuno degli
opposti gruppi si atteggerebbe a difensore della Costituzione, ac-
cusando 1’avversario di volerla violare (°*).

A dubbi e perplessita unlteriori darebbe luogo 1'interpreta-
zione dei testi costituzionali, ove si dovesse condividere la tesi,
talvolta accolta anche dalla dottrina giuspubblicistica italiana,
secondo cui esisterebbero differenze di range e di gerarchia tra
le disposizioni contenute nella stessa Costituzione (**°). Si am-
metterebbe, in tal modo, la possibilita di affermare, addirittura,
Iineostituzionalita di una disposizione, formalmente costituzio-
nale, a causa del suo conirasto con alire disposizioni costituzio-
nali, reputate, per il contenuto sostanziale, di grado superiore.
Tra queste ultime sono, in genere, annoverate le dichiarazioni
dei prineipi fondamentali: si tratta, peraltro, di espressioni
quantoe mai generiche ed elastiche, suscettibili di assumere una
pluralita di significati, oppure di enunciazioni ideologiche, pro-
grammatiche e proiettate nel futuro, tali da poter legittimare
anche le pit forti contestazioni controe l’ordinamento attna-

(5%%) Ad esempio, cfr. JEmoro, Diritte d'informazione dello Stato (A pro-
posite di una recente polemicn), in Giur. cost., 1967, in ispecie, p. 880 as., 885 as.

(%%3¢) L’intreduzione del divorzio nella legislazione italianma — attuata con
la legge 3 dicembre 1970, n. 898 — nom ha sopito le polemiche suscitate durante
H lungo & travagliato iter parlamentare della mota proposta di legge Forwuna-Ba-
slini, polemiche che si sono seprattutto incentrate, da parte det gruppi oppoesitori,
sulla illegittimita — mnegata, invece, dai fautori della propesta — di una legge sul
divorzio, alla luce dei principi sanciti dalle nerme costituzionali e dai Pauti late-
ranensi.

Il notevole numero ¢ Destrema clerogeneild depli seritti sul controverso te-
ma, esclude si possane in questa sede — ove la questione &, ovviamenle, ricordata
a meroe titolo paradigmatico — fornire riferimenti hibliografici, nonché esaurienti,
anche solianto indicativi.

(5%} Cfr. Scumitr, Verfessungsiehre, cit., p. 35 sa.

(*%%} 3ul punto v., supra, Parte I, p. 16 e n. 34.
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le (°*°) e da far sorgere contrasti sull’esatto concetto di costitu-
zione, da assumere quale oggetto di attentato (°*').

Per quante concerne l’alira ipotesi indicata dal Pieran-
drei (*") e, ciod, I’azione intesa ad incidere, negativamente, sul-
I’assetto esistente delle forze sociali, non si pud prescindere da
una comune osservazione. Nel paragrafo precedente si & messo
in rilievo ’esigenza di considerare la nozione di costituzione,
assunta quale oggeito di attentato, sotto un profilo sostanziale ed
istituzionale, integrando il testo della Costituzione formale con
altre disposizioni legislative ordinarie o consuetudinarie, po-
ste per disciplinare materie costituzionali, nonch? con il riferi-
mento ai profili istituzionali. Anche se composta ed eterogenea,
dal ponto di vista formale, la costituzione pud apparire unitaria
ed, armonicamente, coordinata nelle sue parti, da un punto di
vista giuridico sostanziale.

Ma occorre, altresi, considerare la possibilita che tra le
enunciazioni scritte della Costituzione, ispirate ad una certa vi-
sione ideologica, e le sitnazioni di fatto vi sia, oltrecché un grave
divario, una profonda antitesi. In tal senso le vicende, attra-
verso le quali & passata 1’attuazione della Costituzione repubbli-
cana, offrono esempi, addirittura, macroscopici. Molti istituti e

(%58)  Ad esempio, L'art. 3 cpv. Cost. & state definito come una « riveluzione
promessa », approvata dall’Assemblea Costiluente in sostitnzione della rivoluzione
di fatto mancata, nonestante le speranze generate dalla Resistenza. Sull’art. 3, cpv.
Cost., quale enunciazione di carattere polemico mei confronti dell’ordine sociale
anteriore e, nel contempo, dichiarazione programmatica di radicali riforme,
v. AMorTH, La Costituzione, cit., p. 44 ss.; Basso, [T Principe, cit., p. 192 a.; CaLa-
MANDREI, Cenni introduttivi sulla Costituente e sui suoi lovori, ¢ La Costituzione e
leggi per gttuarla, in Scritti e discorsi politici, cit,, 11, p. 458 s1. e 471 5., che osserva
come « per compensare le forze di sinistra di oma riveluziane mancata, le forze
di destra non si opposero ad accogliere nella Costituzione una rivoluziene pro-
messe »; MorraTI, Costituzione, cit., p. 217 a.

{(®®7) Nel carattere programmatico dell’art. 3 cpvy. Cost., € slato ravvisalo un
titolo per giustificare le norme e gli atti indispensebili alle wasformazioni dell’as-
setto sociale ed ecomomice in senso progressista, ancorchd altrimenti econtrastanti
con norme € garanzie costituzionali. Per riferimenti, v. PaLsvin, IT principio cesri-
tuzionale d'egueglionza, cit., p. 325 ss.

(*88) Pieranpnelr, Corte costituzionele, cit., p. 1024 sa.
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precetti sono rimasti per lungo tempo, irrealizzati o sono stati
realizzati in maniera lenta, disorganica ed incompleta. Per altre
norme si sono ricercate sottili interpretazioni restrittive, intese
a sminuirne il valore ed a circoscriverne Peffettiva portata (**).
La stessa forma di governo ha subito, nel sno effettivo mode di
operare, dal 1948 ad oggi, notevoli e profonde evoluzioni, se-
condo orientamenti assai diversi tra loro (*'%).

Ancora di recente, il Mortati (°’"), ha sottolineato il «ra-
dicale contirasto fra i precetti costituzionali e la situazione rea-
le », muovendo «dalla constatazione che la forza di rottura, po-
tenzialmente contenuta nel testo costituzionale, radicalmente in-
novatore rispetto non solo all’ideologia fascista ma anche a
quella liberale, non ha trovato energie sufficienti a metterla in
opera, sicché la costituzione materiale, quale si & di fatto realiz-

(5%%) Molte contestazioni ed accuse sono state elevate, in proposite, da giu-
risti, da nomini di cultura e da politici. Tra i molti, il CarLamanprer, L’ostruzio-
nismo di maggioranza, ora in Scritii e discorsi politici, cit., I, 1, p. 546 ss., ha parlato
di  ostruzionismo di maggioranza », proprio al fine di rappresentare le intenzioni
e le manovre preordinate, dei Governi e dei gruppi parlamentari suoi &ostenitori,
nel sense di ritardare e condizionare l'attuazione delle norme costituzionali. Nello
gtesso senso cfr., anche, Morrart, Costituzione, cit., p. 229 a.

Sull’innegabile vuoto legislativo in tema di diritto di sciopero, v., anche
per quanto riguarda il rappoerto di supremazia tra legge costituziomale e legge ordi.
naria, GuEezzi, DNritto di sciopero e attivita creairice dei suoi interpreti, in An-
nuario dell’Universitid di Urbino, a.a. 1967-68, p. 35 ss., il quale, tra D’altro, o8-
serva (op. cit., p. 38) come giundici ¢ giuristi ei siano « alacremente » affrettati a
colmare la carenza legislativa « interpolando gli spazi vuoti {un gap stopping, come
ditrebbero gli inglesi), individuandoe cio&, con imiziativa propria e per proprio
conto, tuiti quei presupposti d’applicazione della speciale disciplinz in cui con-
siste lo sciopero, dei quali tace la legge, allo scope di disapplicare la disciplina
stessa ¢ di restituire vigore al diritte comune delle obbligazioni e dei contratti, tuite
le volte che sia constatato che quegli stessi presupposti di applicazione, o con-
diziont d'uso, stane venuki mepo ».

(379  Per indicazioni d’insieme sull’evolnziene della forma di Governe, dope
Pentrata in vigore della Costituzione, v. BiscarerTt m Rurria, Diritte costituzio-
nale, cit., p. 219 s, e La Costituzione italiana nel primo decennio dellg sua entrata
in vigore, in II Palitice 1958, p. 39 =s.: Cuomo, Lavacna, Manamiva, PERGOLESI,
e Sica, Neture e caratteri dell’ordinamento costituzionale italiano, in Russ. parl.
1960, p. 1125 ss. V. anche MaraniNi, La Costituzione che debbiomo salvere, cit.,

. p- 117 ss. e Morrat1, Costituzione, cit., p. 223 ss.
{571}  Monratr, Istituzioni {ed. 1969), cit,, I, p. 88.

14
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zata, ha privato di efficacia, non solo e non tanto singoli pre-
cetti costituzionali, quanto la sua pin profonda essenza»,

Se, come pare indubbio, la diagnosi dell’insigne costitu-
zionalista coglie nel segno, ne consegue che, in ipotesi, contro
il Capo dello Stato poirebbero essere elevate contrapposte ac-
cuse di attentato alla Costitnzione: 1’una avente ad oggeito la
costituzione reale, quale assetio delle forze politiche; I’alira, la
costituzione normativo-formale, In caso di conflitto, infatti, da
un lato potrebbe farsi valere la priorith delle esigenze della vita,
della visione realistica dei rapporti, dell’effettivita, quale su-
prema norma dell’ordinamento, e sostenere che, nell’art. 90
Cost., si tutela il modo nel quale, concretamente, il Paese &
ordinato e governato (°'%),

Dall’altro, invece, si denunzierebbero le violazioni e gli
inadempimenti costituzionali, sottolineando la responsabilita dei.
governanti.

A proposito di tali contrasti, & stato, ginstamente, messo in
luce come essi rifiettano interpretazioni profondamente diverse
della vita sociale: i famtori della visione realistica, pronti ad
includere mnell’ordinamento, «ogni manifestazione storica con-
creta dei comportamenti regolati, o addirittura non regolati»,
muovono, « o da una interna, forse inconsapevole, esaltazione
della forza, o da un’eccessiva remissivita ai fatti, implicanti in

{872} Cid si potrebbe affermare sulla Lase del principio di effettivith, per
cui viene legittimata, non solo instaurazione di un nuove ordinamento giuridico,
ma anche, in un secondo momento, la posizione di singole norme. In questo senso,
v. BarLapoke Parviens, Dettring, cit., p. 240, 247 8., 252 ss., il quale rileva, tra
I'altro, che una norma, « la quale resti lettera morts, semplice espressione del
proposito o dell’intendimento di colui o di coloro che la hanne in qualche mode
foggiata, non di necessariamente luogo ad aleun problema anzi, nem & prepria-
mente nemmens una norma: resta un documente ¢ un fatto storico e nulla pin ».

Contra, U'Esposito, Consuetudine, cit., p. 465 ss., sostiene che la legiui-
maziene di falto si abbia nelle fasi iniziali dell’instaurazione di un ordinamento
giuridico e della predisposizione delle norme sulla produnzione. Successivamente,
verrebbe meno una tale efficacia legittimatrice, e ciascuna singola disposizione,
regolarmente prodetta, resterebbe valida, anche se, di fatto, trasgredita ¢ disap-
plicata.
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ogni caso una inmaccettabile sfiducia nel diritto e nelle sue isti-
tuzioni» (*"°).

Si ripropone, in sostanza, I’antitesi ira i detentori del po-
tere, 1 quali tendono ad attribuire al diritto, soprattutio, una
funzione di mantenimento dello stato di fatto, ed i loro oppo-
sitori, che ravvisano, invece, nel diritto un freno, un limite ed
un condizionamento del potere stesso nonch& una prospettiva
di mutamento di regime (*""). Ai primi potrebbe, in fondo, ap-
parire consona alle esigenze, di cui sono portatori, la teoria
della costituzione materiale intesa quale assetto effettivo deter-
minato dalle forze predominanti nella collettivita, con esclu-
sione degli avversari.

Neppure il diviete di esercizio delle potestd presidenziali,
in modo da favorire, artificiosamente, alcune forze in danno di
alire, sembra costituire un sicuro canone di giudizio. Nei momenti
di pit acuto conirasto, rinscirebbe impossibile imporre qualsiasi
valutazione obbiettiva ed imparziale: ciascuna delle parti &, in
tali frangenti, portata a commisurare il danno od il vantaggio,
esclusivamente, in bhase alle ragioni imperiose della propria
lotta per il potere. E, altresi, da escludere che i contendenti vo-
gliano rimettersi ad altri soggetti, sia pure ad un arbitro impar-
ziale, poiché ciascuno di essi mira, inesorabilmente, a rivendi-
care a se stesso ogni valutazione ed ogni decisione su cidé che @
vantaggioso o svantaggioso (*'"). L’arbitrate imparziale &, in-

{573} Lavacna, Natwra e caratteri deil ordinamento costituzienale waliono,
in Rass. parl. 1960, p. 1129 s,

(574 Im proposite, va ricordato come il ViNcicUERRA, [ partiti italieni, cit.,
p. 237, consideri partiti anticestituzionali quelli il cui fine non & vno spostamento
dei valori pelitici, ma un nuove assette sociale. In sense conirario il PrepiEm,
Pignificazione e Costituzione, Milano 1963, p. 41 ss. e nota 137, rileva che Ia
trasformazione dell’assetto sociale risulta istituzionalizzata nell’art, 3 Cost. ¢ che.
percid, ipso facte, seno legittimati i fautert di vn nuove ordine sociale.

{375} Sul carattere essenzialmente unilatcrale e parziale delle scelte e delle
decisioni politiche, v. Scumirr, Il concetto della politica, in Principii politici del
nazionalsocialismo. Scritl scelti e tradotti da D, Cawrimory, Firenze 1935, p, 43 =,
55 ss., 75 8. V., anche Berrr, II bill of attainder, cit., passim.
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fatti, possibile sino a che la contesa mon abbia raggiunto gli
estremi della radicalizzazione e siano, ancora, rispettate le re-
gole del gioco per 1’ascesa al potere (*'°).

Persino le accuse ed i sospetti di voler perpetrare un colpo
di Stato, possono divenire meri strnmenti di polemica e di eon-
testazione, tra gruppi antagonisti, come dimosirano episodi an-
che recenti (*''). La possibilita di formulare (o, almeno, di
adombrare) accuse e sospeiti del genere, &, indubbiamente, fa-
vorita dal fatto che & configurabile, soltanto, la punizione dei
tentativi di colpo di Stato, non il risultato finale, ossia il muta-
mento effettivo, intervenuto nella gestione dei pubblici poteri.
In tal caso, invero, riuscirebbe assurdo definire come reati 1
fatti diretti a produrre il mutamento costituzionale, « in quanto
che le nuove istituzioni non possono rivolgersi contro la vo-
lontd che le ha create e che attualmente le regge» (°"%). Ma,

{°7%) Non senza ragione 1'Esrosito, Capo dello Stato, cit., p. 235 s, ha
rilevato che sarebhe crronco ritenere che il Presidente della Repubblica sia, per
virtia propria, « supremo arhitro nelle loite tra i minori investiti di potere », capace
di eservitare un potere neutro e moderatore, imparziale, e razionale « contro il
mondo delle passioni rappresentate dalle camere e dal govermo ». Al contrario,
seconde I'Espesito, i poteri attribuiti al Capo dello Stato, « non sono dati alla
*Dea Ragione ’, ma & un uomo con i suoi vizi e con le sue virti, con le sue
passioni e con i suoi inevitabili orientamenti ».

Siffaite critiche, peraltro, non valgono ad escludere che, al fine di superare
e di prevenire 1'uso della violenza mella lotta politica, le parti contendenti fac-
eiano ricorso a figure di arbitrate, le quali rappresentane una delle tipiche forme
tecniche dei compromessi. Sul punto v. DuveERcEr, Introduction d lo politique, Pa-
ris 1964, p. 281 se., il guale osserva, tra I'altro, che « I'opposition entre la lutte et
le compromis n’est pas ahsolue. Le compromis n’est pas 12 fin du combat, mais une
tréve, un armistice, qu'une modification du rapport des forees remplacera par un
. autre... Pour que les luttes politiques ne soient pas seulement suspendues, mais
définitivement supprimécs, il faudrait que soient détruites les causes mémes qui
Jes engendrent: c’est-i-dire les antagonismes entre les individus et les groupes com-
posant la société globale ».

{577) Nel testo si allude, tra 1'altro, alla nota e complessa questione politica
gorta in seguite alle « deviazioni» del Servizio inmformazione delle Forze Armate
(SIFAR), durante a crisi di governo del givgno 1964, guestione che ha dato luoge
alla costituzione di una commmissione parlamentare di inchiesta con legge 31 marzo
1969, n. 93,

(*7%) Le parole riferite somo del ManNziNi, Tratieto {ed. 1961}, IV, cit,
p. 453, il quale richiama alla nota {4) un significativo brane della Relazione sul
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come si & visto, gli atti iniziali, i precedenti ed i preparativi di
gravi fatti storici, quale il colpo di Stato, non sempre risultano
ben riconoscibili, specie quande siano predisposti con frode e
con insidia (°"*). Pud, anche, avvenire che azioni o comporia-
menti, non ispirati da intenzioni eversive, per un concorso di
circostanze, vengano rignardati come minacce o preparativi di
attentati, oppure finiscano, effettivamente, al di 12 od, an-
che, contre la volontad degli antori, con l'influire negativamente
sulla stabilita delle istituzioni e del sistema costituzionale (**°).

Nel complesso nen si pud non riproporre un’osservazione,
d’indole generale, analoga a quella esposta per I’alte tradimento.
Anche la concezione tradizionale dell’attentato alla Costituzione,
quale fatto inteso a mmutazioni illecite dell’ordinamento norma-
tivo ed istituzionale diviene nebulosa ed incerta, ove sia consi-
derata in rapporto alle effettive attuali circostanze storico-am-
bientali. In sintesi, come si & detto (v., supra, al n. 29), sem-
bra che nel presente ordinamento italiano il problema di mag-
giore rilievo consista nell’assicurare la coesistenza pacifica tra
forze politiche diverse e, spesso, animate da profondo con-
irasto, anche a costo di sacrificare in parte quella stabilitd e

progetto del codice penale, in materia di atientato comtre la costituziome: « Il
reato ¢ soltanto di pericolo, deve tratlarsi, ciod, eselusivamene della instaurazione
di fatto di nuovi ordimamenti costituzionali. S ne fosse segunita la legiuimazione,
il reato cesserebbe di essere tale {rectius: il fatto cesserebbe di essere reato),
perché il fatto non sarebbe pill in contrasto con ordinamento costitnzionale, sue-
cessivamente instaurato ».

{37%) In propesito va tenute presente che il codice del 1889, nell’art, 118,
n. 3, contemplava come reato ogni fatte « dirctto a mumtare vielentemente la costi-
tuzione deilo Stato ». Nell’art, 283, del codice del 1930, il richiamo al carattere
violente degli attentati e det mutamenti perseguiti, venne sostituite con Pespres-
stone « con mezzi non consentiti dall’ordinamento costituzienale dello Stato »,
risultando, cosi, esplicitamente contemplati anche i tentativi diretti al colpe di
State mediante sorpresa od insidia. Sulla questione cfr. Mawziny, Trattate (ed.
1961), IV, cit., p. 457.

(%%} Al rignardo, occorre richiamare le consideraziomi svolie, supra, al
n. 28, cirea la natura di « reati di pericolo », proprio degli illeciti presidenziali,
¢ circa i1 lore carattere di « fattispecie giganti », dato dall’eccessiva vastiti e
spreporzione dell’evento (grave trasformazione delle generali condizioni sterico-se-
ciali) in esse considerato.
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quella efficienza dello Stato, che erano, un tempo, riguardate,
quali suoi fini supremi (**'). Ma un tale sacrificio non potra
essere che parziale, posto che sarebbe inconcepibile uno Siate
del tutto instabile ed inefficiente, perché diverrebhe, allora,
impossibile proprio quella pacifica coesistenza, tra gruppi con-
trapposti, che si intende perseguire (**%).

Il cancene di un comportamento corretto e legittimo andreb-
be, pertanto, individuato nel giusto contemperamento, sempre
ed in ogni circostanza, ira le vagioni della coesistenza dei gruppi
e quelle della stabilita dello Stato, nel quadro dei principi e delle
strutture costituzionali (**%). Naturalmente, anche in questo caso,
mentre ’enunciazione di una massima teorica non presenta ec-
cessive difficolta, rimangone, pur sempre, problematiche le even-
tuali applicazioni nei singoli casi concreti: la coesisienza dei
gruppi e la stabilith dello Stato costituiscono due fini susceiti-
bili di netta antitesi, cosicché, nei momenti di crisi e di ten-
sione, potrebbero determinarsi contrastanti pretese di gindicare
e di agire in nome dell’uno o dell’altro di essi (°**).

("%1) Nel senso indicalo, v. Guarmo, Lo scioglimento, cit., p. 143 ss.,
163, 173.

{5%2) La necessitd, per un regime pluralistico ¢ non omogemeo, di mante.
nere nm cerlo grado di stability e di eficienza delle Stato, pur se ordinato con strut.
ture liberali, ¢ sottolineata dallo Jemore, I problemi pratici, cit., p. 176 ss.

{#%%) Sono da tener presenti anche le considerazioni dell’Espostre, I pariiti,
cit., p. 2141 s, in cui chiaramente si prospeita la tesi che, secondo la Costituzione,
la coesistenza fra opposti gruppi deve avvenire nell’ambito dello Stato democra-
tico, concepito super partes, fondato sull’unitd fondamentale del popolo italiano
e sulla fedelth dei citladini alla nazione.

{**¢} Tale conflitto di fini potrcbbe acquistare Ja massima rilevanza, in rap-
porte all’eventuale possibiliti di applicare, nei giudizi di aceusa per attentato
contro la Costitnzione da parte del Presidente della Repubblica, la giustificazione
dello stato di necessitd. Secondo la visione tradizionale, dovrebbe prevalere la
stabilita dello Sia10, anche con sacrificio dei beni e degli interessi parziali, come
& espresso in noti aforismi, quali « ragione di Stato », necessitus non habor legem,
come rileva il GIANTURCO, op. cit., p. 206 ss., che richiama, anche, il pensiero del
Messiva, La discrezionalitd nel diritto penaie, Roma 1947, p. 340 ss.

In senso contrario si potrebbe, peraltro, sostenere chie il conservare, anche
con compromessi ed affievelimenti dell’antorita, la pace sociale, rispondercbbe
meglio, in date circostanze, al fondamentale « principio etico della solidarieta di
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E solo per completezza di esposizione che va ricordato,
come in dottrina (**%), vengano di solito indicati, quali possibili
mezzi od occasioni di attentati alla Costituzione, gli atti pre-
sidenziali contraddistinti da una pitt ampia discrezionalita. Tali
sono considerati, ad esempio, I'invie di messagegi o 1’esterna-
zione pubblica del propric pensiero (**°), I"autorizzazione alla
presentazione dei disegni di legge governativi (**'), ’emanazio-
ne di leggi delegate, di decreti-legge ed, anche, di regolamen-

futti 1 consociati, il quale postnla che ciascunoe di essi partecipi, anche con pro-
prio sacrificio, alla tutela di un bhene riguardante tutta la eollettiviti ». A questo
propesite, potrehbhe divenire decisivo « il ricorso a eriteri di valuiazione poli-
tica », in sede di gindizio della Corte costituzionale, in considerazione delle
« apeciali contingenze in cui gl organi supremi dello Stato lbanno agito ». Sul
tema, v. GIANTURCO, op. cit., p. 208 es.

Ma cosi posta la questione sembra difficile predisporre, & priori, canoni di
gindizie obbiettivi ed astratti, in quanto si finisce eon il rimettere alla Corte rcosti-
tuzionale decisioni contingenti ex post facto, in rapporto alle circostanze concrete
e diverse da caso a caso.

(58%) V., ad esempio, Tesauro, Manuale di diritte pubblico, cit., p. 292,
il quale ricorda come il Capo dello Stato « sarebbe responsabile se, mell’emanare
gli atii predispesti dai ministri, nel nominare i gindici della corte costituzionale,
nelle sciogliere le camere del parlamento, nel fare da arbitre in un conflitto tra
organi costitnzionali o nel porre in eszere qualunque altro atto come capo dello
stato, dirigesse Ia sua attivith mon gid a garantire il rispetto della costituzione
da parte degli altri organt e ad assicurare lo svolgimento dcl sistema coslituzionale,
ma 2 determinare un arlificioso ed arbitrario tarbamento dell’equilibrio esistente
tra le varic forze ».

(%5%) In tal semso sembrano da intendere le affermazioni secondo cui i mes-
saggi devonmo rispertare i limiti delle attribuzioni presidenziali, nonche le repole
dell'imparzialita, V. Cuocovro, Imporzialitd e tutelz, cit., p. 136 s.; Sica, La con-
trofirme, cit., p. 94, V., anche, Neerr G., La direzione ed il controlle, cit., p. 771,
il quale osserva come, nell’ambito della politica estera, « le esternazioni del pre-
sidente della Repubblica debbano essere accuratamente e responsabilmente concor-
date con il governo, per evitare Ia perdita di prestigio che al capo delle stato
verrebbe da wna incauta condotta poi sconfessata dal governo della Repubblica
che, se ancora pervicacemente perseguita, si potrebbe concretare in un tipice
“ attentato alla Costituzione ” ».

(*%7) La configurazione di un illecito, in tal caso, si cellega alla tesi per
cui autorizzazione del Presidente alla presentazione dei disegni di legge gover-
nativi, viene riguardaia come nna remora al pericolo del c¢.d. « potere della mag-
gioranza ». Suwl punto, v. Sica, La centrofirma, cit., p. 101.
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i (**%), lo scioglimento delle Camere (°*

dente del Consiglio dei Ministri (**").

), la nomina del Presi-

(**#} Sul punto, v. LicNoLa, ep. cit., p. 470 ss.

{52%} Per ampi accenni, v. CUocoLo, Imporzialith e tutela, cit, p. 65 ss.;
LicwoLa, ep. cit., p. 468 s.; Sica, Lo contreofirma, cit., p. 136 ss.

Seconde 11 RUINI, Lu controfirma ministeriale, cit., 28, mon sarebbe, perd,
da escludere che la concezione dello scioglimente, come atto siper portes, possa
essere contraddetta dalla prassi e si introducesse, ivece, uno scioglimento ad inizia-
tiva del Governo, in amalogia eon quante avviene in Inghilterra. In tali ipotesi
non ei potrebbe pit parlare di illecito ex art. 9 Cost.

La prassi sinora seguita €, peraltro, nel senso che gli scioglimenti del Senato,
nel 1953 e nel 1958, sono stati compiuti dal Capo dello Stato, in base ad un’auto-
noma decisione, V., in proposite, Biscsgertt v1 Rureria, Le attribuziont, cit., p. 22 s,

(%% Cfr. Cuocoro, Imparzialite e wtelo, cit., p. 40, 47 s.; LicvoLa, op.
cit., p. 468; Sica, Le controfirme, cit., p. 156 s.
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