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dal sistema dei partiti della repubblica parlamentare, costituendo il 
primo nucleo di una volontà politica organizzata per la repubblica 
presidenziale che, altrimenti, sarebbe così difficile formare, dato il 
controllo sulla società e sullo Stato di cui godono i partiti.

La principale obiezione alla lettura proposta sarà forse che mal si 
vede come un partito medio, anche se «partito con un leader», possa 
far trionfare il nuovo tipo di democrazia. Gli argomenti per crederci 
sono sostanzialmente due. Il primo: i danni arrecati dal regime attua-
le sono sempre più grandi ed evidenti. Gli eventi che si susseguono 
ed un elementare senso della realtà già fanno maturare la coscienza 
politica della gente. Il compito della volontà politica organizzata sarà 
dunque di accelerare il processo con l’informazione e con l’analisi 
puntuale, e di offrire un riferimento organizzativo e una leadership 
per quell’opinione pubblica nazionale che deve funzionare come 
l’equivalente storico dell’emergenza.

Qui ritorna la domanda: come potrebbe farlo un partito medio, o, 
più esattamente (ormai possiamo riformulare la domanda), un leader 
che disponga soltanto di quello strumento che è un partito medio, 
per giunta condizionato ancora dalla cultura e dalla prassi della par-
titocrazia?

Ma ci soccorre l’altro argomento. La vicenda politica dei paesi 
più avanzati, come gli usa, ha dimostrato, negli ultimi decenni, l’im-
portanza dei movimenti che si formano intorno a una questione sola, 
per promuoverne la soluzione o, meglio ancora, per far prevalere 
una certa soluzione (citizens’ movements, cui corrispondono issue-
publics e policy-publics). Parallelamente diviene sempre più evidente 
quale potenzialità di volontariato la società contemporanea possa 
offrire quando non sia avvolta da una paralizzante rete di controllo 
(che in Italia esiste, ma un «partito con un leader» può aprirvi larghi 
varchi). Potenzialità messa in luce anche dalle campagne elettorali 
americane. Queste stesse campagne e il nuovo rapporto diretto tra 
presidente e popolo hanno d’altronde dimostrato che «machine» di 
professionisti (dei sondaggi, dei media, ecc.) e di volontari, usufruen-
do delle opportunità di comunicazione e influenza non mediata, ge-
neralmente istantanea e comunque estremamente diffusa, che sono 
create dallo sviluppo tecnologico, nonché di una scienza della per-
suasione sempre più efficace, possono, sotto la guida politica di un 
leader portatore di una causa ben definita, sostituire con vantaggio 
le organizzazioni dei grandi partiti di massa che, d’altronde, hanno 
perso ovunque (e visibilmente anche in Italia) gran parte della loro 
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antica capacità d’influenza e mobilitazione – che era essenzialmente 
inerente a una società statica e per tanti versi arretrata. Né meno in-
teressante è il ruolo giocato da centri di studio e ricerca, come i think 
tanks che hanno fornito idee, progetti, uomini, prima ai democratici 
e poi ai repubblicani americani, contribuendo all’individuazione di 
problemi su vari livelli e alla formazione di certe politiche, a farle 
valere nel paese, a realizzarle nell’opera di governo. 

In conclusione, esiste un complesso sistema di strumenti cui un 
gruppo organizzato con una precisa volontà politica può ricorrere 
per far trionfare il suo disegno costituzionale e politico, quando 
esso sia conforme alle esigenze dei tempi e al loro riflettersi nella 
coscienza del popolo – che, in base al suo senso della realtà, le va 
progressivamente percependo, anche in modo generalmente oscu-
ro e confuso, e, appunto, attende una proposta risolutiva e soprat-
tutto una guida per diventare forza decisiva nel gioco della politica. 
In questo sviluppo s’inserirebbe, come momento particolarmente 
elevato, anche il referendum propositivo. Alcuni autori, come Ba-
rile, hanno osservato che nemmeno un referendum propositivo a 
favore della repubblica presidenziale riuscirebbe obbligante per il 
parlamento che potrebbe, semplicemente, non tenerne conto. E 
probabilmente una certa classe politica ne sarebbe capace, se que-
sta scelta potesse restare senza conseguenze politiche. Ma così non 
è: i rappresentanti eletti (con la proporzionale in base a liste di 
partito) non possono rigettare l’espressione diretta della volontà 
popolare, sostenuta da un largo movimento d’opinione pubblica 
e da un’attività sistematica d’informazione, studio, propaganda e 
organizzazione, che dà spessore al movimento d’opinione, senza 
suscitare essi stessi quell’emergenza che potrebbe soltanto rende-
re più costosa la transizione a un livello più alto di democrazia: 
che comunque, a quel punto, potrebbe essere soltanto ritardata di 
qualche tempo.

Si noti però che la resistenza dei vecchi partiti, rendendo decisiva 
la battaglia combattuta nel paese, anziché in parlamento, finirebbe 
con l’arricchire la sostanza stessa del cambiamento. Se la riforma do-
vesse essere realizzata da alcuni partiti – senza ricorrere alle forze 
creative della cultura, delle professioni e dell’economia, e all’inter-
vento diretto di una vasta opinione pubblica fatta più consapevole e 
impegnata, che getta il suo peso preponderante sulla bilancia delle 
decisioni – sussisterebbe il pericolo che anche la nuova repubblica 
fosse contaminata seriamente dalla cultura e dagli interessi della par-
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titocrazia; e che, in correlazione, la società civile, ancora impigliata 
in quella rete, non potesse colmare di quotidiana sostanza il nuovo 
regime. 

Ma un «superamento» che abbia luogo con il concorso attivo e ar-
ticolato della società civile, invece, promuove la maturazione demo-
cratica di interi strati sociali e seleziona personalità nuove, capaci e 
rappresentative per il processo di rinnovamento della classe politica: 
rinnovamento quanto mai necessario affinché il mutamento costitu-
zionale sia efficace. Vorrei insistere specialmente sulle nuove condi-
zioni di libertà e partecipazione democratica di cui usufruirebbero 
le forze della cultura e della scienza, perché il loro apporto è, a mio 
parere, assolutamente necessario affinché un paese possa affrontare 
con successo il rapido sviluppo di un mondo complesso, competi-
tivo, pericoloso, che pone continuamente a chi governa problemi 
difficilmente decifrabili e sottilmente connessi l’uno con l’altro: un 
mondo, dunque, che si può soltanto dominare, conoscitivamente e 
operativamente, grazie a una preminenza della cultura e della scien-
za, riferimenti privilegiati di un potere politico consapevole, attento 
e realizzatore.

Qui, anzi, occorre una replica ai pensatori che preconizzano «la 
fine della politica», nonché, ovviamente, dello Stato nazionale, che 
farebbe luogo a una pluralità di sistemi autoregolantesi. È più pro-
babile che Stato e politica restino invece la sola alternativa valida al 
disordine, padre del caos. La così detta «crisi della politica» è forse 
soltanto crisi degli assetti politici attuali e, soprattutto, della cultura 
politica occidentale. Azzardo l’ipotesi che la politica possa presto 
diventare più scopertamente «ineliminabile», anzi necessaria, che 
mai: però praticata, appunto, su fondamenta culturali e scientifiche 
più alte e solide, e, dunque, con nuove idee, istituzioni e modalità, in 
buona parte da inventare.

In questa prospettiva bisogna considerare anche la questione dei 
«contropoteri». È giusto proporsi d’irrobustire le autonomie locali, 
le regioni in particolare. Non tanto per controbilanciare i poteri del 
presidente, quasi vi fosse pericolo di degenerazione autoritaria: la 
Francia ottocentesca di Napoleone III non può valere come riferi-
mento, per troppe ragioni, e la Francia e gli Stati Uniti del nostro 
tempo hanno ormai dimostrato che i timori ventilati da certuni era-
no fuori luogo e, in fondo, di natura polemico-propagandistica. Ben 
venga invece il rafforzamento delle autonomie per liberare il potere 
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centrale da impegni che possono essere meglio assolti in loco, per 
responsabilizzare la classe politica periferica, per consentire che le 
genti di questo vario paese possano su tante questioni di sostanza de-
cidere secondo le proprie esigenze più profonde, materiali e morali 
(ad esempio, in materia d’immigrazioni).

A due condizioni, però. La prima: che ogni regione ripeta pratica-
mente il modello politico nazionale, come in usa, sicché il presidente 
della regione sarà eletto direttamente dal popolo, e avrà status e ruo-
lo omologhi (e complementari) a quelli del presidente della repub-
blica. Ciò è necessario per adeguare interamente il sistema italiano 
al modello della «democrazia con un leader», con le positive conse-
guenze già esaminate; ma, prima ancora, necessario per distruggere 
la rete partitocratica che avvolge il paese, reinserire gli esclusi nella 
società politica e accrescere la libertà – che, unita all’autorità certa, 
rende possibile ogni processo.

La seconda: che l’autorità del presidente della repubblica resti, 
per l’appunto, integra e decisiva su tutte le questioni che hanno rile-
vanza nazionale. Troppi sostenitori dell’autonomia regionale si pro-
pongono invece d’indebolire ancora l’autorità dello Stato, e accette-
rebbero la repubblica presidenziale soltanto accoppiata a misure di 
decentramento tali che il potere dato al presidente con una mano gli 
venisse tolto con l’altra. 

Ben venga poi anche da noi, come alcuni propongono, una su-
prema corte costituita in modo coerente con la nuova struttura dello 
Stato: suo compito primario sarà di tener fermo, nelle controversie 
tra potere centrale e periferico, l’ampio confine della giurisdizione 
statale, ossia l’interesse collettivo nazionale.

Chiudendo, devo però riconoscere che la macchina costituzionale 
teoricamente più perfetta produce buoni risultati soltanto se affidata 
a buone mani. L’uomo, come sempre, è l’elemento decisivo. Perciò, 
più di ogni altra cosa, è importante che la competizione per la pre-
sidenza sia estremamente aperta, ma anche spietata: nel senso, già 
evocato, di costringere i candidati a un esauriente confronto compe-
titivo di personalità, carriera, progetti, dinanzi all’opinione pubblica, 
sotto il pungolo di esperti veri e uomini di cultura, utilizzando il 
dibattito televisivo in «formati» che comportino una verifica delle 
qualità e delle competenze che non è assicurata, per esempio, dai 
«formati» alquanto addomesticati delle elezioni americane. Si deve 
anche ribadire che le prime elezioni potrebbero essere ancora inqui-
nate, nello svolgimento e negli esiti, dalle sopravvivenze della par-
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titocrazia. D’altronde, neppure un grande popolo produce grandi 
leader senza soluzioni di continuità. Tuttavia la «democrazia con un 
leader», realizzata fino in fondo, prima di tutto nelle premesse di 
competitività, è il regime democratico che può garantire, insieme a 
una reale sovranità popolare e a un’alta governabilità, la più alta mi-
sura di leadership politica.
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il progetto istituzionale socialista del ’46.
considerazioni a quasi mezzo secolo di distanza*

di Massimo Severo Giannini

La ripubblicazione, a cinquantacinque anni di distanza, della re-
lazione della commissione per la Costituzione del psi richiede un’in-
formazione e si presta ad alcuni commenti. 

Nel 1945 la Direzione era molto preoccupata dell’eterogeneità 
delle idee in circolazione all’interno del partito circa le riforme di 
struttura dei pubblici poteri che avrebbero dovuto essere discusse 
e deliberate nell’Assemblea costituente, ormai decisa e anzi tempo-
ralmente vicina. Deliberò quindi di costituire delle commissioni con 
funzioni di studio e di proposta, le cui relazioni fossero destinate 
all’annunciato congresso del partito, convocato per il 1946 a Firen-
ze. Le commissioni furono, su suggerimento di Nenni e di Morandi, 
quattro: problemi della nuova Costituzione, della riforma industria-
le, della riforma agraria, del lavoro. Il disegno non fu applicato con 
rigore assoluto, nel senso che non tutte le commissioni chiusero con 
compiute relazioni finali. La prima commissione conchiuse con una 
relazione completa e complessa, anche ricevendo elementi dalle altre 
commissioni. Questa che qui si pubblica è la relazione finale che fu 
anche l’unica discussa a Firenze. 

La relazione è firmata dal suo estensore, ma è opera collegiale, in 
cui confluiscono gli apporti di tutti, in particolare di Morandi, Basso, 
Targetti, Luzzano, Olivetti, e degli altri componenti della commissio-
ne, i quali avevano ricevuto la bozza del testo e l’avevano approvato. 
Al congresso di Firenze fu presentata dal suo estensore, ma non ebbe 
alcuna discussione in senso proprio. Il congresso l’approvò senza 
cambiamenti né aggiunte: saranno gli eletti socialisti all’Assemblea 
– si pensò – a trovare le soluzioni in rapporto alle proposte che altri 
partiti avrebbero presentato all’Assemblea stessa. E fu con questa 
condizione che il congresso fece propria la relazione. 

Ciò che poi accadde è noto e lo si può rendere sommariamen-
te come segue: solo i partiti socialista e della Democrazia cristiana 
si presentarono in Assemblea forti di relazioni scritte sui contenuti 

* «Mondoperaio», n. 1, gennaio 1991.
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della futura Costituzione; nelle discussioni che si ebbero nella Com-
missione dei 75, che preparava il testo costituzionale, la presenza, 
per il partito socialista, di Basso e di Luzzatto, che erano stati fra 
i componenti della commissione partitica e che nella Commissione 
dei 75 si occuparono molto di quella che costituirà la prima parte 
della Costituzione (diritti e doveri dei cittadini), fece sì che si ebbe 
un risultato soddisfacente. La prima parte è sostanzialmente buo-
na, aggiornata e riuscita. Per la democrazia cristiana la presenza di 
personalità come quella di Mortati e di La Pira col suo gruppo dei 
cinque «professorini» finì con l’imporsi al di là di quanto era stato 
presentato per iscritto; la riuscita della prima parte è dovuta quindi 
molto anche al contributo di queste persone, così come al contributo 
di esponenti di altri partiti.

La seconda parte della Costituzione (ordinamento della repubbli-
ca) vale invece assai poco, perché arretrata già al momento in cui fu 
composta, senza originalità alcuna in nessuna delle sue componenti, 
priva di consapevolezze soprattutto sulle connessioni e sui rapporti 
tra gli organi che andava a prevedere. Del resto in sede preparatoria 
non ebbe protagonisti di spicco, se si eccettua, forse, Ruini, il quale 
però aveva esperienza solo degli Stati parlamentari. E difatti questa 
parte della Costituzione prevede nulla più che uno Stato parlamen-
tare corretto, ponendosi nella scia dell’esperienza weimariana; la sola 
vera novità è la Corte costituzionale, per istituir la quale ci vollero, 
com’è noto, otto anni dalla Costituzione.

Ma per tornare alla relazione socialista, come più oltre si dirà, essa 
conteneva parecchi importanti suggerimenti innovativi. Solo che nel-
la preparazione della carta costituzionale essi scomparvero quasi to-
talmente. Con l’eccezione di Targetti, che isolatamente ne presentò 
alcuni, ovviamente respinti, i componenti socialisti dell’Assemblea 
s’adagiarono sulla linea Ruini, del resto condivisa dalla maggioranza 
della Commissione della Costituente, della forma di Stato parlamen-
tare corretto. Rimasero senza ascolto i richiami, pur tentati da Mo-
randi e poi dallo stesso Nenni, di fare almeno il tentativo d’attuare 
quanto era stato deciso dal congresso di Firenze. Anch’io, personal-
mente, feci dei tentativi, anche su Ruini e su altri notabili, utilizzando 
la posizione che avevo, di membro di quel piccolo comitato di saggi 
che Ruini aveva costituito intorno a sé. Tutto inutile: la risposta che 
ricevevo da Ruini, Tupini, dagli altri notabili e perfino da Mortati, 
era che non ci si poteva discostare troppo dalla tradizione risorgi-
mentale, per introdurre figure come l’autogoverno, il controllo dei 
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partiti politici, il monocameralismo, il capo dello Stato nella figura 
direttoriale, eccetera.

Si dirà più oltre di tutti questi temi, ma non si può già fin d’ora 
non segnalarne la vacuità delle motivazioni. La forma di Stato che ci 
demmo nel periodo risorgimentale fu quella che dominava nell’Eu-
ropa continentale (già per l’Inghilterra il discorso valeva solo in par-
te): venne recepita molto acriticamente e non diede risultati brillanti, 
anzi andò peggiorando col tempo, sino a che non fu rimossa dalla 
Costituzione fascista. Il modo traumatico con cui fu rimossa dette 
poi luogo a un sentimento di rimpianto, soprattutto nei componenti 
dell’Assemblea che soffersero quelle vicende, talora anche con re-
pressioni personali. Non si può spiegare altrimenti la vicenda del 
rifiuto di pensare criticamente sulla realtà che si ebbe con l’adozione 
costituzionale del parlamentarismo corretto; le «correzioni» avevano 
oltretutto, dietro di sé, il fallimento clamoroso dell’esperienza wei-
mariana.

Devo soggiungere, per correttezza, che personalmente non con-
dividevo neppure alcuna delle proposte della relazione, che trovavo 
troppo timide: ero fautore d’una forma presidenziale con contro-
poteri, dell’elezione politica secondo il sistema uninominale, d’un 
più nitido sistema di autogoverno, e così via. Ma quando proposi 
tali soluzioni in commissione di partito, evitai gli insulti solo perché 
eravamo tutti persone educate e tolleranti. Le vicende, ossia le costi-
tuzioni che furono adottate da molti Stati dopo il 1948, m’avrebbero 
dato poi ragione, ma in fatto, per me, si concretarono solo in motivi 
di rammarico nelle constatazioni che altrove s’era stati più capaci di 
noi.

Questa sintetica esposizione storica ha voluto essere soprattutto 
una testimonianza: ben altri particolari occorrerebbero per portarla 
al rango d’una narrazione storica (che del resto ancora non abbiamo, 
almeno al livello di ciò che può dirsi soddisfacente). Adesso occorre 
passare a una, anch’essa sintetica, esposizione del contenuto della 
relazione, appunto per quanto s’è detto, e cioè che alcune sue parti 
ancora si conservano attuali. 

Il paragrafo 1 (della democrazia) è volto a prospettare una rettifi-
cazione di atteggiamenti, non del solo partito socialista, ma dei parti-
ti della sinistra. Nelle enunciazioni di esponenti politici della sinistra 
la commissione registrava una persistenza di vecchie concezioni, cer-
tamente superate dai tempi: non ci si rendeva conto che le battaglie 
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politiche della sinistra, che coprivano l’arco d’un quarantennio, in 
Italia, prima degli anni ’20, avevano inciso in profondità nell’asset-
to dello Stato capitalista, introducendo nelle strutture positive due 
principi nuovi. Il primo è quello della tutela pubblica delle classi de-
boli (operaia e contadina, e in parte anche la classe media), negli isti-
tuti di assistenza sociale nelle sue diverse specie, di mutata struttura 
dei servizi sanitari, del servizio dell’istruzione pubblica, e in genere 
in tutti i servizi di carattere sociale. Certamente rimanevano vasti 
settori, da completare o da correggere o da razionalizzare. Però l’in-
sieme degli istituti positivi attinenti al principio un risultato concreto 
d’ambito generale lo aveva avuto; ed era l’eliminazione della paura di 
vivere. La letteratura socialista che dallo scorso secolo giungeva sino 
agli assetti o quantomeno ai tentativi posti in essere ovunque, prima 
e dopo il primo conflitto mondiale, era percorsa vistosamente dalla 
costatazione che gli appartenenti alle classi deboli vivevano una vita 
inautonoma, alla mercé delle decisioni dei detentori reali del pote-
re economico. Donde un vivere angustiato da timori permanenti di 
perdere le ragioni di vivere.

I nuovi istituti positivi introdotti da quarant’anni di battaglie po-
litiche socialiste avevano quasi eliminato tale angoscia, sì che erano 
mutate profondamente le condizioni per le altre battaglie da intra-
prendere. Non è inutile rilevare che anche in quei paesi nei quali 
il potere politico passò a gruppi reazionari, quindi non soltanto in 
quelli in cui s’affermarono i gruppi fascisti, non solo i nuovi istituti 
positivi non furono abrogati, quanto viceversa furono ulteriormente 
perfezionati. Quindi può dirsi che la presenza socialista nei diversi 
paesi aveva indotto delle modificazioni del sistema a carattere per-
manente, la cui persistenza rimase, costituendo un carattere struttu-
rale consolidato dello Stato contemporaneo. 

Il secondo principio introdotto nelle strutture positive era quello 
della possibilità di regolazione pubblica delle attività imprenditoriali 
a fini di regolazione dell’economia. Il secolo scorso aveva già intro-
dotto istituti di regolazione pubblica ordinati alla certezza e all’age-
volazione dei traffici, alla tutela della sicurezza pubblica, dell’igiene, 
di diritti vari di terzi (invenzioni, modelli di fabbrica, assicuratori, 
ecc.). Poi però il principio va estendendosi di ambito. Importante fu, 
per esempio, la normativa statunitense di tutela della concorrenza e 
quella antitrust. In ogni caso l’introduzione del principio veniva a si-
gnificare rimozione dell’altro principio, accettato per tutto lo scorso 
secolo, di garanzia della pienezza decisionale dell’imprenditore nella 
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conduzione della propria impresa: il principio rimaneva, ma perdeva 
il carattere dell’assolutezza e dell’insindacabilità pubblica.

E anche qui furono gli ordinamenti retti da formazioni reaziona-
rie a conservare il principio e addirittura a perfezionarlo in taluni 
nuovi istituti giuridici, come, in Italia, le corporazioni. Che talvolta 
questi nuovi istituti giuridici avessero funzionato contro le ragioni 
per cui erano stati istituiti, era vicenda appartenente alla storia politi-
ca ed economica dei singoli paesi più che alla storia delle istituzioni. 

In conclusione quanto si diceva nel paragrafo era volto a pole-
mizzare contro le importazioni che potrebbero dirsi paleo socialiste 
della problematica politica, avvertendo che anche nei paesi capitali-
sti esistevano ormai istituti ispirati a chiari principi socialisti. Sicché 
il socialismo, ovunque, non era più un nascituro auspicato, ma era 
già nato e spesso era in ottime condizioni vitali. Talché la lotta per 
l’effettiva democrazia, che rimaneva una delle bandiere del sociali-
smo, si modificava nei suoi contenuti, assumendo soprattutto, nei 
suoi profili generali, come propri oggetti, l’attuazione d’un princi-
pio di chiarezza nell’azione dei pubblici poteri, e l’attuazione d’un 
principio di massima possibile permeazione tra strutture dei poteri 
pubblici e cittadini.

In tal modo la relazione si preoccupava affinché fossero fissate 
delle regole di metodologia generale dell’azione politica delle sini-
stre, abbandonandosi quelle che essa indicava come «declamazioni 
politiche», ancor tanto care ai dirigenti. Il primo paragrafo si chiu-
deva con delle esemplificazioni che certamente riguardano pratiche 
ancor oggi in uso. Il che sta a significare che socialisti e comunisti si 
trovano ancora, molte volte, al di qua della grammatica delle istitu-
zioni.

I paragrafi dal 2 al 5 sono un raggruppamento dei temi attinenti 
ai diritti fondamentali di libertà e d’eguaglianza. In ordine a questa 
parte della relazione poco v’è da dire, perché la carta costituzionale 
ha recepito tutto quello che in essa si sosteneva. 

Si partiva dal fatto che i diritti di libertà non andavano solo enun-
ciati nella carta ma altresì, per quanto possibile, in essa disciplinati, 
per garantire il cittadino contro gli arbitri non tanto dell’esecutivo 
quanto del legislatore. Il reagire contro quella che si diceva elusione 
legislativa e amministrativa dei diritti di libertà era, altrimenti detto, 
fortemente sottolineato. Si richiedeva poi il controllo di costituzio-
nalità delle leggi, l’azionabilità più stretta contro le violazioni am-
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ministrative dei diritti di libertà e l’introduzione di responsabilità 
penali; con procedure più rapide e più efficienti, nonché che i diritti 
derivati dal principio d’eguaglianza fossero garantiti con il controllo 
di costituzionalità della legge. Si chiedeva inoltre una norma specifi-
ca in tema d’eguaglianza: quella che oggi è l’art. 3, 2° comma.

Occorrevano altresì norme di garanzia per gli alloglotti, norme 
più ampie per il magistero penale e per i diritti politici, mentre per 
la libertà di stampa si chiedevano norme sulla pubblicità dei fondi e 
sulla responsabilità del mezzo (vi s’arriverà nelle leggi speciali, molto 
più tardi). Si richiedeva inoltre che per taluni diritti di proprietà si 
stabilissero doveri pubblici, con leggi speciali o coordinamenti delle 
attività; che si stabilisse la regola dell’eguaglianza delle prestazioni 
pubbliche dei cittadini e dell’eguaglianza delle prestazioni dei pub-
blici poteri. S’auspicava poi l’introduzione di regole di tutela dell’in-
tegrità istituzionale degli enti pubblici, che però fu disattesa; come 
furono disattese le richieste sull’introduzione del principio di soli-
darietà nazionale e di controllo pubblico sui servizi resi dagli enti 
pubblici. Per il lavoro, infine, si chiedeva il riconoscimento del dirit-
to al lavoro e del dovere di lavoro, principio che fu invece accettato 
(all’art. 4).

Il paragrafo 7, sull’ordinamento sindacale rinviava all’apposita re-
lazione sui problemi del lavoro. Il paragrafo successivo trattava degli 
enti locali e vi si sosteneva innanzitutto che si dovesse adottare un 
principio di chiarezza nella distribuzione delle funzioni tra essi e altri 
enti. Il principio non fu recepito nella Costituzione ma fu accolto 
come principio nella legislazione speciale successiva.

Indi si diceva che dovessero essere riviste le dimensioni dei comuni, 
adottandosi orientativamente una misura media di 100 mila abitanti, 
e ciò attraverso federazioni obbligatorie di comuni minori; indi spez-
zando le aree metropolitane in federazioni di circoscrizioni minori, 
più o meno delle medesime dimensioni. Or mentre sulla soppressione 
dei comuni polvere e l’accorpamento dei piccoli comuni vi erano già 
state in Italia prese di posizione nel senso prospettato dalla relazione, 
sull’articolazione delle aree metropolitane quanto nella relazione veni-
va suggerito costituiva la prima presa di posizione in proposito.

È interessante, per le federazioni di comuni, la motivazione con-
cernente l’istituzione, che è finanziaria; in un paese povero come 
l’Italia, il gettito tributario dei piccoli comuni diviene irrisorio e insi-
gnificante, onde essi non sono in grado di svolgere attività di rilievo. 
Con la federazione obbligatoria l’inconveniente poteva esser supera-

Decisionismo(Crax).indd   354 08/07/14   17:13



355

la democrazia con un leader

to, alle federazioni affidandosi le funzioni per le quali il comune si 
rivela ente troppo piccolo.

Per le federazioni la relazione propone di adottare la denomina-
zione di «comunità», pur avvertendo che la questione del nome ha 
relativa importanza. Comunque a esse e ai comuni va riconosciu-
ta personalità giuridica e libertà statutaria (anche questa è uno dei 
primi auspici di tale attribuzione), e si fanno anche degli esempi in 
proposito.

Come ente locale intermedio tra le comunità e lo Stato, la rela-
zione prospetta la regione, che però sarebbe da costituire secondo 
criteri economici: dodici regioni tra loro equilibrate. Tali regioni 
però dovrebbero essere configurate come enti in autogoverno, a so-
miglianza delle contee inglesi: tale soluzione permetterebbe, si dice, 
di sopprimere totalmente l’amministrazione periferica dello Stato, 
passando alle regioni tutti gli uffici locali: il coordinamento di tutti 
gli uffici locali, regionali in senso proprio ed ex statali, competerebbe 
al «governatore», capo della regione e addetto al collegamento tra 
regione e Stato; un consiglio dei governatori sarebbe incaricato dei 
raccordi col governo con quella continuità e pertinenza che certa-
mente i prefetti non sono in grado di assicurare.

Queste le proposte, certamente interessanti, ma non accolte nella 
carta costituzionale. Quest’ultima infatti non conosce i problemi del-
la dimensione dei comuni. Solo con la legge 142 del 1990, sulle auto-
nomie locali, essi vengono ripescati, ma in modo episodico e insod-
disfacente. Anche per le aree metropolitane occorrerà un’attesa di 42 
anni, perché solo la citata legge sulle autonomie locali ne riconoscerà 
l’esistenza, pur dettando una disciplina largamente lacunosa e in-
soddisfacente, specie per i profili attinenti alla provincia, che com’è 
noto, viene conservata dalla Costituzione, senza alcuna motivazione. 
Le regioni sono recepite nella Costituzione, ma nella loro realtà sto-
rica, e sono configurate come enti pubblici nella figura tradizionale, 
non hanno collegamenti seri con lo Stato, il quale conserva tutti i 
propri organi periferici, anche nelle funzioni trasferite alle regioni. 
Neanche nelle nuove prospettive di cui si discute in materia s’intra-
vedono soluzioni apprezzabili. Con la conseguenza che oggi da noi 
operano sul territorio otto o nove varietà di uffici pubblici territoriali 
(non considerando la varietà di competenze degli uffici dell’ente Sta-
to e dell’ente regione), e ciò in nome di principi che nessuno sinora 
è riuscito ad afferrare.

La relazione insiste molto per l’adozione della figura organizzato-
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ria dell’autogoverno. Ciò in parte è dovuto al prestigio che in quel 
torno di tempo aveva acquisito il modello organizzativo inglese, in 
parte a convinzioni dei componenti la commissione, nel senso che 
l’autogoverno costituisse una figura che unisse semplificazione orga-
nizzativa, democrazia e idoneità di competenze.

Nell’apposita parte a esso dedicata (la decima) si sottolineava 
come essO presentasse il tratto d’unire la titolarità di uffici pubblici 
con l’elettività della carica, e se ne auspicava l’adozione anche in enti 
pubblici minori (come gli uffici circoscrizionali negli enti locali) e 
in amministrazioni statali, specie dell’economia (come l’agricoltura, 
l’istruzione, l’industria, le arti, il lavoro) in sostituzione di organi col-
legiali con attività consultive.

Com’è noto, nella carta costituzionale dell’autogoverno non ap-
pare in nessuna parte, e anche nel quarantennio successivo non viene 
adottata mai. Oggi è figura del tutto recessiva. Non vi sono ragioni 
enunciate che spieghino perché ciò sia accaduto, pur nella verbosità 
ufficiale dei nostri politici.

La nona parte della relazione tratta dei partiti politici, per auspica-
re che la Costituzione se ne occupi. Ma non in quel modo primitivo e 
insignificativo che poi si troverà all’art. 49 della carta costituzionale. 
Anche su questo punto la relazione ha il pregio di guardare lonta-
no, quasi presagendo la partitocrazia, onde prospetta un controllo 
amministrativo di organi dello Stato sui partiti politici e un potere 
di controllo di questi sulla vita costituzionale dello Stato, ambedue, 
evidentemente, da organizzare con leggi speciali. Il controllo dello 
Stato in particolare sulle elezioni alle cariche direttive dei partiti e 
sulle spese elettorali. Le proposte non hanno avuto alcun seguito.

Sull’organizzazione costituzionale la relazione contiene suggerimen-
ti molto interessanti: conserva la struttura organizzativa generale d’uno 
Stato costituzionale democratico: camera, governo, capo dello Stato 
(più la Corte costituzionale, già prospettata nelle garanzie dei diritti 
fondamentali, qui come garanzia della Costituzione), potere giudiziario 
indipendente. Prospetta però, per ciascuno degli organi costituzionali, 
soluzioni non proprie dello Stato parlamentare della tradizione.

Così, in ordine al potere legislativo, si suggerisce un criterio mo-
nocamerale, in base alla considerazione che una camera del parla-
mento occorre che rappresenti gruppi o interessi particolari. Veniva 
respinta l’idea di rendere la seconda camera rappresentativa di grup-
pi professionali per la scarsa possibilità di rendere funzionale questa 
figura di rappresentanza.
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È noto che l’Assemblea costituente volle assegnare al Senato la 
rappresentanza delle regioni, in ciò trasferendogli una base. Ma è 
pur noto che la prima delle leggi adottate per l’elezione del Senato, 
che rispondeva alla regola costituzionale, fu sostituita dalla legge vi-
gente, in cui il collegamento Senato-Regioni si riduce a un fatto di 
circoscrizione elettorale.

L’iniziativa legislativa si propone spetti alla camera, ai cittadini 
nella forma del diritto di petizione, a organi d’autogoverno del po-
tere centrale. La Costituzione ha risposto conservando l’iniziativa 
governativa in tutta la sua ampiezza.

Anche per il referendum la relazione, basandosi sull’esperienza di 
altri Stati, segnala il rischio che esso finisca col divenire strumento 
puramente formale, onde ne prospetta delle limitazioni. Sembra si 
possa dire che i fatti hanno dato ragione ai dubbi della relazione.

Quanto al capo dello stato, la relazione prospetta la figura diret-
toriale: quindi un collegio, elettivo, con durata in carica differenziata 
rispetto all’Assemblea legislativa. Il capo dello stato ha la funzione 
di guardiania costituzionale, quindi scioglimento o proroga dell’As-
semblea legislativa, visto ai regolamenti governativi, raccomanda-
zione e segnalazione al governo, nomina di parte dei componenti la 
Corte suprema, e altri poteri del genere, da studiare. La Corte dei 
conti si suggerisce sia portata alle dipendenze del capo dello stato.

Quanto al governo, la relazione prospetta l’elezione del primo 
ministro da parte della camera, la di lui responsabilità dinanzi a 
essa, con distinzione tra voto di sfiducia o voto di censura, e la 
responsabilità diretta dei singoli ministri. Infine si propone che 
l’amministrazione centrale sia ordinata non per ministeri, ma per 
servizi centrali di dimensioni minori, da riunire o in ministeri per-
manenti (se ne elencano undici, tra cui il ministero della presiden-
za, dell’economia, della protezione sociale, dell’urbanistica), o in 
ministeri da istituire di volta in volta, a seconda delle esigenze po-
litiche. Presso ogni servizio o ministero siederebbe un organo di 
controllo raccordato alla Corte dei conti, il cui capo dovrebbe far 
parte dell’organo dirigente, e si dovrebbe istituire un ufficio per la 
razionalizzazione del lavoro.

Nessuna delle proposte prospettate dalla relazione è stata accolta 
dall’Assemblea costituente o da leggi successive. La forma di gover-
no che si suggeriva, integrata da regioni, partiti politici, organismi di 
autogoverno, era troppo fuori degli schemi dottrinari e anche politici 
per poter trovare successo; egualmente per l’amministrazione cen-
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trale. Solo adesso ricomincia la discussione, su aspetti particolari del 
sistema suggerito. 

Questo, molto in breve, il contenuto della relazione: suggerimenti 
tutti molto pensati, dai quali sarebbe uscito uno Stato democrati-
co nuovo nelle strutture e nell’ordinamento. Ora, se il progetto di 
Costituzione elaborato in Assemblea costituente, come s’è già det-
to, recepì quasi tutti i suggerimenti relativi ai diritti fondamentali 
e alle libertà costituzionali, non recepì nulla di quanto concerneva 
l’organizzazione costituzionale, neppure in ordine alle regioni, cioè 
a una struttura su cui i suggerimenti medesimi apparivano più che 
ragionevoli.

È peraltro anche da rilevare che il partito socialista quasi s’inti-
morì del coraggio che aveva mostrato: non cercò alleanze, non svolse 
opera di persuasione, rinunciò a elaborare le formulazioni applicati-
ve delle proposte fatte. I componenti socialisti dell’Assemblea costi-
tuente, salvo isolati casi individuali (Targetti, Luzzatto, Basso, ecc.) 
s’astennero dall’intervenire, allineandosi alla fine alle proposte della 
koiné liberal-democristiana-comunista. E quel che ancor meno si 
spiega è che scarso impegno dispiegarono poi, anche sulle questioni 
di attuazione della Costituzione repubblicana (Corte costituzionale, 
autonomie locali, stampa, informazione, statuti speciali di regioni 
autonome, struttura del governo e delle Assemblee legislative, ecc.).

Né è a dire che l’avvento del centro-sinistra li risvegliò: le Regio-
ni passarono, negli anni 1970-1972 (l. 28, Dpr 1.11.1972), in quel 
modo ignobile che tutti ricordiamo, e i congressi della protesta che 
iniziarono negli anni successivi al 1978 non li videro affatto come 
protagonisti. E ancor oggi continuano a stare in disparte, proponen-
do in campo costituzionale solo delle frazioni assemblate di idee, 
all’Arcimboldo. Ma perché? Non si sa.

L’allenamento di tensione sui problemi costituzionali da parte del 
partito socialista dura sino agli anni ’70-’80. Poi v’è la commissione 
Bozzi, e un risveglio di tutti i partiti su queste tematiche, per cui 
l’ambito della discussione s’allarga, investe nuovi settori, assume 
nuove consapevolezze critiche. È da sperare che il partito non resti 
nell’inerzia, o, peggio, nell’approssimazione.
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il progetto istituzionale socialista del ’46.
lo stato democratico repubblicano*

di Massimo Severo Giannini

I. Della democrazia

La separazione tra Stato e popolo, che oggi caratterizza più o 
meno tutti gli Stati occidentali capitalisti trova la sua ragione diret-
tamente nella conformazione dello Stato moderno, così come esso 
è sorto, nella sua forma essenziale, dall’esperienza inglese, francese, 
svizzera e nordamericana, attraverso le confluenze che si produssero 
tra il sec. xviii e il xix.

Ognuno dei fatti e dei tentativi rivoluzionari, dalla rivoluzione in-
glese in poi, ebbe la sua meta, spesso inconsapevole appunto nella 
ricostruzione di quell’unità tra Stato e popolo, alla quale spingeva-
no tendenze concrete e idee di pensatori fin da quando cominciò 
a formarsi la civiltà dell’occidente. La soluzione che la rivoluzione 
francese diede a questo problema fu, per i suoi tempi, soddisfacente 
ma solo in sede teorica: affermando il principio di libertà e di egua-
glianza, essa intese far venir meno un passato fondato su disegua-
glianza e su libertà privilegiata. Ma è chiaro che questa soluzione, 
mentre chiudeva un traguardo, ne apriva immediatamente un altro, 
poiché la lotta per la libertà e l’eguaglianza si veniva a spostare dal 
punto dei principi al piano delle effettività. Come poi mostrò la criti-
ca socialista, libertà ed eguaglianza stabilite in linea di principio, non 
potevano non fare naufragio di fronte alla realtà effettuale, in cui per 
concorrere di un insieme di elementi economici e sociali, si produce-
va l’accadimento che una categoria assai vasta di uomini si trovasse al 
di qua di quella «soglia minima politica» sotto la quale l’istanza per 
la libertà e la giustizia cede fatalmente il posto alla lotta per la vita.

La critica marxista allo Stato, con tutti gli sviluppi che essa ha su-
bito fino alle soglie della reazione fascista, ha un significato in quanto 
coglie appunto questa profonda disaderenza che si verifica tra lo Sta-
to come insieme di pubblici poteri, come apparato, da una parte, e 

* «Mondoperaio», n. 1, gennaio 1991.
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popolo, come gruppo organizzato di cittadini consapevoli, dall’altra. 
Disaderenza che del resto in contrasto, ma più spesso in ignoranza 
rispetto alle tesi marxiste fu deprecata in termini violentissimi anche 
da scrittori liberali, costituzionalisti ed economisti, del secolo scorso.

L’antitesi governanti-governati è uno dei pochi luoghi comuni che 
il marxismo scolastico porta con sé.

È la stessa conformazione delle strutture statali capitaliste che del 
resto, come si diceva, porta, anziché ad attenuare, ad inasprire il di-
stacco tra Stato-apparato e popolo: in questi Stati si tende infatti più 
a tutelare esteriormente la libertà che a limitare interiormente l’auto-
rità; basti un esempio: mentre da un lato le costituzioni assicurano la 
libertà di domicilio, dall’altro imprescindibili esigenze sociali portano 
a stabilire nelle leggi amministrative delle potestà statuali in base alle 
quali è possibile visitare domicili privati per combattere malattie, per 
accertarsi di adempimenti tributari, per accertare fatti tecnici speciali, 
per lottare contro forme di reato, e così via. Ora siffatto contrasto tra il 
principio e la realtà riduce al limite il valore del principio, ed è giusti-
ficato dall’universale consenso dei tecnici, in base al supremo interesse 
pubblico: il che è esatto, ma non giustifica i modi intimi dell’autorità.

Allorché lo Stato, accanto a compiti di pura prevenzione dei beni 
fondamentali di una comunità associata, pervenne a svolgere attività 
che incidevano direttamente, in qualsiasi forma, autoritativa, coordi-
nativa o impeditiva, sulle attività di produzione e di scambio, il con-
trasto tra il principio di libertà e di eguaglianza, e la realtà dei fatti 
non poteva non divenire più forte. L’osservanza delle leggi stabilite 
da un governo diretto da conservatori, trasformava per necessità di 
cose qualsiasi esecutore di esse, e quindi qualsiasi agente dello stesso 
Stato, in uno strumento di oppressione.

È vano pensare che l’antitesi tra popolo e Stato possa risolversi 
finché non sarà attuata una struttura statale di completo carattere 
socialista. Tuttavia l’antitesi si può attenuare e ridurre, e sotto certi 
aspetti anche avvicinarsi a quelle che dovranno essere le strutture di 
uno Stato socialista, se si mette su un apparato statale per quanto 
più possibile semplice, si direbbe quasi schematico. Il principio di 
chiarezza sia nell’ordinamento dell’apparato statale, sia nei rappor-
ti fra Stato e cittadino, deve quindi presiedere tutte le riforme che 
noi auspichiamo, e deve essere attuato con gelosa attenzione, perché 
l’insidia maggiore che esso incontra si trova non già nell’enunciazio-
ne generale e nelle norme fondamentali, bensì nelle disposizioni di 
attuazione e di regolamentazione secondaria.
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A questo principio di chiarezza segue, come principio guida della 
ricostruzione, quello della massima permeazione possibile tra strut-
ture statali e le forze popolari. Questo principio per essere efficace, 
deve potere intervenire in tutti i fatti di organizzazione dei pubblici 
poteri, quindi nello Stato, negli enti pubblici territoriali e non ter-
ritoriali, negli organismi sindacali, negli organismi di azienda. La 
conquista democratica dello Stato si identifica quindi con la forma-
zione di strutture nelle quali i cittadini possano, in ogni momento, 
far sentire la propria voce, e possano controllare l’osservanza delle 
deliberazioni prese.

Gli ostacoli che si frappongono a queste realizzazioni sono fortu-
natamente già noti: il riformismo sistematico; le figure di democrazia 
meramente formali; la sovrapposizione di leggi secondarie retrive a 
leggi primarie progressive, sì da renderle irrite; il frazionamento di 
pubblici poteri operato allo scopo malizioso di disperdere le possi-
bilità atipiche, quindi dispersive, motivate dal pretesto di raggiun-
gere certi scopi che apposta si predicano di specie singolare e così 
via, costituiscono fenomeni ormai già noti contro i quali possiamo 
sufficientemente cautelarci, solo che prestiamo ad essi quella dovuta 
attenzione, e si porti quindi l’azione politica e teorica del partito in 
un piano non più di declamazione politica, ma di continua e attenta 
osservazione dei problemi concreti.

Ii, Iii, Iv, V. Rapporti tra Stato e cittadini

Principio di libertà. Nelle vecchie costituzioni liberali borghesi del 
secolo scorso, i rapporti fra Stato e cittadino erano racchiusi in un 
capo che aveva di solito la denominazione «Delle libertà civili». Nel-
le costituzioni più recenti, a queste enunciazioni dei diritti di libertà 
se ne sono aggiunte delle altre, che i liberali hanno battezzato con il 
nome di «diritti sociali». Denominazione che è da respingere, perché 
tende a perpetuare un’equivoca distinzione tra libertà che esistereb-
be in quanto tale, e le altre forme, non si sa bene se di libertà o meno 
che esisterebbero solo in virtù di una concessione dell’ordinamento 
statale. È invece da ritenere che ambedue le forme costituiscono oggi 
la base indispensabile per instaurare quella tutela della personalità 
umana, che è nei nostri postulati fondamentali. In quella parte del-
la costituzione che dovrà essere dedicata ai rapporti tra cittadini e 
Stato, accanto ai diritti di libertà enunciati nelle costituzioni liberali 
borghesi nel secolo scorso, sarà necessario quindi stabilire dei prin-
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cipi fondamentali per disciplinare i diritti dei cittadini a certe presta-
zioni dello Stato, nonché i doveri fondamentali dei cittadini verso la 
collettività. Questo va detto non già per diminuire il carattere fonda-
mentale delle libertà civili: noi siamo più che persuasi dell’importan-
za e della necessità di statuire i fondamentali diritti di libertà civile, 
anzi sosteniamo, come ora si passa a dire, che essi debbano essere 
rafforzati. Tuttavia riteniamo che la pura enunciazione di essi non sia 
affatto sufficiente, e soprattutto che essa non dà una visione organica 
al cittadino di quelli che sono da una parte i suoi diritti, dall’altra i 
suoi doveri, sempre fondamentali.

Deve tenersi presente che la carta costituzionale è una legge pro-
fondamente differente dalle altre, perché essa ha anche un altissimo 
scopo educativo, e quindi deve contenere delle norme che in una 
legge di carattere non costituzionale, sarebbero omesse o perché im-
plicite, o perché ridondanti.

La materia contenuta nel capo relativo ai rapporti fra Stato e cit-
tadini dovrà essere ordinata in tre parti tra loro non separate: i diritti 
di libertà civile; i diritti e i doveri attinenti al principio di eguaglianza 
e, infine, i diritti e i doveri di carattere complesso, in cui il principio 
di libertà si fonde e si compenetra con quello di eguaglianza e soli-
darietà.

I diritti di libertà civile in senso stretto sono definibili come quei 
diritti pubblici che il cittadino ha verso lo Stato il cui contenuto con-
siste in un’astensione da parte dello Stato dal compiere determinati 
atti o dal tenere determinati comportamenti. Le costituzioni liberali 
borghesi si limitavano all’enunciazione di questi diritti, con la conse-
guenza che essi venivano a restringersi allorché si passava alla disci-
plina di essi sul piano amministrativo. Noi riteniamo invece che nella 
carta costituzionale si debbano stabilire non solo delle enunciazioni 
ma delle disposizioni idonee a garantire il cittadino sia contro gli 
arbitri del legislatore, da un lato, sia contro gli arbitri dell’esecutivo 
dall’altro. Contro gli arbitri del legislatore basta che la carta costitu-
zionale stabilisca delle disposizioni più precise riducendo il rinvio 
alla legge comune in limiti piuttosto ristretti: la garanzia contro l’ar-
bitrio del legislatore è costituita della costituzionalità delle leggi che 
non potrà non mancare nella futura costituzione.

Contro l’arbitrio dell’esecutivo riteniamo che si debba stabilire, in 
linea generale, la possibilità di azionare i diritti subbiettivi di libertà; 
ciò si ottiene col richiamare direttamente in giudizio quegli organi 
del potere esecutivo che contravvengono a disposizioni dettate per 
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tutelare le libertà dei cittadini, e soprattutto con lo stabilire la respon-
sabilità dello Stato per il danno che esso produce con le azioni dei 
suoi organi esecutivi: nei rapporti privati chiunque produce ad altri 
un danno per colpa, ossia per negligenza o disattenzione nell’adem-
pimento di una propria attività, è tenuto ad un risarcimento. Invece 
per lo Stato nulla di simile è stabilito. Quindi gli organi dell’esecuti-
vo applicano spesso con comodità quelle disposizioni le quali li fa-
coltizzano ad usare di determinate misure restrittive o ostative delle 
libertà civili. Appunto ad impedire queste comodità e a ricondurre 
gli organi dell’esecutivo a quella diligenza e stretta osservanza delle 
proprie funzioni che qualsiasi privato tiene normalmente nell’ambito 
dei propri rapporti con altri suoi simili, è necessario stabilire che lo 
Stato risponda per i danni causati dai suoi organi nel limitare, sia pur 
legittimamente dal punto di vista formale, le attività dei cittadini, 
sempre che sia riscontrabile una disattenzione o una negligenza da 
parte degli organi esecutivi stessi. Resta naturalmente salvo il caso 
in cui l’organo pubblico abbia agito, nel modo come ha agito, vo-
lontariamente, cioè consapevole della illegittimità del proprio com-
portamento: nel qual caso soccorrono infatti le norme penali, che 
qualificano tale comportamento come reato: occorrerà naturalmente 
rivedere adeguatamente queste norme penali e soprattutto stabilire 
delle procedure più rapide ed efficienti, introducendo, altresì, delle 
azioni popolari. 

In alcuni casi è da ritenere poi che debba stabilirsi una responsa-
bilità dello Stato anche se il comportamento degli organi esecutivi 
sia stato improntato a diligenza e correttezza: questa responsabilità 
naturalmente non sarebbe più una responsabilità per colpa, ma una 
responsabilità a titolo di solidarietà nazionale. Così ad esempio, la 
persona che, in base ad indizi probanti, viene tenuta in arresto per 
un lungo periodo di tempo, ma si scopre poi che sia innocente, deve 
poter ottenere un risarcimento per il danno subìto appunto a titolo 
di solidarietà nazionale, per la fallibilità delle cose umane.

I diritti di libertà civile comprendono le seguenti figure: libertà 
personale, libertà di domicilio, libertà di circolazione ed emigrazio-
ne, libertà di corrispondenza, libertà di opinione e di coscienza, li-
bertà di culto. 

Principi di eguaglianza e di solidarietà. Si connettono a questi due 
principi una serie di diritti e di doveri, dei cittadini da un lato e del-
lo Stato dall’altro. Nelle costituzioni liberali borghesi il principio di 
eguaglianza era enunciato in una formula generale, in cui si stabiliva 
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l’eguaglianza di tutti i cittadini dinanzi alla legge. Nelle costituzioni 
più recenti questa enunciazione è stata ampliata, essendosi aggiunto 
che l’eguaglianza vige senza distinzioni di religione, di razza, di ses-
so, di lingua, di opinione politica, ecc.

A differenza dei diritti di libertà, i quali debbono essere diretta-
mente azionabili, i diritti connessi al principio di eguaglianza, nella 
maggioranza dei casi non possono che limitarsi ad enunciazioni ge-
nerali: questo però non significa che esse perdano la propria effica-
cia: l’efficacia in questione consiste non tanto nello stabilire delle 
pretese generali di fronte ad organi dello Stato, quanto nello stabilire 
delle linee generali e dei principi informatori della legislazione: quin-
di un’efficacia che si manifesta soprattutto nella futura legislazione. 
Deriva da ciò che la principale garanzia dei principi di eguaglianza si 
esercita nella forma del controllo di costituzionalità delle leggi.

Sarebbe quindi importante poter enunciare un principio generale 
il quale dica che spetta all’azione dello Stato eliminare le disegua-
glianze che si producono nella collettività e che siano imputabili a 
fatti attinenti al corpo sociale stesso. Sviluppando questo principio 
poi, potrebbero porsi delle enunciazioni tendenti a stabilire che 
l’azione dello Stato si svolgerà nel senso di fornire a chiunque gli 
elementi base, di fornire abitazioni civili, di organizzare ed assicu-
rare un’adeguata protezione sociale. In taluni casi, come per esem-
pio per l’educazione, potrebbe perfino riconoscersi al cittadino un 
vero e proprio diritto pubblico subbiettivo verso lo Stato ad ottenere 
un’adeguata prestazione.

Sempre sullo stesso piano, è da stabilire una norma in cui si enun-
ci il principio della solidarietà nazionale, norma che servirebbe a 
legittimare poi una serie di eventi nei quali il cittadino viene, per ra-
gioni attinenti all’interesse della collettività nazionale privato di beni 
propri, o comunque riceve dei danni patrimoniali.

Altra norma potrà in particolare stabilire le garanzie dei grup-
pi alloglotti. Appunto in applicazione del principio di eguaglianza, 
deve garantirsi a questi gruppi il diritto di usare della lingua materna 
in tutti gli uffici pubblici e nell’insegnamento scolastico, nonché il 
diritto a conservare e a seguire le proprie tradizioni culturali e di 
costume. Altre ulteriori garanzie ai gruppi alloglotti non è necessario 
porre, perché una volta dato pieno riconoscimento ai diritti fonda-
mentali dei cittadini e delle comunità, viene a cadere ogni necessità 
di stabilire garanzie particolari.

Fanno capo al principio di eguaglianza quelle enunciazioni che 
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attendono al magistero punitivo dello Stato: il divieto di irrogare 
pene per atti non previsti come reati da leggi preesistenti, il divieto 
di costituire tribunali straordinari o speciali, sottraendo il cittadino 
al giudizio di tribunali precostituiti. L’argomento è passibile di ulte-
riore sviluppo in senso anche più nettamente socialista.

I diritti subbiettivi politici trovano in questa sezione la loro disci-
plina: dovrà enunciarsi l’eguaglianza dei suffragi, stabilendo che tutti 
i suffragi debbono essere segreti personali, uguali e indipendenti dal-
la condizione sociale, con la sola esclusione dell’incapacità naturale. 
Altresì l’eguaglianza per l’accesso alle cariche pubbliche, senza di-
stinzione di lingua, sesso e condizione sociale, va qui collocata.

Si arriva così alla terza sezione, nella quale principio di libertà, 
di eguaglianza e di solidarietà da una parte, e diritti e doveri dei 
cittadini dall’altra, si intersecano per dar luogo a figure complesse. Il 
primo dei punti da trattare in questa categoria è quello della libertà 
di enunciazione del pensiero e in particolare della libertà di stampa, 
per la quale, accanto alla tutela del diritto di libertà dovrà enunciarsi 
l’obbligo della pubblicità dei fondi e la responsabilità del mezzo di 
stampa.

Vi sono poi la libertà patrimoniale e i doveri connessi alla pro-
prietà e all’impresa. Le costituzioni liberali stabilivano il principio 
dell’inviolabilità della proprietà, principio che ha ancora una sua 
piena validità, ma al quale deve porsi accanto il principio che la pro-
prietà di certi beni o di beni di certe dimensioni comporta per sua 
natura anche un onere, ossia un dovere pubblico, in base al quale 
essa deve essere usata e utilizzata in modo da giovare all’interesse 
generale della collettività; dovrà qui però farsi un opportuno rinvio 
alle leggi speciali, onde impedire che questo principio, espresso in 
termini generali, possa condurre ad applicazioni che non avrebbe-
ro più nessun carattere socialista. Infatti discenderà da questo prin-
cipio, e sarà sviluppato appunto nelle leggi speciali, che i beni di 
produzione saranno utilizzati secondo norme tali da assicurare che 
il godimento di essi non giovi solamente ai gruppi ristretti e mono-
polistici; che alcune forme di redditi non saranno ammissibili; che 
si potrà procedere, secondo quanto prescriveranno le leggi speciali, 
a forme di coordinamento delle attività dei singoli proprietari, e a 
forme di socializzazione.

Collegato con lo stesso principio sta la disciplina del diritto di 
successione, che sarà limitato alle generazioni successive, solamente 
però per i beni di uso, e per le aziende personali agrarie, industriali e 
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professionali, mentre per tutti i beni che non siano quelli per i quali 
si ha un pieno diritto di successione, dovrà stabilirsi un tributo a 
fortissima aliquota.

Similmente per le imprese le quali esercitino attività di interesse 
generale, non potrà non essere stabilita una norma, sempre in de-
rivazione del principio del quale si parla, che imponga ad esse dei 
doveri pubblici; per tali doveri sarà poi rinviato a leggi speciali, che 
varieranno a seconda dei tipi di imprese.

La libertà del lavoro – o libertà professionale – dovrà essere anche 
stabilita nella carta fondamentale. Ma accanto ad essa dovrà essere 
posto da una parte il diritto al lavoro, come enunciazione generale di 
massima, da cui discenderanno una serie di conseguenze in ordine 
alla protezione sociale; dall’altra il dovere di lavorare per tutti coloro 
che si trovino in condizioni tali da poterlo fare.

Una norma di grande importanza, atterrà all’eguaglianza delle 
prestazioni dei cittadini allo Stato. Questa norma potrà essere enun-
ciata nei suoi termini generali e quindi sviluppata, in alcuni aspetti 
speciali: per esempio, il servizio militare o il servizio del lavoro, o 
qualsiasi altra forma costrittiva che ne terrà il posto, dovrà essere 
uguale per tutti; il che comporterà che colui che sarà sottoposto a 
tale prestazione, non dovrà perdere tutti quei diritti di libertà e di 
eguaglianza di cui fruiscono gli altri cittadini: di conseguenza l’eser-
cizio dei diritti civili e politici sarà conservato in tutta la sua interezza 
ai militari (diritto di riunione, diritto elettorale, diritto di petizione, 
eccetera).

Tutte le enunciazioni che attendono ai rapporti tributari trovano 
qui il loro posto. Ad esempio: il principio generale per cui tutti sono 
tenuti a pagare i tributi in ordine progressivo a seconda delle proprie 
ricchezze, l’altro principio per cui i tributi debbono essere imposti 
solamente per leggi regolarmente approvate da un corpo rappresen-
tativo, e infine i principi di pubblicità del bilancio, di controllo po-
polare sulle spese pubbliche, e altri principi organizzativi del genere.

Reciprocamente dovrà stabilirsi il principio dell’eguaglianza delle 
prestazioni dello Stato. Questo principio non è passibile, come tale, 
di grande sviluppo, ma servirà a impedire tutte quelle forme nelle 
quali lo Stato spende o impiega pubblico denaro in attività le qua-
li ridondano a vantaggio solamente di gruppi limitati di cittadini. 
Naturalmente questo principio trova applicazione per tutti i campi 
dell’educazione, della protezione sociale, della politica economica 
ecc.
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Infine potranno enunciarsi in questa categoria il diritto di petizio-
ne, l’inviolabilità del debito pubblico, e i diritti fondamentali degli 
enti giuridici: questi ultimi, sia sotto il profilo dell’integrità territo-
riale per quanto concerne gli enti pubblici territoriali (onde solo una 
legge speciale potrà modificare i confini dell’ente locale), sia sotto il 
profilo dell’integrità istituzionale, per quanto riguarda in genere tutti 
gli enti pubblici. D’altra parte dovrà disporsi che in quanto maneg-
gino pubblico danaro, o comunque svolgano servizi che interessino 
la collettività, questi enti possono essere sottoposti a controllo del 
popolo.

VI. Democrazia nel campo dell’economia

In linea generale deve avvertirsi che è molto più importante rivol-
gere la nostra attenzione ai problemi delle strutture amministrative 
minori, anziché ai problemi delle strutture costituzionali essenziali, 
poiché è sempre accaduto che i primi condizionano i secondi e non 
già viceversa, come si crede comunemente.

Ciò posto dovremo quindi rivolgere la nostra attenzione soprat-
tutto a quei canali fondamentali attraverso cui si svolge la democra-
zia, e cioè i consigli di gestione e gli altri istituti del campo economi-
co, i sindacati, gli enti locali, i partiti.

Per quanto concerne in particolare i consigli di gestione, i comi-
tati di settore, e gli altri organismi del campo dell’economia, si rinvia 
alla relazione stesa per il problema della riforma industriale e agraria. 
Non può però qui omettersi di dire che questi organismi, nella distri-
buzione dei pubblici poteri, hanno un loro ruolo specifico, in quanto 
potrà affidarsi ad essi, il conferimento di certe cariche pubbliche at-
tinenti al settore economico: ad esempio, potrebbero stabilirsi delle 
correlazioni tra essi e organi dei ministeri in base alle quali alcune 
funzioni attualmente esercitate dallo Stato con funzionari di carriera, 
potrebbero essere sì sempre mantenute dallo Stato, ma con funzio-
nari eletti dal basso. In tal modo si realizzerebbe una forma efficace 
di autogoverno (inteso nel senso stretto del termine, e cioè di organo 
che pure formalmente dello Stato, è tuttavia investito dal popolo, in 
quanto il titolare dell’organo stesso è una persona eletta dal basso, 
anziché nominata dal centro).
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VII. Ordinamento sindacale

Per questo punto si rimanda all’apposita relazione per i problemi 
del lavoro.

VIII. Enti locali

Il problema degli Enti locali è molto più complesso di quanto 
possa apparire dalle discussioni che attualmente si svolgono, orienta-
te quasi esclusivamente sulla necessità o meno delle regioni. Occorre 
constatare anzitutto che un regime di separazione tra enti locali e 
istituzioni centrali è deprecabile in un Paese povero come l’Italia, in 
cui neppure lo Stato riesce a imporre ai cittadini tributi sufficienti. 
Con l’alimentare organismi territoriali di carattere generale sovrap-
posti, si avrebbe che le statuizioni delle leggi non giungerebbero ad 
alcuna attuazione concreta: cosa che del resto accade di già, per cui si 
hanno comuni i quali non sono in grado di provvedere alle funzioni 
più elementari loro attribuite dalle leggi.

Il problema degli enti locali si pone quindi:
a) come un problema di funzioni; 
b) come un problema di organizzazione e di dimensioni;
c) come un problema di rapporto tra essi e l’organismo centrale.
a) Sotto il profilo delle funzioni occorrerà, sempre in attuazione 

del principio di chiarezza che è la base di tutta la nostra costruzione, 
separare con la maggiore evidenza possibile le funzioni degli enti lo-
cali da quelle statali. Attualmente vi sono delle funzioni le quali sono 
attribuite disordinatamente ad una molteplicità di enti, tanto centrali 
che locali: alludiamo soprattutto alla funzione attinente alla prote-
zione sociale, nelle varie forme che essa riveste, e cioè sanità, igiene, 
assistenza preventiva e successiva, pensioni, divertimenti. Altro cam-
po in cui le funzioni sono commiste è quello attinente all’educazio-
ne, tanto sotto il profilo dell’istruzione scolastica quanto sotto quello 
dell’educazione fisica e dell’educazione superiore.

Nello studiare quindi le funzioni che debbono attribuirsi all’ente 
primario (il comune o l’unione di comuni, come poi si dirà), si do-
vranno lasciare a questo ente solamente quelle funzioni che esso po-
trà veramente esercitare e soprattutto che potrà esercitare in modo 
da attendervi esso solo. Analogo principio dovrà stabilirsi per l’ente 
sindacale (qualunque esso sia). Così all’ente primario non sembra 
che possano essere date se non quattro funzioni, e cioè polizia locale, 
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urbanistica, opere pubbliche locali, pubblici servizi locali. Però in 
queste funzioni l’ente primario dovrà agire in esclusiva, nel senso ad 
esempio, che la polizia locale dovrà essergli affidata completamente 
e non già essere ripartita, come ora avviene, tra i comuni, la questura 
e il Ministero degli interni (polizia qui vale soprattutto come polizia 
amministrativa in senso stretto).

Invece le funzioni di protezione sociale e le funzioni di istruzione 
non potranno essere altro che funzioni statali: ciò per un insieme 
di ragioni che attengono soprattutto alla perequazione tra località 
povere e località ricche, ed alla necessità di evitare duplicazioni di 
istituti e di indirizzi. Questo non significa naturalmente che agli enti 
locali sia inibito istituire scuole speciali o istituti speciali di protezio-
ne sociale: tutte queste istituzioni saranno sottoposte alla sorveglian-
za del potere centrale.

b) Sotto il profilo dell’organizzazione e delle dimensioni deve 
considerarsi che il comune è oggi diventato un organismo o troppo 
piccolo oppure troppo grande (aree metropolitane). Nei paesi che 
sono più avanzati nel campo del governo locale, le circoscrizioni lo-
cali minori hanno una media di 100 mila abitanti; così ad esempio, 
avviene per le contee e per i distretti di contea negli Stati uniti e in 
Inghilterra. 

Sarebbe quindi opportuno introdurre anche in Italia un orga-
nismo del genere, da un lato istituendo federazioni obbligatorie di 
comuni piccoli, dall’altro spezzando le grandi aree metropolitane 
in federazioni di circoscrizioni minori. Circa il nome da attribuire a 
questi nuovi organismi, è stato proposto quello di comunità: tutta-
via il nome ha scarsa importanza. In sostanza si avrebbero due tipi 
di comunità: un primo che è una comunità sezionale di una grande 
area metropolitana, la quale è sostanzialmente omogenea, se pure 
scarsamente individuabile in molti casi; un altro che è la comunità 
risultante dalla federazione dei comuni: in queste ultime comuni-
tà ciascun comune conserverebbe la propria figura, perché avrebbe 
un proprio territorio e dei propri organi direttivi, ma conferirebbe 
alla federazione i poteri attinenti all’esercizio di alcune funzioni, che 
non possono essere svolte nel piano unicamente comunale: così, per 
esempio, la sistemazione stradale, urbanistica, industriale, agraria, 
ecc., se svolta in un ambito territoriale pari a quello di una comunità 
può veramente raggiungere quell’efficacia organizzativa che sarebbe 
auspicabile; se invece è tenuta nel piano del piccolo comune, non 
può avere effettuazione se non attraverso un comando che venga 
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dall’alto, comando che nella maggioranza dei casi urta contro un giu-
stificato spirito di indipendenza e molto sovente non è conforme agli 
effettivi interessi della popolazione locale. 

Circa l’organizzazione delle comunità, si è del parere di lasciare 
loro la libertà statutaria; anzi libertà statutaria dovrebbe essere rico-
nosciuta anche ai comuni, superando così lo schema uniforme che 
in Italia è tradizionale. In Italia più che altrove, la situazione delle 
popolazioni locali varia profondamente da regione a regione, sia per 
costumi, sia per condizioni economiche e sociali sia per educazione 
politica. Per esempio, mentre in certi comuni delle assemblee po-
polari sul tipo dei Cos di Perugia hanno fatto ottima prova, in altri, 
viceversa, sono fallite; mentre in alcuni comuni sarebbe opportuno 
istituire degli organi di controllo popolare sul tipo per esempio, di 
un consiglio di sindacatori, in altri questo organismo diventerebbe 
esso il padrone del comune e fonte di clientele elettorali. 

Lasciando ora le comunità, non può dubitarsi che sia necessario 
un organismo secondario, tra esse e lo Stato. Tale organismo secon-
dario non può essere la provincia, la quale è troppo ampia sotto certi 
aspetti e troppo piccola sotto certi altri.

È quindi necessario istituire un organismo di carattere regionale. 
Nell’istituire gli organismi di carattere regionale deve seguirsi però 
non già il criterio geografico tradizionale, che porrebbe le regioni 
meridionali in condizioni di grave svantaggio rispetto a quelle set-
tentrionali, ma seguirsi soprattutto un criterio economico: per cui 
potrebbe delinearsi una ripartizione del territorio italiano in 12 re-
gioni al massimo, in modo che tutte siano tra loro sufficientemente 
equilibrate.

c) Sotto il profilo dei rapporti tra gli organismi locali e gli organi-
smi centrali è da considerare quanto si diceva poco fa, e cioè la scarsa 
possibilità di gettito tributario che si può avere in un paese povero 
come l’Italia. Per cui mentre appare opportuno considerare la co-
munità come persona giuridica, attribuendo ad essa un proprio pa-
trimonio e una propria capacità giuridica (altra relazione si occuperà 
della parte tributaria) non appare invece opportuno attribuire eguale 
figura alla regione: essa invece dovrebbe essere un organo dello Sta-
to fornito di autogoverno, nel senso che i funzionari della regione 
avrebbero lo stato giuridico dei funzionari dello Stato, pur essendo 
elettivi. In altre parole si tratterebbe di trasportare da noi l’istituzio-
ne delle contee anglosassoni. La soluzione regionalistica nel senso 
di istituire degli enti locali a sé offre il gravissimo inconveniente che 
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alcune funzioni statali dovrebbero per necessità di cose rimanere 
affidate sempre a organi di carattere statale, per cui sullo stesso ter-
ritorio verrebbero contemporaneamente a sedere più autorità, una 
statale, l’altra locale. Invece la regione come circoscrizione fornita di 
autogoverno offre la possibilità di unificare tutta l’amministrazione 
periferica statale, sotto il coordinamento di un personaggio, o elet-
tivo o di carriera, che potrebbe avere il nome di governatore, e che 
sarebbe appunto incaricato di collegare il centro con la regione: un 
consiglio dei governatori al centro potrebbe poi illuminare l’opera 
del governo con sufficiente continuità e soprattutto con quella ma-
neggevolezza che viceversa l’opera di 92 prefetti non raggiunge.

Nella regione come circoscrizione di autogoverno si unificano 
quindi felicemente i vantaggi dell’ente locale e i vantaggi dell’ammi-
nistrazione statale. Se poi, a somiglianza di quanto avviene in alcuni 
paesi, e che sarebbe opportuno fosse introdotto da noi in termini 
generali, si attribuisca alla regione anche il potere di assumere un 
proprio personale mediante contratto, che sarebbe non già perso-
nale dello Stato, ma personale di un organo periferico dello Stato, si 
potrebbe tener conto anche di quelle esigenze organizzative variabili 
da luogo a luogo, e di quello spirito di autonomia che molte volte 
spinge le popolazioni locali a non gradire persone inviate dal centro.

Naturalmente questa soluzione può tenersi da poi entro certi li-
miti, al di là dei quali dovrà, per imprescindibili ragioni tecniche, 
ricorrersi all’opera di funzionari specializzati, selezionati da una lun-
ga e accurata carriera e che provengano direttamente dai ruoli delle 
amministrazioni centrali.

IX. Partiti politici

I partiti politici, benché importantissimi nella vita costituzionale 
moderna, sono stati tuttavia da noi sempre ignorati: nei classici ma-
nuali di diritto costituzionale si parlava della vita dello Stato quasi 
che essa si svolgesse per virtù propria.

Vi sono invece delle costituzioni le quali prevedono esplicitamen-
te i partiti politici, e assegnano ad essi una rilevanza anche giuridica: 
questa rilevanza si estrinseca in vario modo. Per esempio nelle co-
stituzioni di singoli Stati americani (ai quali, come è noto, è affidata 
in esclusiva la parte elettorale) le elezioni per le cariche direttive dei 
partiti politici si tengono contemporaneamente alle elezioni ammi-
nistrative, spesso perfino sulla stessa scheda, di modo che è lo Stato 
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che si assume la spesa delle elezioni dei partiti e quindi ne controlla 
la regolarità. Le spese elettorali dei partiti sono vigilate poi da ap-
positi uffici statali, e i fondi dei partiti possono in ogni momento 
essere controllati mediante un gioco di appositi congegni, per lo più 
di carattere bancario.

Nelle elezioni degli Stati americani qualsiasi gruppo politico può 
presentarsi alle elezioni amministrative o politiche; se tuttavia non 
raggiunge una certa percentuale di voti, esso non è riconosciuto 
come partito, e per un certo periodo di tempo non può più pre-
sentarsi alle elezioni. In tal modo viene mantenuta la libertà di as-
sociazione politica, ma d’altro lato si limita il numero dei partiti, in 
applicazione del principio democratico che chi non riesce ad avere 
una base elettorale non deve poter avere un peso politico. Infine in 
tutta la vita dei pubblici poteri vi è una strettissima compenetrazione 
tra partiti e Stato.

Anche in Cecoslovacchia ai partiti si riconoscevano determina-
ti poteri pubblici, soprattutto per il controllo elettorale; in Francia 
è adesso in discussione uno statuto dei partiti, e si progetta anche 
l’istituzione di una corte costituzionale per il controllo dei fondi dei 
partiti.

Tra i vari sistemi appare preferibile il sistema americano, il quale è 
il più semplice, e sotto certi aspetti anche il più rispettoso delle liber-
tà personali e delle libertà di gruppo. Il sistema delineato in Francia 
è stato criticato come preludio dell’instaurazione della dittatura dei 
partiti.

È da tener presente che dal riconoscimento a un gruppo politico 
dello stato giuridico di partito, dovrebbero derivare notevoli con-
seguenze, nel senso che potrebbe spettare a partiti riconosciuti un 
potere di controllo della vita costituzionale. 

X. Autogoverno

Come si è già accennato a proposito degli enti locali, l’autogover-
no dovrebbe essere largamente introdotto nella nostra vita politica, 
nella sua forma specifica di costituzione di titolari di uffici pubbli-
ci che siano funzionari dello Stato e contemporaneamente eletti dal 
basso. 

L’autogoverno può avere complessivi sviluppi non solo nello Sta-
to, ma anche negli enti differenti dallo Stato: ad esempio nei comuni 
o nelle comunità maggiori potrebbero essere istituite delle circoscri-
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zioni minori, come ad esempio borgate, frazioni, rioni, fornite di au-
togoverno rispetto al comune o alla comunità: si avrebbe così un 
decentramento delle funzioni locali che potrebbe essere molto utile 
come educazione democratica.

Forme di autogoverno possono aversi in particolare per alcune 
attività economiche statali, ad esempio nell’agricoltura: è noto che 
per quanto riguarda l’agricoltura esistono in Italia numerose regioni 
naturali, che nella maggioranza dei casi hanno estensione superiore a 
una provincia; queste regioni potrebbero erigersi ad organismi di au-
togoverno nell’interno delle circoscrizioni regionali, preponendo ad 
esse dei consigli agrari, composti di 5 o 7 cittadini eletti dal popolo o 
dai sindacati, e di un membro tecnico di carriera.

Analogamente potrebbe farsi per quanto riguarda la pubblica 
istruzione, le arti, il lavoro, l’industria e così via. Infine, specie se ver-
ranno istituiti dei comitati sezionali per la materia economica, si pro-
spetta la possibilità di istituire organi di autogoverno per le singole 
amministrazioni centrali, costituiti da consigli eletti dagli interessati, 
i quali dovrebbero prendere il posto dei numerosi corpi consultivi 
oggi esistenti (Consiglio superiore dei lavori pubblici, delle miniere, 
delle lettere, arti e scienze ecc.).

XI. Organizzazione costituzionale potere legislativo 

Si è detto come la parte che concerne l’organizzazione, è assai 
meno importante di quanto si crede, una volta che sia assicurata la 
vitalità di quegli organismi intermedi tra il popolo e il potere cen-
trale, i quali costituiscono la vera anima della democrazia e il più 
importante strumento per l’esercizio del potere. 

Il tipo di Stato che si andrà delineando sarà con molta probabilità 
uno Stato di carattere socialista, se pure in forma attenuata. È da 
ritenere che i principi attinenti ai rapporti fra Stato a cittadini, di cui 
si è detto all’inizio (n. i-vi), potranno raccogliere parecchi suffragi, 
nella maggioranza dei partiti politici. Ciò posto, si tratta adesso di 
delineare la forma di governo. 

Iniziando dal potere legislativo, si trova come questione prima 
quella della mono o bicameralità. Circa la quale è da considerare che 
in tutti i casi in cui la seconda camera non è stata rappresentativa 
di determinati gruppi o interessi politici, regolarmente essa ha fatto 
fallimento. Essa quindi si può giustificare – ed ha avuto spesso vitali-
tà – in uno Stato federale, in uno Stato e forti autonomie regionali o 
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in uno Stato corporativo. D’altra parte la funzione moderatrice che 
alcuni attribuiscono alla seconda camera, nella maggioranza dei casi 
risponde più ad un’affermazione che ad una realtà; anzi molto spesso 
è una deformazione ottica, nel senso che siccome la partecipazione 
all’indirizzo politico spetta di solito alle camere basse, non invece 
alle camere alte sembra che queste abbiano appunto un’azione di 
freno. Tant’è che ove le camere alte hanno una loro propria funzione, 
come avviene ad esempio negli Stati Uniti d’America, sono proprio 
esse ad esercitare un’azione di impulso rispetto alle camere basse.

La proposta da parecchie parti avanzata di far dell’altra seconda 
camera una camera rappresentativa degli interessi dei gruppi profes-
sionali non può essere accolta, poiché essa porta a una nota deforma-
zione della rappresentanza politica, non essendo possibile rendere 
funzionale tale forma di rappresentanza: si tratta del resto dei noti 
difetti della cosiddetta rappresentanza corporativa.

Sembra quindi che nella futura costituzione italiana la seconda 
camera non avrebbe alcuna pratica funzione, e non si vede come e 
che cosa essa possa rappresentare. Solo in un caso essa potrebbe ave-
re un significato, ed è quello che appartiene a un più perfetto stadio 
di democrazia, per ora irrealizzabile, prospettato dal compagno A. 
Olivetti.

Il potere di iniziativa legislativa costituisce, com’è noto, uno dei 
punti più difficili di ogni costituzione anche se poco avvertito. Infatti 
là dove l’iniziativa legislativa spetta soprattutto al potere esecutivo, 
ivi la legislazione assume forme disordinate e caotiche: per cui se si 
vuole perseguire il fine di un’ordinata e duratura legislazione, certa-
mente dovrebbe limitarsi il potere di iniziativa solamente alla camera 
elettiva, con alcuni correttivi che ora si diranno.

Se invece questo fine politico non appare di carattere preminen-
te, e viceversa si ritiene che l’Assemblea legislativa non possa avere 
oggi una sufficiente preparazione tecnica, allora si può mantenere il 
sistema dell’iniziativa governativa; specie per i primi anni sarà proba-
bilmente necessario continuare ancora con questo criterio.

I correttivi all’iniziativa legislativa rimessa alla sola assemblea par-
lamentare possono esser costituiti anzitutto dal riconoscimento del 
diritto di petizione ai cittadini, in secondo luogo dalla possibilità di 
far intervenire determinati organi di autogoverno, di carattere cen-
trale, quali potrebbero essere, ad esempio, quei corpi di autogover-
no, istituiti presso ogni singolo dicastero. 

La funzione legislativa del potere esecutivo va ovviamente tenuta 
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in limiti strettissimi: i decreti legge dovranno ammettersi nel caso di 
assoluta urgenza, qualora si manifestino imprevedibili contingenze 
di guerra o di accadimenti economici. Naturalmente molto severo 
dovrà essere il controllo dell’Assemblea sui decreti legge.

Dei regolamenti dovrà farsi uso più parco possibile e anche per 
essi potrà escogitarsi un qualche accorgimento che ne permetta il 
controllo (v. oltre).

Tralasciando le altre questioni che, pur avendo grande importan-
za costituzionale, non possono tuttavia essere discusse con sufficien-
te diffusione in questa sede, quali ad esempio il modo di emanazione 
delle leggi, l’abrogazione di esse, e così via, resta la questione del 
referendum.

Il referendum è indubbiamente una forma di altissimo carattere 
democratico: tuttavia esso porta in sé un’insidia, se applicato su que-
stioni di carattere molto complesso, e di dimensioni nazionali, quali 
potrebbero essere ad esempio una legge sulla previdenza sociale, o 
sull’edilizia popolare. In questo caso infatti come insegna l’esperien-
za di alcuni Stati, pure democraticamente assai avanzati, nei quali 
il referendum vige da anni, si rischia di usare uno strumento che 
alla fine si risolve in una forma di democrazia meramente formale. 
Per cui appare dubbia l’opportunità di accogliere nel nostro diritto 
positivo il referendum su questioni che non rivestano carattere co-
stituzionale, mentre invece larga diffusione dovrà darsi ad esso nelle 
questioni di carattere meramente locale, e cioè nella circoscrizione 
comunitaria o regionale. 

XII. Capo dello Stato

Il problema del capo dello Stato si pone non tanto come proble-
ma di nomina o composizione, quanto come problema di funzioni. 
Le costituzioni attualmente vigenti, prescindendo da quelle abnor-
mi, conoscono infatti tre tipi di capo dello Stato: il primo nel quale 
esso ha il potere supremo di indirizzo politico, ed è quindi veramen-
te la massima autorità dello Stato; il secondo in cui esso ha funzioni 
meramente simboliche; il terzo in cui spetta al capo dello Stato il 
potere di guardiano dell’ordinamento costituzionale. Fra queste tre 
soluzioni appare preferibile la terza, in quanto risolve un’esigenza 
molto sentita in Italia, di evitare capi dello Stato o inesistenti oppure 
forniti di poteri dittatori.

Ciò posto appare più adeguato alla realtà italiana configurare un 
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capo dello Stato collegiale, costituito da un numero dispari di perso-
ne elette in parte direttamente dal popolo, in parte dall’Assemblea 
legislativa, restando però in prevalenza la parte di elezione popolare.

La durata in carica del capo dello Stato è opportuno che sia o 
maggiore o minore di quella dell’Assemblea rappresentativa: quindi 
o tre, o sette anni. Ogni componente del Direttorio capo dello Stato 
sarà rieleggibile, una volta sola. Un presidente annuale sarà eletto nel 
suo stesso interno.

Se si stabilirà che debba restare in carica 7 anni, dovrà ammettersi 
la possibilità che l’Assemblea legislativa lo ponga in stato di accusa 
per grave violazione dei suoi obblighi costituzionali. Se durerà in 
carica soli 3 anni, all’accusa durante la carica può essere meglio so-
stituita l’accusa successiva di rendiconto.

La funzione di guardiano della costituzione, sarà esercitata dal 
capo dello Stato con i seguenti mezzi principali:

– rispetto all’Assemblea legislativa: potere di scioglimento, potere 
di proroga, visto di costituzionalità alle leggi;

– rispetto al governo: raccomandazione e segnalazione, visto di 
legittimità ai regolamenti; 

– rispetto al potere giudiziario: nomina di parte dei componenti 
della corte suprema, altri mezzi da studiare.

In linea generale spetterà al capo dello Stato la risoluzione dei 
conflitti d’interpretazione, finché non intervengano i congegni del 
caso.

Dal capo dello Stato dipenderà la Corte dei conti.
Tutti gli atti del capo dello Stato non avranno bisogno di contro-

firma.

XIII. Governo

Il potere esecutivo spetterà al Governo, costituito dal Primo mi-
nistro, dai ministri di Gabinetto, dai ministri e commissari non di 
gabinetto.

Il primo ministro potrà essere eletto dalla Camera, e dovrà essere 
dinanzi ad essa responsabile. I singoli ministri saranno nominati da 
lui, e saranno anch’essi responsabili, anche singolarmente. Il voto di 
sfiducia dovrà essere emesso però solo con particolari cautele (mag-
gioranza qualificata, deposito preventivo). Sarà forse anche opportu-
no distinguere tra voto di sfiducia e voto di censura, il secondo meno 
grave del primo.
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L’amministrazione centrale non dovrà più essere ordinata in tanti 
ministeri, ma in numerosi servizi di dimensioni minori, da istituire 
con legge, e di funzioni limitate. Solo alcuni di questi servizi saran-
no riuniti in ministeri permanenti; gli altri potranno essere riuniti 
di volta in volta in unità maggiori, o aggregati ai ministeri esistenti, 
a seconda delle necessità del momento. I ministeri permanenti do-
vrebbero essere: Presidenza, esteri, interni, economia, educazione, 
difesa, finanze – i quali costituirebbero i ministeri di gabinetto – la-
voro, protezione sociale, lavori pubblici e urbanistica e altri. Al mini-
stero della presidenza spetterebbe la coordinazione di tutte le attività 
centrali, a quello dell’economia i piani economici.

Presso ogni servizio o ministero vi sarebbe un organo di controllo 
dipendente dalla Corte dei conti, per il controllo contabile e in certi 
casi di merito: ma il capo dell’organo di controllo dovrebbe far par-
te del consiglio dirigente del servizio. Consimili organi di controllo 
esisterebbero per ogni regione (decentramento e unificazione dei 
controlli).

Presso ogni servizio dovrebbe istituirsi un ufficio per la razionaliz-
zazione del lavoro: è il mezzo migliore per combattere gli appesanti-
menti burocratici.

XIV. Giurisdizione

Il potere giudiziario non è oggi un potere: deve divenirlo. A tale 
scopo esso deve costituirsi in corpo autonomo di autogoverno, con 
proprie norme interne per regolare la carriera dei magistrati (per 
quanto più possibile con elezioni interne), la formazione dei quadri, 
le retribuzioni. A tale scopo lo Stato gli verserà una somma annua. 
La responsabilità politica spetterà a un ministro-giudice eletto.

La Corte di Cassazione dovrà avere un ordinamento del tutto spe-
ciale.

Tutte le giurisdizioni speciali vanno abolite, e trasformate in giuri-
sdizioni ordinarie a competenza speciale, con giudici togati e tecnici, 
elettivi o scelti secondo criteri variati. In particolare dovranno essere 
ricondotte in questa sede le fatiscenti o inesistenti giurisdizioni tri-
butarie e amministrative.

Per i giudici inferiori, se è possibile dovranno cercarsi vie di au-
togoverno.

Vi sarà un tribunale costituzionale, con le funzioni di controllo 
di costituzionalità delle leggi e di giudizio dei ministri, ed, eventual-
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mente, del capo dello Stato. Il tribunale sarà composto di membri 
eletti parte dal capo dello Stato, parte dal Parlamento, parte dal po-
polo. 

XV. Garanzie della Costituzione

Le garanzie della costituzione spetteranno, in via preventiva, al 
capo dello Stato. In via repressiva al tribunale costituzionale. I citta-
dini lesi in un loro diritto da un atto emanato in applicazione di una 
legge ritenuta incostituzionale, potranno impugnare la legge dinanzi 
al tribunale costituzionale, la cui pronuncia non andrà oltre il caso 
giudicato.

Azione collettiva per incostituzionalità potrà darsi però ai partiti, 
ai sindacati, agli enti locali. In tal caso la pronuncia del tribunale 
avrà però effetto generale, e spetterà al capo dello Stato decidere se 
la legge debba tornare al Parlamento, o archiviarsi.

La costituzione sarà rigida, nel senso che potrà essere modificata 
solo su proposta a maggioranza qualificata del Parlamento, seguita 
dallo scioglimento di esso, con rimessione della decisione al succes-
sivo Parlamento eletto. Dovrà riconoscersi un diritto di petizione dei 
cittadini. 

XVI. Conclusione

La forma di governo qui delineata non è né parlamentare, né pre-
sidenziale, né assembleare. Vi è un reciproco controllo tra i poteri 
dello Stato, e l’indirizzo politico è affidato al Primo ministro con il 
consenso però dell’Assemblea legislativa. Il raccordo tra questa e il 
Primo ministro è assicurato dalla disciplina dei partiti politici e degli 
enti di autogoverno qui delineati.

In sostanza quindi è una nuova forma di governo, che muove inte-
ramente dal popolo (capo dello Stato – assemblea – governo – tribu-
nale costituzionale), il quale è raccordato allo Stato dagli enti locali 
e dall’autogoverno, dai partiti e dagli organismi di autogoverno del 
campo dell’economia.
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presidenzialismo. meglio un cancelliere*

di Antonio Maccanico

Si può in larga misura concordare con la diagnosi sulla natura del-
la nostra crisi istituzionale che emerge dagli eventi, su questo punto 
quasi tutti convergenti, pubblicati su «Mondoperaio», a partire da 
quelli iniziali di Luciano Cavalli. Il cuore del problema è giustamen-
te indicato nella degenerazione dello Stato «partitocratico» a causa 
dell’occupazione delle istituzioni che i partiti hanno attuato in modo 
sempre più penetrante, della conseguente perdita di rappresentativi-
tà che li colpisce, del connesso affievolimento della autorità e credi-
bilità di tutti gli istituti pubblici.

«Nel momento in cui i partiti vengono percepiti come incapaci di 
una rappresentatività che coordina, che coagula, che fa sintesi e li si 
vuole invece come un superstato che controlla gli apparati pubblici, 
viene corroso il fondamento della loro legittimità, e, quindi, della 
legittimità dell’intero sistema». Questa frase contenuta nello scritto 
di Giuliano Amato mi pare esprima in modo sintetico e completo in-
sieme la sostanza della questione e l’auspicabile direzione di marcia 
del risanamento del nostro sistema politico. 

Ma questa valutazione di fondo deve essere arricchita da due altre 
considerazioni, che del resto sono anch’esse presenti in questi inter-
venti e che, in qualche misura, per un verso possono servire a dare 
ragione di questa non felice condizione e per l’altro contribuiscono 
a indicare le notevoli dimensioni del problema. La prima riguarda 
i motivi della intrinseca gracilità storica dello Stato unitario, che è 
alla base di questa degenerazione e che la Repubblica democratica 
ha ereditato senza riuscire ad eliminare. La seconda è l’astensione, 
fin nei più remoti gangli della vita istituzionale, in tutte le funzioni e 
servizi, di una situazione di malessere, che alimenta la sfiducia cre-
scente dei cittadini e il loro distacco dalla vita pubblica e al tempo 
stesso rende estremamente più difficile e complesso il problema del 
nostro ammodernamento istituzionale. Non solo i «rami alti» del si-
stema politico, ma la intera struttura dei poteri pubblici è investita 
dalla crisi.

* «Mondoperaio», n. 4, aprile 1991.
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La intrinseca gracilità dello Stato unitario, che l’avvento della Re-
pubblica non ha eliminato, è stata in passato ed è ancora strettamen-
te connessa alla particolare configurazione storica delle forze poli-
tiche del nostro paese ed ai loro reciproci rapporti. Non è certo un 
caso che dal «connubio» cavouriano, al trasformismo depretisiano, 
al giolittismo, al centrismo degasperiano, alle coalizioni di centro-
sinistra o di sinistra-centro, la nostra tradizione politica abbia offerto 
per gli equilibri politici e di governo le formule più varie, ma mai 
quella che nelle grandi democrazie è un dato fisiologico, l’alternarsi 
di forze politiche alla guida del paese e il ricambio che esso comporta 
del personale di governo. Abbiamo avuto la parentesi autoritaria del 
fascismo, la formula consociativa allargata della «solidarietà naziona-
le», che ha sfiorato la «grande coalizione», ma l’alternanza di forze 
politiche diverse al governo mai.

Tutto ciò è risaputo, ma è necessario averlo sempre presente, so-
prattutto quando si tende a indicare solo nei meccanismi elettorali o 
negli ordinamenti istituzionali la responsabilità delle mancate alter-
native di governo. Per limitarci ai quarant’anni e più di vita repub-
blicana, l’Italia non ha potuto avere un alternarsi di forze politiche 
al governo nazionale non tanto perché i meccanismi istituzionali non 
lo consentissero, ma perché le posizioni politiche dei partiti, e in par-
ticolare del maggior partito di opposizione, il pci, erano tali da non 
dare adito a tale eventualità per volontà dei cittadini elettori.

Ciò si ricorda non per contestare, ma per confermare, che la linea 
di politica istituzionale prevalente, a partire dalla Costituente a finire 
alla stagione della fase conclusiva del primo centro-sinistra e della 
solidarietà nazionale, è stata dominata da una sorta di consapevo-
lezza di questa realtà ed è stata quindi al servizio di una necessità di 
fondo, quella di contenere la «conflittualità», di smussarla, di trovare 
sedi di ammortizzamento dei conflitti che non potevano trovare sfo-
go nell’alternativa di governo. 

In ciò concordo pienamente con quanto scrive Patrono: la linea 
della cosiddetta centralità del parlamento era funzionale a questa 
esigenza. Non v’è dubbio che tutto ciò ha favorito la degenerazio-
ne «partitocratica», l’occupazione del potere, la prassi consociativa, 
ma anche quella particolarità della nostra vita pubblica, per cui ad 
una notevole stabilità e longevità delle formule di governo ha sem-
pre corrisposto una assoluta instabilità dei governi, con un singolare 
avvicendarsi in posizioni diverse di potere degli stessi uomini degli 
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stessi partiti, in un gioco totalmente incomprensibile per i cittadini.
In questo modo la mediazione politica è divenuta sempre più 

astrusa e intollerabile, le responsabilità delle politiche pubbliche 
sempre meno individuabili, il circuito di fiducia tra elettori ed eletti 
sempre più evanescente, il sistema partitico sempre meno autorevole. 

Ciò detto è necessario d’altra parte aver presente che il sistema 
dei partiti è stato finora, in questi quarant’anni, come anche Amato 
riconosce, l’unico «tessuto connettivo» della vita politica nazionale e 
ancora oggi, nonostante sintomi evidenti e macroscopici di distacco, 
di perdita di credibilità, di aperta avversione e ribellione da parte 
della comunità dei cittadini, sono le forze politiche tradizionali ad 
avere nelle loro mani l’avvenire, sia esso di ulteriore decadenza, sia 
di ripresa e di rinnovamento.

Quando si dice che non v’è alcuna Algeria all’orizzonte, non si 
intende dire solo che, per fortuna e incrociando le dita, non vi sono 
in vista traumi collettivi o tragedie che possano scatenare sconvol-
gimenti istituzionali, ma si vuol dire anche e soprattutto che ancora 
non si intravede una classe politica di ricambio nel nostro paese, che 
la politica di ammodernamento istituzionale o passa all’interno dei 
partiti e nella dialettica tra i partiti, attraverso la loro autoriforma, o 
diviene pura astrazione ed esercitazione teorica. Hic Rhodus, hic sal-
ta, direbbero i latini; e perciò è necessario su questi temi il massimo 
della chiarezza e di concretezza unita ad un grande comune sforzo 
coesivo, che conti anche su di una capacità delle nostre forze politi-
che, dimostrata in passato, di fare le scelte di fondo giuste, quando 
sono strette alla gola dalla necessità.

E in uno stato di necessità certamente versiamo con l’integrazio-
ne europea ormai alle porte, e con una condizione complessiva del 
nostro paese che rischia di farci arrivare ai prossimi appuntamenti in 
una situazione di grave pericolo. Basti pensare ai dati della finanza 
pubblica e ai tempi del processo delle decisioni politiche che il no-
stro apparato istituzionale impone.

L’estensione delle situazioni di malessere istituzionale rende il 
problema della riforma e dell’ammodernamento del nostro apparato 
pubblico estremamente complesso. Certo, la riforma dei cosiddetti 
rami alti è preliminare e condizionante di tutto, ma no è sufficiente.

Negli anni ’70 v’è stata una ondata di legislazione con ispirazione 
fortemente populistica che ha investito tutti i settori della vita nazio-
nale (dalla magistratura, agli assetti amministrativi dei pubblici ser-
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vizi, all’impiego pubblico, alle relazioni industriali, all’urbanistica), 
producendo, magari con le migliori intenzioni, guasti non facilmente 
rimediabili. Porre riparo a tutto ciò richiederà tempo e pazienza, una 
grande capacità di leadership e una notevole coesione politica, della 
quale occorrerà creare le fondamenta. Non ci si può illudere che 
esista una formula, adottata la quale, tutto andrà a posto in poco 
tempo: non vi sono scorciatoie o soluzioni miracolistiche per questo 
ordine di problemi. 

Quando pensiamo alla situazione del Mezzogiorno, alla offensiva 
della criminalità organizzata, che trova nelle prassi di corruttela am-
ministrativa e politica largamente diffusa il terreno di coltura ideale, 
non possiamo illuderci che l’azione di risanamento possa essere faci-
le e breve purché si adottino alcune soluzioni di vertice. Ricuperare, 
ad esempio, quel grande valore costituzionale che è «l’imparzialità» 
della pubblica amministrazione e che è alla base della fiducia dei cit-
tadini nelle istituzioni, in un ordinamento poliarchico come il nostro, 
sarà certo impresa di lunga lena e implicherà un processo di rigene-
razione e di autoriforma estremamente arduo. 

Se consideriamo serenamente il modo in cui le forze politiche 
hanno affrontato finora il problema della riforma del nostro ordina-
mento costituzionale, non si può dire che, sia pure ciascuna secondo 
la propria ottica, e in via teorica, esse abbiano cercato di sfuggire, 
di eludere la esigenza dominante, e cioè quella di limitare gli ambiti 
della mediazione partitica, di allentare i tentacoli partitici sulle isti-
tuzioni, di abbandonare le prassi consociative, di affidare al corpo 
elettorale le potestà di scelta fondamentali. Se consideriamo la pro-
posta socialista della elezione diretta del capo dello Stato con poteri 
di governo, o quella di riforma elettorale proposta dalla dc per la 
scelta da parte del corpo elettorale della coalizione per governare, 
o quella del pds di scelta del capo di governo da parte degli elettori, 
troviamo alla base di queste ipotesi una risposta, ripeto, sagomata 
ciascuna su una propria ottica particolare, a quella che si ritiene sia 
la domanda di fondo, la cui soddisfazione è considerata ineludibile 
se si vuol dare nuova legittimità e credibilità alle nostre istituzioni 
politiche: cioè la necessità di dare un ruolo diretto agli elettori nella 
scelta del governo. 

Si può dire che già nella passata legislatura non sono mancati pro-
getti che si muovessero in questa direzione; ciò che è mancato sono 
stati una analisi seria delle ragioni della loro inconciliabilità e uno sfor-
zo di avvicinamento realistico, che ponesse in secondo piano lo sven-
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tolio delle singole bandiere istituzionali, per privilegiare un approccio 
che tenesse conto della storica complessità della nostra democrazia. 
Storica complessità, che, rendendo poco realistico l’abbandono del 
pluralismo partitico e di un sistema elettorale di tipo promozionale, 
conferisce una sorta di palese artificiosità ai progetti proposti.

Conciliare una forma di governo, in qualche modo parlamentare, 
con un sistema elettorale sostanzialmente proporzionale, con l’esi-
genza di una scelta diretta dell’autorità di governo da parte del corpo 
elettorale, diviene un esercizio difficile, che finisce per mettere capo 
a proposte fatalmente ispirate alle particolari strategie dei propo-
nenti. Forse solo l’ipotesi di repubblica presidenziale all’americana 
potrebbe soddisfare tutte le esigenze: ma questa soluzione non è pro-
posta da nessuno. 

All’inizio di questa legislatura, per queste ragioni, si è preferito 
rimuovere e rinviare i problemi sui quali era emersa l’inconciliabilità 
più marcata (riforma elettorale, riforma della forma di governo) ed 
affrontare quelli sui quali l’accordo era più facile e possibile. Fu così 
fissata con il governo De Mita una scala di priorità che vedeva al 
primo punto la riforma dei regolamenti parlamentari e dei sistemi 
di votazione, della presidenza del consiglio, del bicameralismo, delle 
autonomie, della pubblica amministrazione.

Se a poco più di un anno dalla fine naturale della legislatura si fa 
un bilancio di questi impegni, non si può dire che esso sia negativo. 
I regolamenti parlamentari sono stati riformati (anche se in modo 
meno radicale di quanto si potesse attendere: vedi il problema dei 
decreti-legge e della certezza dei tempi della decisione), la riforma 
della presidenza del consiglio è stata varata, anche se attuata solo in 
parte e sostanzialmente monca senza una riforma complessiva del 
governo e delle sue procedure. La riforma delle autonomie locali ha 
visto la luce, anche se deve essere completata ed attuata attraverso 
un insieme di adempimenti che richiede almeno due anni di impegni 
del governo, delle regioni, degli enti locali. La legge sul procedimen-
to amministrativo può certamente funzionare, se puntualmente os-
servata, come strumento di rottura e di innovazione profonda delle 
prassi amministrative più lassiste e delle disfunzioni più gravi dei no-
stri apparati burocratici. La legge annuale comunitaria potrà servire 
a metterci al passo con gli altri paesi europei nel recepimento delle 
direttive comunitarie. La riforma del sistema statistico nazionale po-
trà costituire una base propulsiva importante di ammodernamento 
dell’insieme della attività delle pubbliche amministrazioni.
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Si tratta, come si vede, dell’avvio di un complesso work in pro-
gress¸ che tuttavia non fa colpo sulla pubblica opinione e non arresta 
l’ondata di sfiducia e che investe il sistema politico nel suo comples-
so. Aver accantonato il problema elettorale e quello della forma di 
governo per la inconciliabilità delle soluzioni proposte ha certamen-
te evitato uno show-down assai pericoloso per gli equilibri politici e 
di governo, ha certamente consentito di avviare la soluzione di pro-
blemi importanti i cui effetti si vedranno in futuro, ma non ha dato 
al paese il senso di una precisa direzione di marcia per uscire dalla 
palude istituzionale nella quale si sente immerso. 

Ora, a poco più di un anno dalla fine della legislatura, con un refe-
rendum elettorale che incombe per giugno, con il fenomeno «leghe» 
non ancora esorcizzato, è giusto chiedersi se la inconciliabilità tra i 
progetti ricordati sia superabile o se non si debba tentare un’altra via 
che, continuando il metodo gradualistico seguito finora, permetta di 
concludere la legislatura dando al paese il segno di una svolta inizia-
ta, anche se non ancora conclusa.

Non v’è dubbio che i progetti delle tre maggiori forze politiche 
offrano il fianco a fondate perplessità, che è difficile dissipare in 
poco tempo e fuori da analitici approfondimenti.

Il modello semi o parapresidenziale, e cioè l’elezione diretta del 
capo dello Stato con attribuzione di poteri di governo, secondo il 
modello francese, mette capo ad uno sbocco diarchico, che compor-
ta una definizione più puntuale dei ruoli del presidente del consiglio 
e del parlamento: soprattutto se dovrà continuare ad essere eletto 
con una formula proporzionale o con un sistema elettorale diverso; 
se esso dovrà dare un voto di investitura al presidente del consiglio 
o no; se l’elezione del presidente della Repubblica sarà contestuale o 
meno a quella del parlamento. Non si tratta di questioni minori o di 
dettaglio, ma decisive per definire il nuovo regime.

Non si deve dimenticare che in Francia l’elezione diretta del capo 
dello Stato non è stato il primo passo della rivoluzione istituzionale 
di De Gaulle, ma l’ultimo. In primi passi furono nel 1958 l’accresci-
mento dei poteri del presidente della Repubblica e la riforma eletto-
rale e solo nel ’62 si passò alla elezione diretta. Queste osservazioni 
non comportano certo una ripulsa della proposta, ma richiedono ri-
sposte che è difficile affidare ad un referendum propositivo o ad una 
trattativa di poche settimane. 

Quanto alla proposta elettorale della dc, essa ha certamente il 
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pregio di fare salvo il pluralismo partitico, che è insito nel sistema 
di rappresentanza proporzionale (il parlamento specchio del paese), 
ma affida il meccanismo della stabilità del governo e della sua rap-
presentatività alle alleanze preelettorali, che in un periodo di mu-
tamenti e di grande mobilità negli orientamenti degli elettori sono 
temute, a torto o a ragione, come strumenti volti ad «ingessare» i 
rapporti di forza reciproca. E inoltre, una volta scelta la coalizione di 
governo, non si vede come si potrebbe impedire i conflitti interni ad 
essa durante la vita della coalizione stessa. 

Al progetto del pds, che prevede l’elezione diretta del presidente 
del consiglio, si obietta non senza fondamento che esso rischierebbe 
di rafforzare il capo del governo in modo tale, rispetto al parlamento 
e al capo dello Stato, da creare un serio squilibrio di poteri al vertice 
della Repubblica. Non è certo un caso se in nessun paese del mondo 
è rinvenibile un sistema elettorale di questo tipo. 

La verità è che perseguire l’obiettivo di un innesto, che in un 
modo o nell’altro comporta una revisione radicale del nostro sistema 
istituzionale ad un anno dalla scadenza della legislatura, nonostante 
l’assedio delle leghe, non è realistico. È invece consigliabile, e nell’in-
teresse comune, non sciupare l’occasione fornita dal disegno di legge 
costituzionale di riforma del bicameralismo, che è, per così dire, un 
treno istituzionale già partito, e sul quale si possono aggiungere con-
venientemente alcuni vagoni che possono conferire alla riforma un 
contenuto assai significativo e pregnante.

Intendo riferirmi all’orientamento già manifestato dalle forze poli-
tiche di innestare su di esso la riforma dell’ordinamento regionale con 
la modifica dell’art. 117 della costituzione, in modo da conferire alle 
regioni un ruolo costituzionale più netto e meglio definito, da rafforza-
re i connotati autonomistici della nostra Repubblica e da consolidare 
il radicamento regionale del Senato. Ma non voglio escludere un’altra 
possibilità: quella di introdurre alcuni meccanismi di rafforzamento 
dell’esecutivo secondo linee che furono già enunciate all’Assemblea 
costituente da un eminente giurista democristiano, Egidio Tosato.

Egli si batté perché nella struttura del governo fosse rafforzata la 
posizione del presidente del consiglio, che non doveva essere più un 
primum inter pares, ma il vero dominus del governo. Un voto parla-
mentare di investitura al presidente del consiglio, con il suo potere 
successivo di nomina e di revoca dei ministri, un meccanismo di sfi-
ducia costruttiva per far cadere il governo (e in alternativa lo scio-
glimento delle Camere), avrebbero il pregio di delineare una condi-
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zione dell’esecutivo completamente nuova e incomparabilmente più 
forte. Se poi si accettasse anche il principio della incompatibilità tra 
la carica di ministro e quella di parlamentare, si colpirebbe anche il 
cosiddetto «immaginario popolare» che coglierebbe questa indica-
zione come un intento di limitazione dell’onnipotenza partitica.

La forte norma di delegificazione che è già contenuta nel testo del 
Senato sarebbe un altro dato importante di rafforzamento dell’isti-
tuto governo. In sostanza si creerebbe un sistema che, avvicinando-
ci alla «democrazia con un leader» della quale tratta tanto accura-
tamente Luciano Cavalli, non contraddirebbe in modo radicale la 
nostra tradizione di democrazia parlamentare e non precluderebbe 
svolgimenti più marcati in futuro, perché sarebbe pienamente com-
patibile con ambedue i progetti socialista e democristiano.

Se a questo sistema tipo «cancellierato» si potrà aggiungere una 
riforma elettorale con finalità da tutti condivisibili, quali quella di 
migliorare la selezione della rappresentanza parlamentare, di mo-
ralizzare le campagne elettorali e di contrastare la frammentazione 
partitica, forse si arriverà alla scadenza normale della legislatura nella 
consapevolezza che essa non sarà perduta nello sforzo di consolida-
mento della nostra democrazia.
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presidenzialismo. un’eredità non invecchiata 
del partito d’azione*

di Leo Valiani

Sono fautore della repubblica presidenziale da quarantacinque 
anni a questa parte. Nel gennaio 1946 il Partito d’azione, che si 
era già distinto con la sua intransigenza nella lotta per la soluzione 
repubblicana della crisi italiana, tenne a Roma un convegno sulle 
caratteristiche istituzionali che la repubblica stessa avrebbe dovuto 
avere. Relatore al convegno fu un magistrato della Corte dei conti, 
Angelo Giugni, se ben ricordo, che si pronunciò per la repubblica 
presidenziale. La grande maggioranza dei convenuti si espresse nello 
stesso senso. Personalmente ne ero già convinto e, essendo toccato 
a me, nell’aprile ’46, scrivere buona parte del programma elettora-
le del Partito d’azione medesimo, misi in rilievo che all’Assemblea 
costituente avremmo proposto una repubblica presidenziale. Così 
accadde, infatti, coi discorsi, segnatamente, di Piero Calamandrei e 
di Riccardo Lombardi.

Alla Costituente, noi, deputati del Partito d’azione, eravamo solo in 
sette. La scissione del partito, avvenuta nel congresso del febbraio ’46, 
con la fuoriuscita dei suoi capi meglio conosciuti (Ferruccio Parri e 
Ugo La Malfa, che aderirono, successivamente, al Partito repubbli-
cano) disperse il seguito, in realtà mai di massa, che esso aveva avuto 
durante la Resistenza, alla quale i suoi militanti, e dirigenti, aveva-
no partecipato molto valorosamente e con notevole rilievo militare 
e politico. L’ideologia del liberalsocialismo, prevalsa al congresso, 
era pochissimo nota. Il socialismo era, o sembrava, tutto marxista 
(o, molto spesso, leninista e staliniano) ed il liberalismo appariva ne-
cessariamente antisocialista. Oggi non è più così, ma allora la situa-
zione era questa che si è detta e non soltanto in Italia. Si potrebbe 
dire che tanto l’ideologia, quanto alcune delle proposte specifiche 
del Partito d’azione sono state rivalutate dal tempo trascorso. Oltre 
alla repubblica presidenziale, vorrei ricordare che il Partito d’azione 
propose altresì che l’Assemblea costituente, modificando il decreto 
del marzo 1946 che l’aveva convocata, si attribuisse il compito di 

* «Mondoperaio», n. 4, aprile 1991.
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operare talune riforme finalizzate alla rapida sostituzione della le-
gislazione fascista sui problemi nei quali essa era maggiormente in 
contraddizione col ripristino e l’allargamento in atto delle libertà de-
mocratiche. Anche in proposito rimanemmo in piccola minoranza e 
le riforme hanno tardato troppo, al punto da venire attuate quando 
erano ormai invecchiate.

La rivendicazione della repubblica presidenziale, comunque, è 
lungi dall’essere invecchiata. Lo dimostra l’interessante dibattito 
sull’argomento, svoltosi sulle colonne di «Mondoperaio». 

Quel che nel Partito d’azione ci muoveva verso la repubblica pre-
sidenziale era il convincimento che la democrazia liberale del primo 
dopoguerra fosse naufragata non solo per la violenza dei conflitti di 
classe dell’epoca, ma egualmente per l’estremo indebolimento tanto 
del potere esecutivo, quanto del parlamento. I governi, fra il 1918, 
l’anno della vittoria italiana in guerra, ed il 1922, l’anno della marcia 
fascista su Roma, duravano poco. Non appena cercavano di metter 
termine ai gravi disordini in atto, venivano rovesciati da maggioranze 
eterogenee di voti contrari, mentre per legislazioni positive non si 
riuscivano a costituire maggioranze stabili. Il vecchio Giolitti, che 
pareva aver rimesso ordine alla fine del ’20, già al principio del ’21, 
non fu in grado di disarmare lo squadrismo fascista che uccideva, 
incendiava, bastonava. Nel giugno dello stesso anno dovette dimet-
tersi, avendo di fronte il congiungimento dei voti (su una questio-
ne, la valutazione del trattato di Rapallo; che definiva le frontiere 
con la Jugoslavia, sulla quale Giolitti aveva indubbiamente ragione) 
dell’estrema destra e dell’estrema sinistra. Tutti gli altri governi furo-
no ancora molto più fragili di quello di Giolitti. Questi ebbe il torto 
di votare poi (come la netta maggioranza di tutto il parlamento) i 
pieni poteri a Mussolini, ma non aveva torto di dire che il parlamen-
to non essendo stato capace di darsi un governo, glielo aveva dato 
la piazza. (S’intende, anche se Giolitti non l’intendeva così, che la 
piazza dominata dagli squadristi aveva vinto perché il re non aveva 
voluto intervenire, come sarebbe stato suo preciso dovere, con lo 
stato d’assedio in difesa delle pubbliche libertà). In ogni modo, Gio-
litti dava la colpa dell’accaduto alla rappresentanza proporzionale, 
introdotta nel ’19, che rendeva difficile ogni maggioranza omogenea.

Tolto Luigi Salvatorelli, fra i fondatori del Partito d’azione non 
c’era quasi nessun giolittiano. Molti d’essi, a cominciare da Ugo La 
Malfa, Adolfo Tino e lo stesso Ferruccio Parri, erano stati, invece, 
seguaci di Giovanni Amendola. Il giudizio negativo di Giolitti sulla 
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rappresentanza proporzionale Amendola lo aveva condiviso, ma non 
riconduceva al solo sistema elettorale proporzionalista tutte le cause 
di fondo dell’indebolimento del potere esecutivo e del potere legisla-
tivo. Amendola vedeva più profondamente la gravità della crisi dello 
Stato italiano, democratizzatosi solo parzialmente quando le masse, 
in precedenza escluse, erano salite (con il concorso dello stesso Gio-
litti) sulla scena pubblica, senza un ripensamento, né fra di esse, né 
fra la classe politica, sui valori di una nuova e moderna democrazia, 
in cui non si poteva più governare coi soli prefetti. Si parla molto 
oggi di una riforma morale: Amendola la reclamava già settant’anni 
or sono, da politico. (Da filosofo l’aveva reclamata anche prima della 
guerra mondiale).

Qualora il problema fosse stato preminentemente di sistema elet-
torale, al posto della proporzionale (abolita, del resto, dal governo di 
Mussolini nel 1923-24) l’Assemblea costituente avrebbe potuto tro-
varne un altro. Si sarebbe potuti tornare al sistema del 1913, l’anno 
del varo del suffragio universale maschile, con votazioni a due turni e 
ballottaggi nel secondo turno. Ma i tre grandi partiti di massa, la De-
mocrazia cristiana, il Partito socialista ed il Partito comunista erano, 
non a caso, fautori della proporzionale. Lo erano da sempre, ma le 
prospettive internazionali, dell’incipiente divisione dell’Europa fra 
due blocchi contrapposti, e insomma della guerra fredda, rafforza-
vano la loro tradizionale propensione per il proporzionalismo. La 
Democrazia cristiana temeva che se il Partito comunista ed il Partito 
socialista, alleati, nel 1945-46, fra di loro, su posizioni tendenzial-
mente pro-sovietiche (ancorché contestate da una forte tendenza au-
tonomista e democratica nel Partito socialista) avessero conquistato 
la maggioranza assoluta dei seggi, avrebbero potuto servirsene per 
imporre una loro dittatura di fatto, così come sarebbe accaduto, di 
lì a poco, nelle «democrazie popolari» dell’Europa centro-orientale. 
Il Partito comunista, e la parte filocomunista del Partito socialista, 
temevano che la Democrazia cristiana, con la maggioranza assoluta 
in parlamento, avrebbe potuto instaurare quello che fu poi il siste-
ma della Germania occidentale, con la messa fuori legge del Partito 
comunista. Nessuno diceva questo in pubblico, poiché i tre partiti si 
trovavano ancora insieme al governo. Ma in parecchi lo pensavano. 
De Gasperi era ben deciso ad impedire ogni tentativo dittatoriale 
delle sinistre (che, del resto, Togliatti medesimo, per non dire di 
Nenni, non riteneva possibile od utile) ed altresì ogni tendenza auto-

Decisionismo(Crax).indd   389 08/07/14   17:13



documentazione

390

ritaria delle destre, ivi comprese quelle clericali. Nel periodo dell’As-
semblea costituente, ciò lo portava, pur essendo personalmente desi-
deroso di un governo forte e stabile, al ripristino della proporzionale, 
che era stata, dopotutto, ottenuta nel 1919 su insistenza del Partito 
popolare di don Sturzo. 

Sotto l’impressione del colpo di stato comunista del febbraio 1948 
in un paese tradizionalmente democratico come la Cecoslovacchia, 
la Democrazia cristiana ottenne, il 18 aprile, la maggioranza assoluta 
(seppure lieve) dei seggi, pur con la proporzionale. Il Vaticano pre-
meva, però, per un blocco anticomunista, comprendente le destre 
clericali e neofasciste, al posto del governo di centro coi partiti laici, 
che De Gasperi impersonificava. La legge elettorale maggioritaria, 
che egli propose nel 1953, aveva lo scopo di salvare quest’alleanza 
di centro fra democristiani e laici, contro le due estreme di destra 
e di sinistra, ma gli elettori, con una maggioranza esigua di voti, la 
respinsero. Una aliquota d’essi (così Parri e Calamandrei) la respinse 
proprio perché temeva che la legge maggioritaria, lungi dal tener 
le destre autoritarie e clericali lontane dal governo, avrebbe fatto, a 
dispetto delle intenzioni di De Gasperi, il loro gioco. 

Si è avuto – gradatamente – l’ulteriore indebolimento del potere 
esecutivo, con la parallela dispersione del potere legislativo nel’usur-
pazione delle funzioni quotidiane di governo che, molto meglio che 
attraverso leggi, si sarebbero dovute esercitare attraverso decreti 
ministeriali, amministrativi. Di conseguenza, l’esecutivo è stato ri-
dotto all’impotenza di fronte alle prevaricazioni delle forze sociali 
organizzate, massimamente dei sindacati, mentre il parlamento vota 
troppe leggine mal fatte o nocive e poche riforme varate con ecces-
sivi ritardi, e con eccessivi errori, in generale intonati a permissività. 
Questo era lo stato delle cose già trent’anni fa. Esso è solo peggiorato 
con la capitolazione dei governi davanti alle contestazioni di massa. 
Il dilagare della criminalità, prima di quella terroristica, poi di quella 
comune, mafiosa, camorristica e similare (e della corruttela che la 
precede e l’accompagna) sono state favorite da leggi troppo permis-
sive o dall’applicazione troppo permissiva di leggi di per sé valide, 
ma imprecise. Il terrorismo è stato sconfitto, poiché con il sequestro 
e l’assassinio di Aldo Moro la classe politica tutt’intera, compreso il 
Partito comunista, si è sentita minacciata ed ha introdotto, col favore 
della presidenza Pertini, il prolungamento della custodia cautelare 
e una legge speciale sui pentiti. L’intempestiva abolizione di questi 
due provvedimenti salutari, ha fatto però, sì che i criminali mafiosi, 
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camorristi ed altri (e, con loro, numerosi terroristi, soprattutto neo-
fascisti o piduisti) siano stati via via scarcerati, anche se già condan-
nati in primo o addirittura in secondo grado, guadagnandosi così 
l’impunità pratica in cui speravano e che è la loro maggior forza di 
reclutamento e di intimidazione. 

Abbiamo citato il caso della giustizia penale, ma le cose non van-
no meglio nelle pubbliche finanze, in molti altri settori dell’ammini-
strazione pubblica e nei servizi pubblici essenziali. Il governo non 
dispone di poteri sufficienti, mentre il parlamento ne ha talmente in 
eccesso, che li sperpera o li impiega inconsapevolmente, rendendo 
controproducenti le leggi che vota. 

Ripetiamolo, il rimedio non può consistere solo in una legge elet-
torale diversa dalla proporzionale. Il ritorno alla legge elettorale 
del 1913 (coi ballottaggi) non basterebbe a ridare al governo, con 
la stabilità e l’autorevolezza, i poteri che ha perdurato nei decenni 
e indurre il parlamento ad autodisciplinarsi. All’uopo ci vorrebbe, 
se mai, l’adozione del sistema inglese, col governo che esce diretta-
mente dalle elezioni e dura per tutta la legislatura, e che disciplina 
esso il parlamento. Questo in Italia sarebbe stato reso pericoloso 
dal fatto che il Partito comunista era il secondo partito del paese, 
il solo che potesse conquistare, al posto della Democrazia cristiana, 
la maggioranza relativa dei voti e, quindi, per l’appunto col sistema 
inglese dell’uninominale senza ballottaggio, la maggioranza assoluta 
dei seggi. Qualora il Partito socialista italiano superasse, adesso, per 
suffragi, il nuovo partito (ex-comunista) della sinistra democratica, 
il sistema inglese potrebbe essere preso in considerazione anche in 
Italia, senza pericoli per le libertà democratiche, che fino a ieri pote-
vano essere minacciate tanto dai comunisti, quanto dagli anticomu-
nisti più virulenti.

Certo, una riforma elettorale, per quanto radicale come l’ado-
zione del sistema inglese, non richiederebbe alcuna modifica della 
costituzione vigente. Ma, se si legge attentamente la costituzione 
medesima, ci si accorge di come sia implicita in essa la preminenza 
del parlamento sul governo. Man mano che si va verso l’unificazione 
politica dell’Europa, il governo, viceversa, va irrobustito, per potersi 
presentare con pari forza nel concerto degli altri governi europei e 
fondere così le proprie risoluzioni con quelle unitarie, nel mentre i 
parlamenti nazionali devono cedere parti dei loro poteri al parla-
mento europeo. In effetti, nei maggiori paesi dell’Europa comunita-
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ria, i governi sono già molto più forti di quello italiano, i parlamen-
ti meno strapotenti e le segreterie dei partiti (colla loro facoltà di 
lottizzazione di tutti i posti, anche solo amministrativi) molto meno 
strapotenti. Questo processo deve accelerarsi, se si vuole costruire 
quella vera, grande area economica, capace di avere peso mondiale 
al livello degli Stati Uniti e del Giappone, che l’Europa unita ha il 
compito di rappresentare nei decenni a venire. Altrimenti, si rischia, 
come l’Italia rischia, per la debolezza del suo governo e l’impotenza, 
sotto l’eccesso di poteri sulla carta, del suo parlamento, continua-
mente scavalcato nei fatti dalle segreterie dei partiti e dai sindacati, 
di non riuscire ad entrare sul serio nell’unità europea e restarne alla 
fine fuori, per bancarotta finanziaria. 

Più che di una mera riforma elettorale, credo, dunque, che l’Ita-
lia abbia bisogno di una riforma costituzionale, col passaggio alla 
repubblica presidenziale che conferisca autorità, capacità di rapide 
decisioni, politiche, economiche ed amministrative e durevolezza al 
presidente eletto dal popolo che incarna l’esecutivo e veri poteri di 
controllo, sulla fattura delle leggi e sull’operato dell’esecutivo stesso, 
al parlamento. Il timore di un governo troppo forte, che era vivo 
all’indomani della fine della dittatura fascista e nel mentre si temeva 
un’altra dittatura, oggi non esiste più. C’è la realtà del governo trop-
po debole, che indebolisce, a vantaggio delle segreterie dei partiti, il 
parlamento stesso.

Colgo l’occasione per rettificare una recente affermazione dell’on. 
Forlani. Egli ha detto che l’elezione popolare diretta del presidente 
della repubblica diede il potere a Hitler, sulle rovine della Germania 
di Weimar. È vero l’opposto. Nell’ultima elezione popolare diretta 
del presidente della repubblica di Weimar, nel gennaio 1932, Hitler 
era stato battuto dal vecchio maresciallo Hindenburg, votato da tutti 
i partiti democratici, perché aveva fatto sapere che non avrebbe mai 
conferito il cancellierato a quel «caporale austriaco» di cui non si 
fidava. Furono le due successive elezioni parlamentari del 1932, fatte 
al solito col sistema proporzionale, a dare la maggioranza relativa 
dei seggi al partito di Hitler e ad indurre alla fine Hindenburg, i cui 
cancellieri (Von Papem e Von Schleicher) vennero respinti dal parla-
mento, a chiamare in ultimo Hitler al cancellierato. Con la repubbli-
ca presidenziale, Hindenburg avrebbe potuto governare lui, coi suoi 
fidi, e lasciare Hitler lontano dal potere.

Su quale tipo di repubblica presidenziale, l’americana o la fran-
cese, andrebbe meglio per l’Italia, è opportuno che si discuta di più. 
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Vorrei chiudere qui coll’esprimere la mia approvazione della conclu-
sione di Giuliano Amato: «uniti nel dovere». Senza la priorità morale 
dei doveri verso la collettività sui diritti degli individui, dei partiti, 
dei sindacati, delle corporazioni di ogni risma, senza l’accoglimento 
di questo monito mazziniano, si potrà avere libertà, ma non si potrà 
mai avere giustizia e la libertà stessa finirà con l’essere travolta da 
nuove avventure e degenerazioni.
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