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Signori del Parlamenro,

1.0. E' stato scritto. con forte & sapiente senso della storia, da un
grande italiano e insigne giurista, non sempre ascoitato testimone del suo
tempo, Piero Calamandrei, che i muri maestri della Costituzione che ha
retto la nostra Repubblica dal 1° gennaio 1948 sono stati cementati dal
popolo italiano colle sue lacrime e con il suo sangue. E' certo che essa ha
assicurato all'ltalia un lungo periodo di sviluppo dei beni fondamentali per
la vita di un popolo: I'indipendenza nazionale, le liberta politiche e sociali,
il pluralismo delle forze politiche, la crescita economica, la convivenza fra

le classi sociall.

1.1 Nei momenti piu difficili della contrapposizione politica ed
idenlogica, internazionale ed inrerna, della cosiddetta "guerra fredda”, cioe
in eta di continua transizione e di nnche certezze, la Costituzione che ci
governa ha sviluppato tutta la forza pedagogica dei suoi grandi principi,
penetrando gradualmente con le sue norme e con i suoi valori nel nrofondo
della coscienza ponnlare e contrihuendn, cosi, non salo alla ricostituzione
dello Stato, ma anche alla maturazione civile # politica degli Italiani.
L'ancoraggic delle erandi masse italiane ai valori costituzionali
ha resistito alla spinta dirompente dells varie contestazioni del nostro
sistema, che si sono susseguite nel corso di-questo quarantennic, ed al celpo
gravissimo vibrarn dalle scoppio inconsulto di un misto di utopie,

alimentato da improvvide predicazioni e da violenze, invocate
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rmpndentemente con la pervicacia di non pensate parole e che,. traviando
<0scienze e stroneando vite umane, condusse alla tragica avventura del
terrorismo.

Riconoscenza, percio, dobbiamo alla nostra Costituzione; ma
questo sentuimento non ci deve impedire la riflessione critica e l'impegno
politico per valutarla nel confronto dei mutati tempi, e gquindi per
migliorarla ed ammodernarla. Gli effetti distorsivi determinati, infatti,
dalla inattuazione, per lunghi anni, di parti di essa, dalle modificazioni
tacite, operate o lentate per la via dei regolamenti parlamentari o con prassi
e convenzioni costituzionali non sempre conformi al suo spirito, hanno
prodotto notevoll usure che vanno ora esaminate insieme all’insoddisfacente
rendimento di alcune istituzioni costituzionali come, del resto, era stato
posto in preventivo gia in sede di Assemblea Costituente.

(Certamente sui Padri costituenti si proiettava ancora l'ombra
della dittatura, dell’Esecutivo onnipossente, del potere arbitrario, della
inesistenza di una vera e forte rappresentanza nazionale. Fu cosi che alla
proposta favorevole alla forma di governo presidenziale propugnata da
grandi e moderni democratici, sicuri amici della liberta ¢ deila Repubblica,
Calamandrei, Valiani, Pacciardi, Nobile e Mazzei, si preferi queila di altri
insigni politici e giuristi, a favore del sistema parlamentare, secondo
I'ordine del giorno Perassi; sistema da disciplinarsi, tuttavia, " conm
dispositivi costituzionals idoner a rutelare /e esigenze di stabilitd dell 'azione
di governo ¢ ad evitare le degenerazions del parlamentarismo™.

Se riflettiamo che letture sempre pit riduttive ¢ paralizzanti
dell’art. 95 della Costituzione sono state adottate in varie fasi della nostra
storia; che soltanto nell’agosto del 1988 & stato possibile varare, in forma
ridotta rispetto alle esigenze e con talvolta paralizzanti compromessi, la
legge n. 400 sulla disciplina dell’attivita di governo e sull’ordinamento

della Presidenza del Consiglio dei Ministri, ci rendiamo conto dell'enorme

I
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ritardo che si ¢ accumulato nella necessaria azione di revisione della
istituzione "Governo™, la cui architettura tante discussioni e preoccupazioni
aveva sollevato nella Assemblea Costituente, ancor prima che I'intero corpo
di fabbrica fosse stato completato.

Per quanto attiene, d'altro canto, al nostro sistema bicamerale,
gia all'inizio degii anni cinguanta il problema di fondo irrisolto, cioe
quello di realizzare una concreta differenziazione, nella pari dignita, tra i
due rami del Parlamento, veniva in discussione insieme con quello della
riforma e della integrazione del Senato.

Voglio qui ricordare le conclusioni della Commissione
Senatoriale presieduta da Enrico De Nicola, il disegno di legge
costituzionale presentato dal | Governo Segni, il progetto di riforma
proposto da Luigi Sturzo.

Gli esempi che ho citato danno la misura della provvisorieta di
talune delle soluzioni adottate dai Padri costituenti e della consapevolezza
che essi ebbero della necessita che alcuni istituti dovessero essere ancora
ripensati alla luce dell’esperienza, e se necessario riformati.

Su questo tema pagine illuminanti sono state scritte da alcuni
dei nostri maggiori pensatori in tutto 1'arco dell'esperienza costituzionale
repubblicana, da Croce ¢ Calamandrei, a Salvemini, Jemolo ¢ Bobbio, con
parole talvolta aspre e dure. Se Croce si limito a definire il testo elaborato
dai 75 come il frutto di un " reciproco concedere ed otteners", Calamandrei
giunse sino a paragonarlo ad un libertino di mezza eta al quale un’amante
giovane aveva strappato tutti i capelli bianchi per ringiovanirlo ed una
vecchia moglie tutti i capelli neri per invecchiarlo, sicché alla fine era

rimasto calvo del tutto.

1.2. Del resto non bisogna mai perdere di vista il quadro ideologico
€ culturale nel quale il processo costituente ebbe nascimento.
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All"originario filone risorgimentale liberale, laico e cattolico,
democratico, repubblicano, federalista e mazziniano, si affiancarono le
nuove espressiont del pensiero del cattolicesimo sociale ¢ di quello di
ispirazione marxista, che il fascismo aveva travolto nel momento in cui
cominciavano a proporsi con le loro risposte alle nuove ed insoddisfatte
esigenze della societa italiana come compiuti programmi politici. Come ha
lucidamente osservato Piero Calamandrei, ciascuna di queste componenti
culturali, da un lato avvertiva la urgente responsabilita di pervenire,
attraverso un sapido, accertabile compromessa ad una situazione di
immediata governabilita della libera Repubblica appena nata, dall'altro
considerava irrinunciabile versare nella Costituzione le proprie promesse, in
una parola il proprio peculiare modo di sfidare la Storia, anche se non con
compiuta concrerezza.

L'evolversi della situazione internazionale, che implicd per
I'ltalia la provvida, lungimirante, decisa scelta del campo occidentale,
giustamente definita da un altro grande e nobile patriota italiano, Giuseppe
Saragat, come: "scelra di ci/viftd”, ebbe immediate, divaricanti ripercussioni
nella politica interna ed anche internazionale del nostro Paese.

Il primo riflesso di una sceita operata per salvaguardare i valori
appena riconguistati, liberta ed indipendenza, = per tutelare e difendere
I'ordinamento democratico che si veniva ediflicando, ma che aveva
comportato la "rottura” dell'unitd operativa dell’antifascismo nella
Resistenza, a cagione delle diverse e anche opposte ispirazioni e motivazioni
di essa, si avverti nei lavori stessi dell' Assemblea Costituente, ove si arrivd
persino a formulare la proposta che il Governo della Repubblica fosse
costituito dal solo Consiglio dei Ministri ¢ che non fosse neanche previsto
I'ufficio di Capo dello Stato. Era naturale che cid accadesse perche,
essendosi delineati, dopo la fine della collaborazione di governo dei partiti
del Comitato di Liberazione MNazionale, due schieramenti contrapposti,
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nessuno. arrivava a prevedere con certezza guali equilibri si sarebbero
costituill £ guall maggioranze avrebbero governato il Paese e piu che
all'efficienza del sistema si pensava alla adozione di una struttura di
equilibri e di mutua garanzia.

In altre parole, tutti immaginarono di poter essere collocarti
all'opposizione ¢ programmarono percio un sistema di controlli ad
elevatissima sensibilita e grado d'allarme, tale da risultare, per alcuni versi,
quasi paralizzante; insomma bisognava controassicurarsi avverso l'ipotesi di
un esecutivo forte e stabile, anche a costo di un sistema complessivo debole,
ma eminentemente garantista. Queste circostanze gradualmente condussero
gia nella Costituente e, successivamente, nel corso degli anni ad una
situazione d'equilibrio tra maggioranza ed opposizione fondata, da una
parte, sulla cosiddetta conventio ad excludendum per cul 1l partito che era
all'opposizione non poteva integrarsi nel Governo centrale del Paese, ma ad
S0 veniva garantita una larga partecipazione al potere, territoriale e non, e
dall'altra, in parallelo, sulla conventio ad consociandum, per la quale,
senza il consenso del partito che era fulcro e guida dello schieramento di
opposizione, non si poteva porre mano a scelte fondamentali relative alla
materia costituzionale e alle grandi riforme di struttura del sistema politico,
economico e sociale: quasi a considerare guestoc consenso come
indispensabile fattore di legittimazione.

In Italia, il riferimento politico, ideale ed umano ai due sistemi
contrapposti nei quali il mondo della guerra fredda si era suddiviso, creo
contrapposizioni anche fra i cittadini, assai simili a quelle che iarl Schmitt
indicava nel rapporto "amico-nemico”.

Soltanto la saggezza italiana, e la moderazione ed il buon senso
della gente comune, la prudenza dei grandi leaders democratici, ] insieme al
ruolo pacificatore ed unificante svolto dalla Chiesa ¢ dai movimenti dei
lavoratori, consenti al nostro Paese di adattare vita politica e

1C
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funzionamento della Costituzione a quella dura divisione, che era
internazionale, ma con incisivi riflessi interni, facendo si che 1'ltalia
potesse anche in tempi difficili, conservare intatto il suo regime di liberta,
il suo sistema di diritto, le sue proprie, libere istituzioni democratiche e
repubblicane e sviluppare in modo mirabile la sua societa civile in termini

di economia e cultura.

1.3. Mentre questo processo costituzionale e politico si consolidava,
un radicale cambiamento, in termini propriamente strutturali, avveniva nel
tessuto socio-economico del Paese, reso possibile, come si & dianzi
ricordato, dalle scelte operate dall’Assemblea Costituente nel campo delle
liberta civili e politiche e delle liberta economiche.

Nel giro di poco piu di un decennio, il Paese cambio volto, la
societa e |'economia si trasformarono da prevalentemente agricole in
prevalentemente industriali. Questa trasformazione richiese un imponente
esodo della popolazione dal Sud al Nord, dalla campagna alla cita.
L'urbanizzazione pose nuovi e delicati problemi di equilibrio nella
convivenza socio-politica ¢ contemporaneamente diede un forte impulso al
settore terziario. La ingente crescita della produttivita, soprattutto
industriale, permise il miglioramento delle condizioni di vita degli italiani
in un contesto di soddisfacente stabilita monetaria. Gli scambi con 1'estero
si accrebbero significativamente, soprattutto a seguito dell’adesione
dell’ltalia alle Comunita europee e la bilancia dei pagamenti correnti
divenne attiva. Alle soglie degli anni sessanta la lira era considerata la
moneta piu stabile dell’"Occidente. Si parlé di "miracolo economica™.

Fu cosi possibile porre mano alla costruzione dello " szaro de/
benessere , sulla scia di analoghe esperienze estere, nonché a un piu
incisivo impegno per lo sviluppo del Mezzogiorno.

Milioni di cittadini appresero in fabbrica |'esercizio della tutela dei
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nropri diritti divenendo piu consapevoli dei fondamenti della politica
democratica e, attraverso i sindacati, accrebbero fortemente le pressioni per
una diversa distribuzione dei redditi. L'economia ebbe un sussulto negii
anni sessanta, prima con una crisi di bilancia dei pagamenti & poi con

rivendicazioni dei lavorator: molto avanzate.

1.4. Mentre le forze produttive si  interrogavano sul futuro
dell’economia di mercato e tentavano di orientarsi nelle nuove condizioni
socio-politiche, sopravvenne la prima crisi petrolifera, che scosse il sistema
economico mondiale, modificando gli equilibri tra paesi produttori di
materie prime ¢ paesi trasformatori, come |'[talia.

L'economia mondiale - e con essa |'ltalia - usci da questa crisi
alle soglie degli anni ottanta, ripristinando talune regole di funzionamento
dei liberi mercati, limitando i benefici promessi ai cittadini dallo staro de/
benessere e, soprattutto, facendo ricorso all’'innovazione tecnologica.
L'economia e la societa presentarono una nuova profonda trasformazione.
Da quel momento l'occupazione si ridusse e, al suo interno, si accrebbero
gli addetti ai servizi. "Il prodotto™ ha incorporato dosi sempre minori di
materialita e dosi sempre crescenti "di idee e di cultura”. Per definire
questa nuova rivoluzione si fa ricorso al termine di economia "post-
produttiva™.

I modi di vita, non solo quelli di lavoro, si sono trasformati; &
caduto il tasso di natalita ed & aumentato |'invecchiamento della
popolazione; le tecnologie sono entrate anche nelle case e nei luoghi di
insegnamento; le conoscenze necessarie per accedere al mondo del lavoro si

SONO accresciute enormemente.

1.5. Tutta la societa e la sua cultura furono ¢ scno investite da un
vento di rinnovamento e da grandiose trasformazioni sociali.




Per 'a memanria collettiva della gente, puo bastare ricordare alcuni
grandi processi sociali che sono stati non solo caratteristici ma addirittura
“costituenti™ della nuova societa italiana, che tutti insieme, “"governo e
popolo™, abbiamo costruito come avrebbe detto Aldo Moro, grande spirito
della nostra storia nazionale, caduto vittima della violenza generata da
utopiche predicazioni.

Il primo di questi processi & stato quello relativo al
riconoscimento dei diritti individuali: per un popolo che nel 1945
conosceva solo per aspirazione o sentito dire cosa fossero i diritti di liberta
politica (di parola, di voto, di associazione partitica, #cc.) e che ancora nei
primi anni "30 non aveva il diritto di spostamento sul suoclo nazionale (era
ancora in vigore la legge contro I'emigrazione interna); per un popolo di
questo tipo, il lungo dopoguerra ha significato una grande saga des drrice,
specie individuali: dal riconoscimento dell'obiezione di coscienza a quello

della facolta di scioglimento del vincolo matrimoniale, dal riconoscimento

& L hedeide sl ST fy&ﬁf?ﬁm

della parita femminile a quello del diritto all’autocertificazione di alcuni
atti formali, e cioé alla presunzione di veridicita delle dichiarazioni dei
cittadini. Il che ha prodotto forse la sensazione che in Italia si privilegino
di piu i diritti che i doveri, ma ha senza dubbio generato altresi la
consapevolezza che la democrazia non & soltanto liberta di parlare e di
votare come si vuole, ma e anche e pil sostanzialmente liberta di espandersi
delle sfere di autonomia (e di autonoma personalita) dei singoli.

Il secondo grande processo di sviluppo sociale & stato quello
dato dalla moltiplicazione dei canali di mobilita ed avanzamento sociale.

Dopo secoli di rigidita assoluta, la struttura sociale si & aperta e tutti
abbiamo avuto una certa, anche se ancora molto marginale, possibilita di
crescere.

I canali ed | meccanismi di mobilitd sono stati quindi tanti ed hanno
spesso operato in sinergia, cosi che oggi possiamo dire - guardando a

P .
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quarantacingue anni fa - che 1|'ltalia e un Paese a forte vitalita sociale, a
forte volonta collettiva nell’andare piu in alto in termini di gerarchia
sociale, a forte tensione a vivere la democrazia anche come contenitore di
forti processi di dinamica sociale.

Ma la volonta collettiva in questi anni non si & fermata al
momento della dinamica sociale, della mobilita verticale degli individui e
del gruppi sociali; essa ¢ andata anche nella direzione di affermare una
forte carica di appartenenza ai soggetti intermedi della societa. Se oggi
I"ltalia puo corrispondere forse pit di altri Paesi a quel concetto di
"soggettivita della societa™ di cui ha scritto Papa Gieovanni Paolo 1I° nella
sua recente Lettera Enciclica, "Centesimus Annus”, cid ¢ dovuto al fatto
che negli ultimi quarantacingue anni sono enormemente cresciuti i soggetti
collettivi, i soggetti intermedi fra individui e Stato. Basta a tal proposito
ricordare la vitalita costante del grande sindacato, il forte proliferare delle
organizzazioni professionali ai vari livelli, la enorme carica
dell'associazionismo di vario tipo, il crescente peso delle presenze anche
informali del volontariato, la spinta all’aggregazione collettiva sul territorio
- dal localismo economico alla sperimentazione di istituzioni locali
intermedie - le vicende naruralirer alterne - di spinta iniziale e di
decadenza - dei tanti movimenti, le nuove forme di difesa collettiva, (ad
esempio dei consumatori come degli utenti). In fondo questo Fnese,.r
considerato, ed a ragione, un Paese di grandi individualisti, si & arricchito
in questi anni di una ampia gamma di interessi ¢ di soggetti collettivi,

acquisendo un tessuto sociale, intermedio fra individuo e Stato, che # forse

la sua piu solida ricchezza, non solo sociale, ma anche sociopolitica e |

democratica.

1.6 Altrettanto profondi sono stati i mutamenti e gli sviluppi nella
dimensione religiosa e spirituale della comunita nazionale, per effetto di
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~venti, dal Concilio Vaticano II, alle nuove intese tra Chiesa Cattolica e
Stato ltalianc e agli accordi con le altre Chiese, comunita e confessioni
religiose d'ltalia.

~on sembri improprio al mio ufficio o non coerente ed
appropriato con i fini ed il contenuto del mio messaggio, che mi soffermi
brevemente su tali asperti della vita della comunirta civile.

L'indipendenza dello stato democratico, la sua originaria
autorita sociale ¢ storica, la laicita della nostra Repubblica individuano un
tipo di organizzazione statuale che, in nome dei principi di liberta della
umana coscienza, di autonomia delle istituzioni giuridiche, di rispetto verso
la ricchezza molteplice della societa, non ha competenza né giuridica née
etica in materia di verita religiosa; ma cid non significa che la Repubblica
non riconosca i valori religiosi, le realta ecclesiali, l1a dimensione etica della
vita dell’'uomo e non ne promuova, ne apprezzi e ne consideri il valore e la
funzione.

La tradizione civile e sociale della Nazione italiana & cristiana,
con i peculiari arricchimenti che ad essa ha sempre portato la presenza
preziosa di focolari ebraici nel nostro Paese. Cristiana # la tradizione
comunale ¢ repubblicana italiana; nel segno cristiano, si inizid con la Lega
Lombarda I'avventura del comune destino della gente italiana che doveva
costituire, secoli dopo, la Nazione in Stato unitario, libero e indipendente.
E di fermenti cristiani ¢ animata la stessa passione risorgimentale, che
eventi ed incomprensioni storiche dolorose - il cui significato # nascosto
nella Provvidenza , ma su cui 1'altissimo insegnamento di Giovanni Battista
Montini ci ha dato illuminanti e preziosi sprazzi di luce! - hanno poi
oscurato sul piano delle istituzioni e delle relazioni tra Stato e Chiesa. Per
cui, in epoca travagliata, un grande italiano e prete cattolico, Antonio
Rosmini, scriveva: " .Il cristianesimo ha salvato le antiche societa civili

ormai prossime a perire, appunto perché ha proposto agli uomini - agli
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‘ndividui, alle persone, non alle "masse” - nuovi beni da conseguire, beni
diversi € superiori a quelli di cui le antiche societa erano ormai sazie. “Non
avendo piu nuovi beni a cui tendere, le intelligenze degli uomini si
spegnevano, le volonta si indebolivano: di qui l'intima decadenza degli
uomini nelle antiche societa civili.

Tutto cio che prese a fare 1l cristianesimo, non fu che dare agli
uomini quel fine veramente ultimo, che mancava alle antiche societa, e che
pure doveva essere la bussola che le guidasse nella difficile loro
navigazione. Le antiche societa naufragarono, perché vaganti per un oceano
immenso pieno di pericoli senza sapere dove tendere, dove approdare,
mancando loro il certo e sicuro porto... E qui merita, che si osservi come a
quest’alta dottrina del cristianesimo, s’'accordi mirabilmente il criterio
politico cavato dal fine ultimo della societa, che noi abbiamo piu sopra
indicato."”

La religione é stata quindi sempre parte della nostra vita civile,
anche se in forme e con modalita di presenze diverse che in altri Paesi, vuoi
per mancanza del pluralismo tipico di questi, ma forse anche a motivo della
stretta connessione territoriale e storica con il centro del Cristianesimo,
dotato di cosi grande autorita e forte prestigio.

Della sioria d’ltalia fa parte la storia deila pieta del nostro

popolo e la dimensione religiosa ¢ una dimensione non astratta ma concreta
della nostra societa.

Gli insegnamenti del Concilio Vaticano 11, in ispecie quelli sulla
missione del laicato, sul valore della societa civile, sulla doverosita
dell'impegno politico, sulla liberta religiosa, sul primato della coscienza,
hanno inciso nella vita di tanti uomini cattolici e non. E '2co storica ed
istituzionale di questo insegnamento si ritrova nel preambolo al nuovo
accordo tra la Santa Sede e la Repubblica [taliana che apporta
modificazioni al Concordato Lateranense ¢ che non ha un mero significato
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giuridico ma una porrata storica e culturale immensa.

il Tiorire dello spirito religioso nelle forme del volontariato,
della solidarieta con gli esclusi e gli emarginati, dell'impegno per la pace,
non sono cose da esser trascurate, poiché sono novita importanti della
sociera italiana di oggi.

La rinnovata vita della comunitda ecclesiale anche nella
consapevolezza della sua dimensione sociale &, in via generale, un fattore di
grande rinnovamento nella societa italiana.

D'altro canto, gli insegnamenti del Concilio Vaticano 11
"Apostalicam Actuositate” e il "Decreto sulla liberta religiosa”, le linee
pastorali contenute nei recenti documenti alle universita e ai seminari
sull'insegnamento della dottrina sociale cattolica, insieme con il venire
meno, nel quadro internazionale delle minacce alla libertad di religione da
parte di ideologie atee ha restituito ai cattolici, specie per il futuro,
maggiore latitudine di scelta nel concreto impegno politico in fedelta ai
dettami della propria coscienza e del proprio essere cittadini.

Di gueste novita che non sono solo novita delle Comunita
religiose ma novita della societa, non si pud non tener conto in una
valutazione complessiva di cid che sia la comunita civile di oggi e di cio
che sia piu appropriato nel rinnovamentc delle istituzioni che sono

chiamate a governare.

1.7. E' del tutto naturale, dunque, che |'impetuosa crescita del
nostro Paese, anche in termini di efficienza e di modernizzazione, ponesse
all’attenzione dei cittadini il problema della corrispondenza fra istituzioni
consolidate e realtd sociale trasformata o in via di trasformazione, ossia il
divario fra societa politica e societa civile. -

A dilferenza di quanto accade nelle altre democrazie
industriali, il sistema dei partiti operante in Italia ha manifestato tendenze
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A trasformarsi da strumento di intermediazione tra societa politica e societa
Civile, <osi come prevede ['art. 49 della nostra Costituzione, in un
complesso e chiuso apparato di raccoita e "difesa” del consenso, come titolo
per una articolata e spesso assai impropria gestione del potere, ad ogni
livello. Questa tendenza, ove si consolidasse, costituirebbe una involuzione
dssal preoccupante in senso sostanzialmente oligarchico, dato il metodo
prevalentemente di cooptazione per la formazione della classe dirigente, che
finirebbe per alterare definitivamente e profondamente lo stesso significato
della rappresentanza politica e costituire la causa principale di una
disaffezione dei cittadini per la vita dello Stato, che gia oggi si esprime,
Spesso, in avversione verso uno “Stato dei partiti”, mem inteso come Stato in
cui i Partiti snn&:rganizzuiﬂm di consenso per la vita delle istituzioni, ma
piuttosto di dominio sulla vita della societa.

Il processo riformatore, pertanto, deve anzitutto trarre alimento
dalla primaria esigenza di recuperare la fiducia del popolo nelle istituzioni
democratiche e rappresentative, a cominciare dagli stessi partiti, da
restituire alla loro vera vocazione e liberati dai gravi impedimenti e dai
molteplici compromessi connessi all’esercizio di funzioni improprie.

Occorre, dunque, anche ™salvare i partiti®, strumenti
indefettibili ed insostituibili della democrazia, dagli effetti devastanti della
partitocrazia. “La sowvranitd appartiene al popoio, che la esercita nelle
forme e nel lmit della Costituzione” ecco la formula che i Padri
costituenti adottarono per coniugare, in sintesi mirabile, sowramicd popolare.,
democrazia partecipativa ¢ istitutl df rappresentanza. Orbene, 'azione dei
partiti deve ritornare a contribuire a rendere vitale il circuito democratico,
combattendo ed climinando da essi quei fenomeni degenerativi che
finirebbero inevitabilmente per delegittimare le istituzioni rappresentative.

Questa esigenza diventa di vitale importanza nel momento in
cui il nostro Paese sta per entrare nella fase finale dell’integrazione europea
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a (taAnCO. ma anche in concorrenza con altre grandi democrazie, che, per
tanti aspetti, appaiono piu radicate ed efficienti della nostra.

E qui si ripropongono le domande che gia formulai nel
messaggio di fine anno 1988 e che mi sembrano conservare tutta ia loro
artualita. "La societa economica forse & gia pronta, anzi certamente & gia
pronta a questa integrazione. Ma sono pronte le strutture statuali, sono
pronte le strutture amministrative degli Stati, e per quello che ci riguarda &
pronta la nostra Amministrazione, sono pronti le nostre strutture
amministrative, i nostri governi locali, il nostro Governo centrale, il nostro
apparato pubblico ad affrontare i problemi in modo tale che il Mercato
Comune non sia dominato soltanto dalle grandi forze economiche, ma trovi
una regola e una disciplina comune in vista del benessere di tutti in una
presenza piu efficace dei pubblici poteri?”.

Questi interrogativi sono diventati ancor pill pressanti, se si
guarda agli straordinari avvenimenti di cul siamo stati testimoni e le
trasformazioni epocali di cui siamo stati ammirati, ma forse impreparati e
quasi increduli spettatori; essi hanno confermato le autentiche
"rivoluzioni” politiche, interne ed internazionali, civili, culturali ed
economiche che il vento della liberta e della verita aveva avviato nel 1989 e
che in questi ultimi due anni la Storia ha fatto trionfare, con accelerazione
poderosa ¢ forse anche imprevista, mutando totalmente la fisionomia
dell’Europa e¢ del mondo ed imprimendo al loro volto i tratti della
giovinezza che sono propri della liberta dello spirito.

1.8. La domanda di riforme, che sale sempre pil forte dalla societa
civile e che sembra oramai dar voce, in chiave univoca, ad una consapevole,
diffusa e radicata aspirazione dell’intera pubblica opinione, diviene ancora
pil evidente ¢ non piu solo decifrabile, ma chiaramente leggibile, se viene
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posta in collegamento con i sintomi di una serie di palesi disfunzioni del
NOSLro sisteéma costituzionale e del nostro sistema amministrativo.

A loro wvolta, queste disfunzion: risultano enfatizzate ed
amplificate, neila loro portata, non meno che nella loro preoccupante
gravita, per effetto del contrasio - vorrei dire un'autentica e stupefacente
contraddizione! - fra esse e |'ampiezza, la vivacita ed il successo dello
sviluppo verificatosi nel nostro Paese in questi decenni di vita
repubblicana, cui ho prima accennato; uno sviluppo che & wvalso
meritatamente all'ltalia |'inserimento a pieno titolo nel novero delle
principali democrazie industriali.

[ risvolti negativi, che fanno da corollario alla maturazione ed
alla crescita dell'ltalia repubblicana, riflettono wuna serie di
condizionamenti, di manchevolezze e di .limiti, che vengono in buona parte
Fatti risalire all'instabilita ed all’inefficienza del sistema, ad una carenza
decisionals in una parola, ad una sorta di paralisi o di asfissia che sembra
minacciare |'intero apparato istituzionale.

La lamentata inadeguatezza dei Governi ¢ del Parlamento ad
affrontare e a risolvere efficacemente e compiutamente | principali
problemi del presente ne & uno degli aspetti piu largamente anche se non
sempre meritatamente denunziati.

Cio vale anche per il perdurante squilibrio fra il Nord ed il Sud
del Paese, che costituisce quasi I'epitome del contrasto fra progresso e
arretratezza, fra spinta all'innovazione e tendenza involutiva, aggravato, in
un "crescendo” sempre pii drammatico, dall’azione disgregatrice della
criminalita organizzata, che mina e pone in discussione la credibilita non
solo della legge penale, ma della effettivita della stessa sovranita statale in
talune zone del Paese.

Cid vale anche per altre grandi questioni, che pure formano

oggetto del generoso ¢ volenteroso sforzo de! Governo e del Parlamento e di
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turre le forze politiche e sociali, come |'ormai insostenibile indebitamento
pubblica, le deficienze e le insufficienze degli apparati statali, che risultano
tuttora sovrabbondanti, antiquati e dispersivi, ¢ guindi non certo al livello
delle legittime esigenze ¢ domande provenienti da una societa moderna.

Numerosi, e tutti egualmente gravi, sono i sintomi di gquesto
deterioramento istituzionale: basti, al riguardo, ricordare |'intrinseca
instabilita dei governi, con le conseguenze negative che ne derivano sul
piano della capacita stessa di attuare puntualmente ed esaurientemente
programmi ed interventi. Ma vale ripetere che pure esiste una sostanziale
continuita della nostra politica e che sarebbe curiosita non inutile
verificarne contenuti e realizzazioni.

Basti evocare la circostanza che il decreto legge, essendosi
ormai verificata una effettiva alterazione dell’ordine delle fonti normative,
sia divenuto, quasi paradossaimente, non solo uno, ma lo strumento
ordinario della normazione nel nostro Paese, per trarne la deduzione che
siamo in realta in presenza di autentiche anomalie nell’armonioso
dispiegarsi ed espletarsi della funzione legisiativa, cosi come era stata
originariamente concepita, ¢ che finisce quindi con il collocarsi in un
quadro atipico, certamente non corrispondente né allo spirito né alla lettera
della nostra Costituzione, laddove acuti giuristi avevano ritenuto essere i
decreti-legge addirittura strumenti per la gestione di emergenze
costituzionali ed extra-costituzionali.

Basti ancora, in proposito, menzionare che il Presidente della
Repubblica viene costretto da motivi di reale necessita sociale ad emanare
per ripetute volte i medesimi decreti-legge perche il Governo ¢ indotto a
reiterarli da ragioni spesso inconfutabili sul piano degli obiettivi interessi
della collettivita, mentre il Parlamento non riesce né a convalidarli ne a
respingerli!

E' in un contesto siffatto che si collocano le incomprensioni, o
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oegg10, il graduale, netto distacco della gente dalle Istituzioni, poiche
sfuma, appunto, agli occhi della gente, in una configurazione sempre pii
confusa e sempre piu indistinta, |'immagine aita ed augusta dello Stato, di
uno 5tato che valga effettivamente a garantire |'ordinato svolgimento della
vita civile ¢ ad amministrare efficacemente la giustizia.

[n questa situazione, si registra al contempo una sorta di
smarrimento, di graduale perdita di identita delle Istituzioni, quasi che il
cammino compiuto dal 1946 ad oggi, anziché concorrere a puntualizzare ed
a precisare, atiraverso una progressiva edificazione di comvenzioni e di
prassi, | caratteri ed i ruoli delle varie istituzioni, avesse invece in qualche
modo contribuito ad accrescere, intorno a questi caratteri ed a questi ruoli,
ambiguita, dubbi, contraddizioni. E' cosi che oggi le loro funzioni
risultano sovente non univoche e non indiscusse, ma anzi suscettibili di
discordanti e spesso laceranti interpretazioni contrapposte, non saldamente
ancorate alla certezza del diritto, ma soggette alla precarieta di diverse
letture, a volte anche strumentali, con grave nocumento per la stessa
capacita delle istituzioni di operare correttamente al servizio dello Stato e
dei cittadini. E cio vale anche per la posizione ed il ruolo del Presidente
della Repubblica, ora enfatizzati a mo’ di contrappeso, guando non di
"opposizione”, a maggioranze di cui non si sia partecipi, ora neutralizzati

quando si pensi di poter se non altro influenzare le "maggioranze”,

quanr.lu non in sintonia con i propri indirizzi. E tutto u:in‘:ui

dccompagnato da dovizia di citazioni di affermata cultura giuridica e
capacita interpretativa.

1.9 Certamente non appartiene al Presidente della Repubblica la
scelta fra le varie e possibili soluzioni di riforma - cid infatti equivarrebbe
ad appoggiare |'adozione dell'uno o dell’altro specifico, composito modello
delle forze politiche -, ma certamente costituisce diritto e dovere del Capo
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dello Stato indicare quali esigenze debbann essere soddisfatte affinche,
all'opera di riforma delle istituzioni, si senta interessata e partecipi la parte
pil larga possibile della comunita nazionale ed anche esprimere valutazioni
di congruita o di non congruita e, soprattutto, di conformita o non
conformita dei modelli proposti ai principi costituzionali ed ai valori dello
stato democratico,

La disfunzione delle istituzioni; I'appannamento dei valori di
credibilita dello Stato e degli altri soggetti del potere pubblico:
I"affievolimento dell’autorita effertiva dello Stato stesso in alcune zone del
Paese; le carenze e le lentezze nell’amministraziones della Giustizia, sia
civile che penale, ed i sospetti di partigianeria politica che su di essa a volte
st sono farti gravare; |'insufficiente risposta dei servizi alla domanda sociale
della gente; 1'apparire sempre di pid i partiti, pit che quali organizzatori
del consenso per |'affermazione di organici programmi, quali gestori di
potere; tutto cido rischia di allontanare il cittadino e di indebolire la sua
fiducia, il suo sostegno, la sua adesione, il suo rispetto delle istituzioni
democratiche repubblicane, che sono il presidio delle civiche liberta e della
democrazia.

Insieme ad una crescente disaffezione dal nostro sistema di
governo, c'¢ il grave pericolo che questo malessere si esprima, presto o
tardi, in un comune sentimento di non accettazione dei principi di
"legittimita” che prima ancora di quelli di "legalita” sono il fondamento
reale dell’osservanza della legge e dell’autorita dello Stato. D’altro canto, la
vita della comunita civile, per fantasia, laboriosita, gusto del rischio
neil'impresa economica industriale e agricola; responsabilita, solidarieta,
intelligente e consapevole produttivitai nel campo del lavoro e
dell’artigianato; fioritura di inventiva e di intuizione nell’arte e nella
scienza; pil maturo e partecipato interesse della gioventu ai problemi della
societa; rinascita autentica del senso religioso e dell’impegno spirituale;
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sviluppo rigoglioso del volontariato, inteso come strumento ed espressione
di reale 2 solidale comunrcazione-comunionefra gli uomini; pit generale
interesse per | problemi della vita e dello sviluppo e per le lotte di liberta,
di liberazione e di progresso delle altre nazioni e degli altri continenti:
[utte gueste cose consentono di misurare la crescita umana, culturale e
civile della nostra comunita nazionale.

E' guindi la distanza fra istituzioni e societa civile che occorre
ridurre, ¢ questo pericolo di allontanarsi e disaifezionarsi del cittadino
dalle sue istituzioni che occorre evitare.

La recente prova referendaria ha dimostrato un largo interesse
dei cittadini alla espressione immediata e reale della propria volonta, senza
intermediazione di gruppi, gestione di partiti, mediazioni esterne ed
interne, a volte avvertite come vere e proprie fomt eterogenee alle proprie
scelte e come /fartorr dif possibili manipolazionidelle proprie opzioni.

Di tutto cio la classe politica non potra non tener conto, posta
di fronte al problema della riforma delle istituzioni. Di tutto cid occorrera
che il Parlamento tenga conto nella scelta dei modi ¢ delle procedure
attraverso i quali ammodernare le nostre istituzioni. Sono importanti,
certamente, le scelte di merito: presidenzialismo, semipresidenzialismo,
cancellierato, Governo del Primo Ministro ¢ cosi via. Ma altrettanto
importanti sono, sotto il profilo dell’acquisizione di un reale consenso alle
istituzioni che si vanno a costituire, le scelte delle procedure attraverso le
quali operare le scelte di merito.

Guai se le opzioni da adottare fossero intese come accordi
contrattualistici di potere fra i partiti! Guai se le scelte da attuare fossero
sentite come ispirate non dall'interesse generale, ma dalla volonta pervicace
di conservare e gestire comunque la quota di potere congquistato e
mantenuto, magari sotto forma o7 remdits di un sistema che, allora si,

sarebbe destinato ad un rapido e non rimpianto declino!
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.a wvolonta di partecipazione attiva della gente alle scelte
fondamentali che riguardano !'assetto del nostro sistema, e quindi
I'avvenire della nostra comunita, & questo un valore essenziale, un
sentimento condiviso che dovra essere tenuto ben presente, in particolare
quando si decidera su/ mods e sulle forme defla partecipazione popolare al
procedimento di rinmovamento deffe istituzions e, quindi, sul modo di
riconoscere e di affermare in concreto /2 narurale e primigenia preminenza
defla sovranitd popolare ed il carattere originario dell’essere // popofo in
democrazia /‘unico e vero sovrano reale

Nel momento in cui ci si preoccupa di colmare il fossato fra
societa civile e istituzioni non sarebbe facile spiegare ai cittadini, dopo aver
lodato la loro partecipazione al recente referendum, come forma di alto
civismo e di acuto senso dello Stato, che le riforme istituzionali debbano, o
forse & pil prudente , invece, che vengano fatte senza una loro diretta

partecipazione; non sarebbe facile spiegare alla gente comune che, dopo

f:ssere 5ta'?ﬂchiamam a decidere sulla unicita del voto di preferenza, in vista

di assicurare maggiore genuinitd e trasparenza alla formazione della
rappfﬁcntanza nazionale, si servirebbe meglio I'interesse generale se, sui
problemi quali le forme dr governag cioé il modo in cui il Paese deve essere
governato, si procedesse senza la diretta utilizzazione delle sue scelte, senza
la immediata efficacia del suo voto!

Una societa moderna, aperta, informata, matura come la nostra
non comprenderebbe t::ttn cio, se non, ahime! nella chiave interpretativa di
una ostinata volonta di conservazione degli equilibri esistenti e di difesa
dell’attuale assetto de! potere politico.

Pur avvertendo questi pericoli, e desiderando scongiurarli,
impegnato nel promuovere il rinnovamento, che & oggetto della corale
richiesta della gente comune, al Presidente della Repubblica nu/lla dr piv é
consenrita in relazione a questo problema, che " consig/iare. incoraggiare,
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A anche ammonire "', secondo un'antica regola del costituzionalismo
britannico. Secondo la Costituzione e /2 regola morale af servizio di cui
©ssa € strumento, guesto & diritto incontestabile, dovere ¢ responsabilila
indeclinabile del Capo dello Stato: ad altri operare, scegliere, deliberare
secondo le proprie attribuzioni e secondo il dettato della propria coscienza
e la corretta interpretazione ¢ la genuina espressione della volonta popolare.

Non sembri eccessivo il giudizio sullo stato presente delle
istituzioni: che né rigore né pessimismo hanno mai impedito alla "buona
volonta” né indulgente e prudente realismo, né ottimismo e decisione

nell’agire.

LL L L]

| PROGETTI DI RIFORMA

2.0 Ottava Legislatura: /'avvio del processo riformatore

La questione istituzionale e all’'ordine del giorno del Faese da

anni e all*attenzione del Parlamento da almeno tre legislature.

2.0.1. Le prime proposte formulate dai Presideny del Consiglio
Ford, i

All'inizio degli anni 80, le tematiche sulla politica costitu-
zionale divennero gradualmente centrali nel dibattito tra i partiti ¢ nella
dialettica tra il mondo politico e la societa civile.

Nelle sue dichiarazioni programmatiche rese in Parlamento in
sede di presentazione del suo primo Governo (22 ottobre 1980), 1'On.
Forlani fu il primo a svolgere considerazioni e a sollevare la questione delle
riforme: "lo sviluppo della societad si intreccia ogni giorno di piu con

I'urgenza di una diversa funzionalitd delle istituzioni; rilanciare il senso
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Jelle istituzioni dello Stato significa perseguire 'obiettivo di garantire ai
soggetti individuali e collettivi la legalita: un quadro di certezze giuridiche
nel guale sia possibile realizzare ciascuno la propria iniziativa, | propri
compiti”. Pur riconoscendo i'esigenza di porre mano ad una vasta riforma
che riconsiderasse alcuni istituti e procedure previste dalla Costituzione, il
Presidente del Consiglio Forlani ritenne gia nel 1980 indispensabile
affrontare immediatamente le questioni connesse alla riforma della
Pubblica Amministrazione, alla riorganizzazione della Presidenza del
Consiglio e ad una revisione legislativa nel settore della giustizia.

| temi di riforma costituzionale, affrontati dal Sen. Spadolini in
Parlamento, nella esposizione del programma del suo primo Governo, si
allargarono all’esigenza di un ritorno alla Costituzione rispetto a prassi e
comportamenti invalsi nel corso degli anni, con il ripristino della mozione
di fiducia motivata e la rivalutazione, secondo |’art. 95 della Costituzione,
della figura e del ruolo del Presidente del Consiglio dei Ministri. Nel suo
discorso il Presidente del Consiglio affrontd anche i problemi della
cosiddetta “giustizia politica”, nonché quelli concernenti I'introduzione di
una "corsia preferenziale” nel procedimento legislativo per i provvedimenti
programmatici del Governo e |'organizzazione di una sessione parlamentare
di bilancio secondo i principi gia contenuti nell’art. 119 del Regolamento
della Camera e nell’art. 125 del Regolamento del Senato. Furono pure
affrontate le questioni della regolamentazione dello sciopero nei pubblici
servizi, dell’organizzazione della protezione civile e di una nuova legge

sull"'ordinamento degli enti locali.

MNella fase di formazione del suoc secondo Governo, il

Presidente del Consiglio incaricato Spadolini propose di inserire nel
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programma un cosiddetto "decalogo”  programmatico in materia
istituzionale . |l documento, siglato al termine della riunione dei cingue
partiti (DC, PSI, PRI, PSDI e PLI), recitava testualmente: "I rappresentanti
dei partiti hanno constatato |'esistenza di una piattaforma programmatica
idonea a dar vita ad un Governo che ponga decisamente al centro
dell'iniziativa politica nel Parlamento e nel Paese il problema di complete
ed incisive riforme costituzionali capaci di neutralizzare le cause delle
disfunzioni che troppe volte hanno paralizzato gli sforzi dei Governi”.

~elle dichiarazioni programmatiche, il Presidente del Consiglio
Spadolini, dopo aver osservato che si poteva verificare "un punto di svolta
rilevante per il nostro sistema politico”, apri il discorso istituzionale a tutte
le forze politiche, precisando:

"1l Governo deve e vuole fare rivivere nell’accordo sortoscritto
dai partiti della maggioranza tutte le convergenze culturali e politiche nate
¢ maturate in questi anni, o meglio decenni, di riflessione sulla guestione
istituzionale. Il Governo ricerchera sempre con |'opposizione lo Jdem
sentire de constitutions convinto che le possibili riforme istituzionali non

sono affari di maggioranza, bensi investono la comune politica nel suo
complesso.”

2.0.3. £ . e/ Comitati ri yf le G
Affar Costituz i della G e/ S

A seguito dell’accoglienza favorevole, anche fra le forze di
opposizione, delle proposte del Presidente del Consiglio, i Presidenti delle
Camere, onorevole lotti e senatore Fanfani concordarono: ™di invitare le
Commissioni Affari Costituzionali del Senato e della Camera a procedere
alla costituzione, nel proprio seno, di un Comitato ristretto - composto da
un rappresentante per ciascun gruppo parlamentare, inserendo anche i
membri di gruppi non rappresentati nella Commissione - con il compito di
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wartaparre, entro il 31 ottobre 1982, al Presidente della Camera dj

dppartenenza un documento recante un elenco ragionato:

- delle proposte gia all'esame delle Camere in materia istituzionale.

curando di verificarne lo stato-

- di eventuali altri punti degni di considerazione sulla stessa materia, in

evidenza in sede politica e parlamentare:;

- di eventuali suggerimenti in ordine a modifiche regolamentari che
dovessero ritenersi necessarie in relazione alle suddette proposte di carattere
istituzionale™.

[ Comitati di studio all'uopo creati adempirono senza indugio il

compito loro assegnato e ciascuno, nel termine fissato del 31 ottobre 1982,

presento ai rispettivi Presidenti la relazione conclusiva.

Il Presidente del Consiglio Fanfani, il 10 dicembre 1982, nella
esposizione delle linee politiche e programmatiche del suo 5° Governo,
dichiaro: "Uno dei principali impegni caratteristici del nuove governo sara
quello di secondare, per la parte che gli spetta, I"opera che il Parlamento -
dopo l'inventario delle iniziative esistenti e dei temi dibattuti in materia di
revisione costituzionale, concluso il 31 ottobre con le relazioni dei comitati
ristretti del Senato e della Camera - si accinge a sviluppare per la riforma

delle istituzioni. Parlamento e governo devono, con coordinate iniziative a
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ciascuno spertanti, rendere le varie istituzioni piu rappresentative della
societa mutata, piu capaci di adempiere alle funzioni per le guali sono
costituite, concorrendo agevoimente e tempestivamente a soddisfare le
giuste attese del popolo italiano”. [...]

[...] "Subito dopo il dibattito sulla fiducia & necessario promuovere il voto
nelle due Camere di una identica mozione. Servira a dare vita ad una
commissione bicamerale. Essa indichera ai detentori del potere d'iniziativa
le proposte da presentare alle Camere e quelle da suggerire nelle rispettive
Giunte del regolamento, per le innovazioni di carattere legisiativo -
costituzionale o ordinario - e regolamentare ritenute necessarie. In questo
contesto dovra essere coordinata la conclusione di proposte di legge in corso
d’'esame parlamentare, come quelle relative alla presidenza del Consiglio,
alle autonomie locali ed ai procedimenti d’accusa.”.

La proposta avanzata dal Presidente del Consiglio Fanfani fu
recepita da Camera e Senato che deliberarono di costituire una
Commissione bicamerale, con il compito di formulare proposte di riforma
costituzionale ¢ legisiativa.

Tale Commissione, per la fine anticipata dell’VIII legislatura,

pote essere costituita soltanto nella legislatura successiva.

2.1. Nona legisiatura: Ja Costituzione della Commissione
bicamerale per le riforme istituzionali. I contenuti della relszione

conclusiva e le inizigtive conseguenty.

2.1.1. La dichiarazione programmatica def Governo Crax.

P All'inizio della IX legislatura, il Presidente de! Consiglio Craxi

dichiaro in Parlamento, in sede di presentazione del suo governo:
“La riforma istituzionale non potra non essers uno dei temi centrali della
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iX iegislatura, L'opera di rinnovamento delle istituzioni politiche,
dell’Amministrazione, delle autonomie e della giustizia di cui da lungo
tempo si avverte la necessitd, anzi !'indispensabilita per il miglior
funzionamento complessivo dell’intero sistema, investe la responsabilita di
tutte le forze del Parlamento e offre il terreno di un grande e libero
confronto di ideali e di indirizzi che verranno a maturazione attraverso il
lavoro parlamentare, di cui il governo auspica una sollecita ripresa,
attraverso la costituzione di una Commissione intercamerale, gia deliberata
nella precedente legislatura”.

Molti | temi di riforma indicati dall'On. Craxi, ma i pil
significativi  sono quelli concernenti 1'organizzazione del lavoro
parlamentare (in particolare: |'abolizione del voto segreto, la non
emendabilita e reiterabilita dei decreti-legge; 1'instaurazione della sessione
di bilancio per I'ssame dei documenti finanziari) e la riforma della
Presidenza del Consiglio dei Ministri, sulla base del progetto gia presentato
nella precedente legisiatura dal Governo Spadolini.

L'auspicio del nuovo Presidente del Consiglio fu realizzato, con

la costituzione il 12 Ottobre 1983 della Commissione bicamerale.

2.1.2. Le proposte della Commissione bicamerale contenute nella
Leldziope presentars 3/ Par/amento,

La Commissione bicamerale per la riforma istituzionale, a
presiedere la quale i Presidenti delle Camere chiamarono il compianto
Onorevole Aldo Bozzi, il 29 gennaio 1985 presentd una relazione, in cui
erano formulate le proposte di revisione costituzionali e legislative per le
quali si era manifestato un ampio consenso ed erano messi in evidenza i
punti sui gquali, viceversa, detto consenso non si era avuto.

Le forze politiche (fatta eccezione per i rappresentanti del
Gruppo MSI-DN) erano tutte orientate ad una riconferma delle scelte
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fyndamentali compiute dall'Assemblea Costituente, nella direzione di uno
Stato unitario organizzato nella forma del governo parlamentare.

Gli interventu dovevano dungque consistere in aggiornamenti e
rettifiche del testo costituzionale che, pur conservandone la trama
essenziale, ne riconsiderassero, alla luce dell'esperienza, alcune parti.

In particolare:

a) Delegificazione = decentrament

diretta.

ivo, Istituti di democr

La Commissione osservo che nell’ordinamento si registrava un
processo basato sulla diffusione del potere & sul policentrismo dei soggetti
decisionali, che non andava frustrato, ma almeno in parte secondato con la
delegificazione e il decentramento legislativo, con l'introduzione di nuove
forme di referendum, con l'istituzione del difensore civico e la tutela
giurisdizionale degli interessi diffusi, con il rafforzamento dell’istituto
della petizione, con I'istituzione della "riserva di regolamento”.

Altre importanti innovazioni concernevano una
razionalizzazione del referendum abrogativo. Alla luce dell'esperienza e di
alcune sentenze della Corte Costituzionale, si proponeva di aumentare il
numero degli elettori necessari per la sottoscrizione, di definire piu
esattamente |'oggetto del referendum e le ipotesi di esclusione, di anticipare
la verifica di ammissibilita della Corte Costituzionale, in modo da escludere
iniziative avventate e da evitare insieme una antieconomica attivita di
sottoscrizione di proposte inammissibili.

Veniva accolta la proposta, da pilu parti avanzata, di introdurre
nel nostro ordinamento una forma di referendum simile a quello previsto in
altri ordinamenti, per sentire il parere del corpo elettorale su questioni di
alta rilevanza politica, con il consenso della maggioranza del Parlamento:
un referendum consultivo, non giuridicamente vincolante per il Parlamento

e per il Governo, ¢ cid al fine di non intaccare le prerogative di questi
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Jrgani in un ordinamento prevalentemente ispirato ai principi della
democrazia rappresentativa.

b) Il Parlamento.

La Commissione si era lungamente soffermata sul dilemma tra
una soluzione monocamerale, tenacemente sostenuta dal PCl, da DP. dalla
Sinistra Indipendente ¢, con diverse carartteristiche, dal MSI-DN. e una
soluzione bicamerale.

La Commissione tuttavia si orientava prevalentemente per
mantenere la scelta bicamerale, strutturata pero nel senso di una maggiore
differenziazione della composizione e delle funzioni delle Camere.

Per Quanto riguardava la composizione, la Commissione
auspicava una riduzione del numero complessivo dei parlamentari.

Quanto alle funzioni, la Commissione si era orientata nel senso
di auribuire alla Camera dei deputati una prevalenza nell’esercizio della
funzione legislativa e al Senato una prevalenza nell'esercizio della funzione
di controllo. Per la funzione legislativa, le attuali modalita di esercizio
"collettivo™ da parte delle due Camere dovevano essere conservate soltanto
per alcune categorie di leggi "bicamerali” in ragione della loro rilevanza.

Si prevedeva inoltre I'istituzione della "corsia preferenziale”
per i progetti di legge del Governo, in connessione con la drastica riduzione
del ricorso alla decretazione di urgenza.

Si proponeva, infine, che la fiducia al Governo fosse accordata
0 revocata dalle due Camere riunite in seduta comune, al fine di evitare una
inutile duplicazione di procedure.
¢) 1l Governo ¢ i suoi rapporti con il Parlamento.

Per quanto riguarda il Governo, si prospettava un
rafforzamento dei poteri di indirizzo e di coordinamento de! Presidente del
Consiglio e l'adozione di strumenti che tendesserc alla formazione di
"governi di legislatura”. Si proponevano pertanto soluzioni quali: il legame

28

-

{H-.l:i




"iﬁplﬂ'-'-'l""l" T

¢ dialdedd® ANE  rded el

fiduciario diretto tra Presidente del Consiglio e Parlamento; 1'attribuzione
al Presidente del Consiglio del potere sostanziale di nomina e revoca dei
ministri; |'istituzionalizzazione del Consiglio di Gabinetto; ['esplicita
previsione normativa delle figure dei ministri senza portafoglio; la
definizione del ruolo dei Comitati interministeriali; |'adozione di un
regolamento interno per il Consiglio dei ministri.

d) Il Presidente della Repubblica.

La Commissione riteneva, nella sua grande maggioranza, che
non andasse modificata |'attuale posizione costituzionale del Presidente
della Repubblica, considerata complessivamente soddisfacente, sia per
quan.tcr riguarda il collegio elettorale che lo esprime, sia per quanto
riguarda | poteri e la durata del mandato.

La Commissione si era orientata nel senso di introdurre la non
rieleggibilita del Presidente della Repubblica, con contestuale revisione del
cosiddetto "semestre bianco”, indicando la soluzione di consentire lo
scioglimento anche nell’ultimo semestre del mandato presidenziale, ma su
parere conforme dei Presidenti delle Camere: parere che diventava cosi, per
guesta sola ipotesi, non solo obbligatorio, ma anche vincolante.

La Commissione proponeva di dare una definizione normativa
organica a tutta la materia dell’impedimento, che aveva sollevato tante
polemiche dopo il "caso Segni” ¢ che non sembrava il caso di lasciare
ulteriormente affidata alla prassi.

e) Einanza Pubblica

La Commissione elabord anche una proposta sulla ridefinizione
dei principi costituzionali in materia di finanza pubblica, con |'esplicazione
dei vincoli connessi alla legge di bilancio e dei vincoli in ordine al rinvio
delle leggi per violazione dell’art.81 della Costituzione.

Al termine dei suoi lavori la Commissione approvd quindi una

risoluzione, allegata alla relazione finale, nella quale invitava il Parlamento
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A programmare nei tempi piu rapidi, con un'apposita sessione dei lavori, la
discussione e la puntualizzazione definitiva delle conclusioni raggiunte,
attraverso  la  presentazione di  una specifica legge di revisione
costituzionale, cui collegare organicamente la revisione dei regolamenti
parlamentari.

Il Presidente Bozzi e il Vice Presidente Mancino presentarono,
rispettivamente, alla Camera e al Senato, disegni di legge contenenti le
proposte di modifica della Costituzione elaborate dalla Commissione,

Le indicazioni contenute nelle relazioni di minoranza furono
oggetto di svariati disegni di legge presentati presso i due rami del
Parlamento.

I progetti furono assegnati alle Commissioni Affari
Costituzionali di Camera e Senato, ma lo scioglimento anticipato del
Parlamento pose fine al tentativo di grande riforma che avrebbe dovuto
caratterizzare la X legislatura.

2.2 Decima Legisiatura: |'attuarione defle prime riforme
Istituzionaly,

2.2.1. Le proposte gel Presidente del Consiglio Goria,
All'inizio della X legislatura, il Presidente del Consiglio Goria

introdusse nel suo discorso programmatico del 30 luglio 1987 la necessita di
riaprire il processo di riforma istituzionale, nel quale si erano impegnate
tutte le forze presenti nel Parlamento durante la precedente legislatura. Per
parte sua il Governo intendeva portare a compimento la riforma
dell’'organizzazione e dell’attivita dell’Esecutivo ¢ della Pubblica
Amministrazione, nonché quella delle autonomie locali. Contestualmente
chiedeva al Parlamento di perfezionare rapidamente I'opera gia impostata
di revisione dei regolamenti parlamentari. In particolare si trattava di
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definire la questione del voto segreto e della introduzione di corsie
preferenziali per proposte qualificanti per 1'Esecutivo, da bilanciare con il
potenziamento delle strutture di controllo parlamentare net confronti
dell’attivita governativa. Intanto presso 1 due rami del Parlamento venivano
ripresentati 1 disegni di legge di revisione costituzionale che erano decaduti

per la fine anticipata della 1X legislatura.

2.2.2. /! CGoverng De Mita: /a riforma della Prasigenza gef Consiglio

/d revisione der regolamentl pariamentar.

[l Governo De Mita elesse a punto essenziale del suo programma un
processo di riforma istituzionale che doveva coinvolgere tutte le forze
disponibili in Parlamento. Del Gabinetto fece parte per la prima volta un
Ministro senza portafoglio per le riforme istituzionali. Su tale base, tenuto
conto delle conclusioni emerse nella Commissione Bozzi, Governo e
Parlamento dovevano procedere:
- alla sollecita conclusione dell’iter parlamentare del disegno di legge
sull’ordinamento della Presidenza del Consiglio dei Ministri;
- alla riforma dei regolamenti parlamentari, con particolare riferimento
alla soppressione del voto segreto;
- alla verifica del funzionamento del bicameralismo;
- alla riconsiderazione della posizione del Governo e del suo programma in
Parlamento.

Accanto alla riflessione sugli istituti e sulle procedure del
Governo centrale, del Parlamento, dei Ministeri, della Presidenza del
Consiglio, il Governo De Mita considerava urgente la necessita di riformare
la "Repubblica delle autonomie”.

Il nuove ordinamento della Presidenza del Consiglio dei
Ministri fu approvato con la legge 29 agosto 1988, n. 400.

3l
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\'amera e Senato contemporaneamente modificavano alcuni
articoli der rispettivi regolamenti pariamentari, concernenti:
- la disciplina del voto segreto;
— gh effetti del parere contraric della Commissione bilancio su
provvedimenti recanti maggiori spese o minori entrate:
= l'ulteriore definizione dell'istituto della sessione di bilancio, attraverso
I'indicazione di procedure e tempi per |'esame dei provvedimenti di
bilancio in Commissione e in Assemblea;
= la programmazione dei lavori parlamentari, con [!'introduzione di
“sessioni”, al fine di evitare la contestuale convocazione delle Commissioni
e dell’Assemblea (soltanto al Senato);
~ l'introduzione dell’istituto della interrogazione a risposta immediata;
~ l'obbligo d'inizio dell'esame delle proposte di legge d'iniziativa popolare
e delle Regioni entro un mese dall'assegnazione del provvedimento alla
Commissione competente,

Dopo che con il referendum dell'8 novembre 1987 erano state
abrogate le norme relative alla "giustizia politica”, il Parlamento con legge

costituzionale ridefiniva il procedimento per i reati previsti dagli articoli 90

e 96 della Costituzione.

2.2.3. Sesto Governo Andreotti: /3 conclusione al Semato dell’esame
WMMMMW le riforme delle

elelesdl

L'On. Andreotti, nella esposizione delle linee programmatiche
del suo sesto governao, insisteva sulla necessita di riforma del bicameralismo
¢ proponeva, tenuto conto degli orientamenti emersi in sede parlamentare,

che la doppia lettura dei progetti di legge potesse essere applicata a materie
di particolare rilievo (costituzionale ¢ di bilancio, ad esempio) ed ad alcuni

tipi di provvedimento (deleghe e decreti legge), mentre per la restante

32




# Rashiile ALiE  iFET -T?h'.-'.-"rﬁ'.-w

¥

‘egislazione dovesse essere di regola sufficiente |'esame completo ed
analitico e il voto di una sola Camera. Riteneva, inoltre, che la riforma
delle autonomie locali dovesse essere votata sollecitamente. Un breve
accenno veniva infine dedicato alle proposte avanzate da alcuni partiti
sull'introduzione nel nostro ordinamento del referendum propositivo.,
Proprio sulla riforma del bicameralismo il Senatoc, dopo un
esame protrattosi per circa tre anni, approvo il 7 giugno 1990 un disegno di

legge costituzionale risultante dall’unificazione f:li[nmr-.: proposte presentate

da vart Gruppi parlamentari. Il provvedimento stabiliva la validita del
principio del bicameralismo perfetto per i disegni di legge in materia
costituzionaie ed elettorale, di delegazione legislativa, di autorizzazione a
ratificare trattati internazionali di natura politica o che importino
variazioni del territorio, di formazione ed approvazione di bilanci e
consuntivi, di conversione dei decreti-legge. Per rturti gli altri
provvedimenti veniva stabilito il principio del cosiddetto "bicameralismo
procedurale”, secondo il quale il disegno di legge viene approvato
definitivamente dal ramo del Parlamento in cui & stato presentato (la regola
della "culla™), salvo che 1'altro ramo del Parlamento o il Governo entro 15
giorni non ne richieda il secondo esame,

Il Senato concludeva nel frattempo 'esame del disegno di legge
riguardante la modifica dell’art. 85 Cost. che stabilisce la non immediata
rieleggibilita del Presidente della Repubblica e I'abrogazione dell’art. 88,
secondo comma (eliminazione del semestre bianco).

[l 7 giugno 1990 viene approvata in via definitiva la legge
sull’ordinamento del governc locale.

Deve essere infine sottolineato che sul problema della
parlamentarizzazione delle crisi di Governo, che fu per la prima volta
affrontato dalla relazione Bozzi, la Camera dei Deputati ha approvato una

mozione - strumento tipicamente monocamerale ed espressione della
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volonta di indirizzo di una determinata Camera in una determinata
legislatura, la cui idoneita allo scopo, nel ¢aso di specie, & pertanto assai
piu che dubbia -proposta dai Deputati Scalfaro e Biondi, con la quale si
impegna il Governo, gualora intenda presentare le proprie dimissioni, a
rendere previa comunicazione motivata alle Camere.

Su guesta materia € con le stesse finalita & stato presentato poi

al Senato un disegno di legge costituzionale.

2.2.4. La guestione istituzr ¢ la formazione del VII governg
Angreort:.

Durante la crisi che porto alla formazione del VII Governo
Andreotti, raccogliendo le indicazioni pervenutemi dalle forze politiche
durante le consultazioni, chiesi al Presidente del Consiglio incaricato di
trovare 1 punti di convergenza tra le proposte formulate dai partiti di
maggioranza, relative al metodo per affrontare le invocate riforme
istituzionali, sentite anche, su una materia di cosi vasta rilevanza, tutte le
altre forze politiche presenti in Parlamento.

Il Presidente incaricato Andreotti, tuttavia, constatd la
difficolta di pervenire a risultati solleciti e nelle dichiarazioni
programmatiche su questo tema affermo: "Le riforme istituzionali, che
toccano la costituzione materiale dello Stato, richiedono una maturita di
giudizio, che va acquisita in profondita ed arttraverso un'ampia
partecipazione. Cid & tanto piu vero ed opportuno allorché si passa a
discutere delle forme di presidenza dello Stato ¢ Governo ¢ della necessita
di adattarle al grado di crescita della nostra societa.

Non concordanze sul mandato da fissare in questa legislatura
per dare al primo biennio della prossima poteri di riforma costituzionale
hanno fatto rientrare il mio programma in proposito: salvo opportunita che
emergessero in senso diverso, occorre, quindi, rimettersi alla volonta ed alle
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indicazioni dell'X1 legislatura della Repubblica circa i metodi ed il
contenuto delle riforme. Ma nel frattempo un ampio confronto, anche in
ambientt culturali ed accademici, come gia fu fatto nell'immediato
dopoguerra, prima dell'Assemblea Costituente, consentira di chiarire |
termini delle questioni in giuoco, senza pregiudiziali negative né pretese di
intangibilita,

C’e, turtavia, parecchio da fare sul terreno delle riforme, senza
ritardi e rinvii. Oltre al perfezionamento della legge sul bicameralismo e
sulle regioni e le citate modifiche costituzionali sui decreti legge e sulla
disciplina di bilancio di cui ho gia detto, vi & anche da completare |'iter del
disegno di legge che rende pii rigorosa l'introduzione delle amnistie.
Confermiamo, altresi, il nostro appoggio alla proposta di legge
costituzionale presentata da diversi deputati e relativa al cosiddetto semestre
bianco, allorché quest’ultimo coincida in tutto o in parte con gli ultimi sei
mesi della legislatura. Ne sottolineo |'urgenza indifferibile.

Continuera, intanto, il confronto sulle modifiche alle leggi
elettorali, sulle quali per ora & acquisito soltanto il favore per
I"introduzione di un collegio unico nazionale per la Camera dei Deputati e
per adeguare il numero dei collegi ai seggi senatoriali, tuttora incompleti
(oggi 238 su 315 mandati)”.

Formatosi il VII Governo Andreotti, il disegno di legge sul
bicameralismo ha concluso il suo iter presso la Commissione Affari
Costituzionali della Camera dei Deputati, che ha apportato diverse
modifiche al testo del Senato. 1l nuovo igtestn, infatti, contiene una
ridefinizione del "bicameralismo procedurale” e |'introduzione di criteri di
ripartizione della funzione legislativa tra Stato ¢ Regioni, che prende le
mosse dall'enumerazione delle competenze del primo.

La Camera dei Deputati ha anche trasmesso al Senato un
disegno di legge che modifica I'art. 88 della Costituzione, nel senso che il
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Presidente della Repubblica puo sciogliere le Camere anche negli ultimi sei
mesi de! suo mandato, purche in coincidenza con la scadenza naturale della

legislatura.

Alla luce di guanto gia esposto, si puo, dungue, a ragion veduta
affermare che, nella lista dei propugnatori delle riforme istituzionali, il
Presidente della Repubblica figura buon ultimo.

Significative iniziative sono state condotte a buon fine.

La riforma dei regolamenti parlamentari, le leggi sui
procedimenti di accusa e sul governo locale, il nuovo ordinamento della
Presidenza del Consiglio dei Ministri, la riforma delle procedure di
bilancio e la legge sul procedimento amministrativo costituiscono contributi
di primordine al "buon governo”.

Malgrado tutto questo, peraltro, non ha ancora preso
consistenza quel disegno organico e coerente di riforma delle istituzioni che
le forze politiche da gran tempo perseguono.

Ricordo che, nei primi tempi del mio settennato, ebbi ad
affermare che le riforme istituzionali si possono fare o non fare, ma che
non & lecito parlarne come di cose indisp;:nsahili. per poi lasciare tutto
come prima.

Ora, credo che sia un dovere preciso del Capo dello Stato dar
voce alle aspettative dei cittadini.

Ed & proprio in adempimento di questo dovere che, nell’affida-
re l"incarico per la formazione dell’attuale Governo, nello scorso mese di
aprile, posi io stesso il problema nei dovuti termini di urgenza, attraverso il
conferimento di un mandato qualificato dall'impegno istituzionale.

Melle trattative che seguirono, i partiti della coalizione non
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rravarono modo, come si € gia accennato, di accordarsi su questo, che
doveva essere 1l punto piu qualificante, a detta degli stessi partiti, del
programma del nuovo Governo. Vedremo piu avanti il perche, soprattutto
con riferimento alle questioni di metodo, afferenti alla modificazione

dell’articolo 138 della Costituzione.

2.2.5. Le proposte ai riforma
In effetti rimangono ancora da sciogliere | nodi fondamentali

che l'opinione pubblica ben avverte e che possono essere cosi illustrati,
risalendo alle cause di alcune patologie costituzionali che |'esperienza ha
posto in luce.

Dal suo particolare punto di osservazione, il Capo dello Stato
nella sua qualita di rappresentante dell’unita nazionale, ha vissuto e vive
con particolare sensibilita I'esperienza di questo malessere costituzionale,

| partiti hanno ora precisato ¢ messo a punto le rispettive
posizioni, sui quattro temi fondamentali della forma di Governo, della
legge elettorale, delle autonomie locali e del bicameralismo.

Tutte le proposte sono favorevoli al rafforzamento del potere
esecutivo in vista di una migliore efficenza dell'azione di governo. Per
realizzare questa finalita alcune forze politiche puntano sul modello
presidenziale o semi-presidenziale; altre su misure di parlamentarismo
razionalizzato, quali il ruolo centrale del Capo dell’Esecutivo; la sua
elezione da parte del Parlamento; il voto di sfiducia costruttiva e lo
scioglimento automatico delle Camere.

Strettamente connessa al problema della individuazione della
forma di governo ¢ la questione dei sistemi elettorali. Anche gqui i modelli
proposti variano sensibilmente: alcuni si rifanno all’esperienza del sistema
del doppio turno alla francese ¢ a quello tedesco per I'elezione del
Bundestag. Non si registra una scelta netta da parte della maggioranza dei
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nArLtl per un sistema elettorale o totalmente maggioritario su base
uninominale o totalmente proporzionale. L'unica preoccupazione comune
vhe e dato cogliere nelle varie proposte e quella relativa alla possibilita che
il corpo elettorale sia messo in condizione di esprimersi sull'indirizzo
politico e programmatico dell'azione di governo.

In tema di bicameralismo, gli orientamenti espressi sono in
parte favorevoli a realizzare 1'ipotesi gia fatta propria dal progetto ail'esame
delle Camere sul cosi detto "bicameralismo procedurale”, secondo le linee
gia illustrate, in parte invece riprendono |'ipotesi gia ventilata
all’Assemblea Costituente, di una seconda Camera delle Regioni, mentre
rimane in piedi, nella concezione di talune forze politiche, |'opzicne
monocamerale.

Le autonomie locali rimangono ancora al centro dell’attenzione
delle forze politiche. Si tratta di completare la riforma gia deliberata con la
legge 8 giugno 1990 n.142. Vi sono suggerimenti relativi alla revisione
dell’art.117., nel senso del! conferimento di pil ampia potesta legislativa
alle Regioni, anche atiraverso una inversione della logica della norma, che
comporti |'elencazione non pit delle materie conferite alle Regioni, ma di
quelle riservate alla legislazione nazionale. Per quanto riguarda gli enti
territoriali minori, si registra una convergenza di posizioni sulla
obbligatorieta delle deleghe da parte delle Regioni, con apposita modifica
dell’art.118 Cost. Un largo schieramento & anche favorevole alla elezione
diretta dei sindaci.

LR L L]

UTERRENI DELLE RIFORME

La seguente indicazione dei temi = dei terreni delle riforme non
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vuple naturalmente essere esaustiva.

3.0. forme di Governo, struments di Governo, sistema elettorale.

~el dibattito costituzionalistico e politologico che indaga sulle
ragioni del malessere istituzionale della nostra Repubblica, un dato sembra
restituire unita alle diverse e molteplici analisi, conducendale, in maniera
prevalente, all'ormai ineludibile necessita di por mano alla riforma |
complessiva dei "rami alti” del nostro sistema di governo. |
Cid che appare indilazionabile & restituire poteri efficienti e

responsabilita riconoscibili alle istanze di governo, mediante un loro diretto
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fondamenio democratico. Questa finalita puo essere perseguita sia con la

(T

forma di governo parlamentare, sia con il sistema presidenziale, secondo

I'esperienza delle democrazie pluralistiche occidentali.

pFafrsa &

Molte sono, poi, le varianti che queste due soluzioni conoscono
O possono conoscere ¢ ampia € la riflessione sui rispettivi pregi e difetti,
sull’articolazione dei rapporti tra gli organi di indirizzo che implicano,
sulla loro compatibilita con le caratteristiche peculiari di ogni tessuto
sociale e politico.

La storia italiana degli anni recenti mostra con tutta evidenza la
necessita che anche i nostri governi vengano rinvigoriti da poteri e
responsabilita democratici, che non si dissolvano nei processi della loro
formazione e nella fragilitd dei loro fondamenti. Qualungue sia la scelta

riformatrice che si vorra compiere sulla strada della democratizzazione e

del rafforzamento delle strutture di governo, essa implichera naturaimente
la ridefinizione dei poteri delle istituzioni di indirizzo politico e dei loro
reciproci rapporti.

Ben diversamente, ad esempio, dovranno ¢ potranno delinearsi i
poteri = i modi di elezione del Presidente della Repubblica e del
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Parlamento, in conseguenza della scelta di un regime di elezione diretta del
Capo dei Governo, ovvero del partito o della coalizione di governo.

(Cosi, ben diversamente si configureranno | rapporti tra
Governo, Parlamento e Presidente della Repubblica ove si decida di
permanere nel quadro dei regimi parlamentari, o si voglia, invece,
accogliere la novita del regime presidenziale.

E' sufficiente riflettere, a questo fine, sulla particolarissima,
tendenziale compatibilita, in regime di separazione di poteri. e non certo in
regime parlamentare o anche semipresidenziale, tra Governi e maggioranze
parlamentari di diverso segno politico, ove si abbiano condizioni di
omogeneita sociale e bilanciamenti istituzionali non paralizzanti, o, ancora,
riflettere sulla specificita della funzione parlamentare di controllo.

Cosi, basta considerare le necessita di stabilizzazione delle
maggioranze e di razionalizzazione del rapporto di fiducia e del potere di
scioglimento delle Camere imposte da una forma di governo pariamentare
di coalizione, per comprendere che non hanno eguali né in un regime
parlamentare tendenzialmente bipartitico, né, ovviamente, in un regime
presidenziale.

Lo sforzo riformatore indirizzato alla legittimazione diretta del
sistema di governo perderebbe, perd, gran parte del suo significato ove non
implicasse I'attribuzione al Governo e alla sua maggioranza, di poteri e di
garanzie di attuazione del proprio programma, dalla quale risulti poi,
palesemente riconoscibile, da parte delle opposizioni e del corpo elettorale,
il titolare della responsabilita.

Devono essere affrontati, allora innanzitutto i nodi del governo
della manovra finanziaria e della legislazione di spesa, cosi come quelli
della decretazione d'urgenza, della delegificazione, fino alla previsione

| eventuale di una vera ¢ propria riserva di regolamento.

Il problema della forma di governo si interseca inevitabilmente
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von guella della legislazione elettorale. In particolare in un sistema a
"multipartitismo estremo” come il nostro, le esigenze di legittimazione di
maggioranze di governo omogenee, durevoli e chiaramente risponsabili,
debbono essere conciliate con la complessa problematica della

rappresentanza di molti interessi ¢ di molte forze.

3.1. Autonomie
Il varo di strategie istituzionali intese ad attivare un processo di

rinnovamento pone il problema di un diverso rapporto tra lo stato centrale,
le regioni e gli enti locali, per I'importanza che questi assumono nel quadro
generale del sistema istituzionale,

Le difficolta e 1 limiti connessi al completamento
dell’ordinamento regionale non appaiono oggi superabili se non attraverso
un adeguamento del sistema istituzionale che faccia del livello regionale la
cerniera ed il momento qualificante di un articolato pluralismo
istituzionale.

Non v'ha dubbio che la valorizzazione del governo locale &

forma di garanzia dell'equilibrio complessive del sistema e del suo

radicamento democratico, considerando che un governo locale forte e

fortemente collegato ai cittadini rappresenta il contrappeso di un forte

potere esecutivo centrale.

Quale sia la scelta finale che il Parlamento operera nel campo
della ripartizione di competenze tra Stato e Regioni, non v'é dubbio che la
definizione del nuovo sistema istituzionale dovra procedere di pari passo ad
una revisione dell’art. 119 della Costituzione, perche, acclarato che
I’autonomia finanziaria non rappresenta pid un ambito sufficiente né sotto
il profilo delle risorse né della responsabilizzazione politica, solo
I"attribuzione di un'autonomia tributaria che consenta di definire un

sistema [iscale coordinato con il nuovo sistema istituzionale, rappresenta la
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saranzia fondamentale per la sua effettivita, ma anche per la costruzione di
un sistema di corresponsabilizzazione dei centri di spesa nel reperimento
delle risorse.

La recente legge 142/90 ha aperto nuove prospettive al ruolo
che l'ente locale viene ad assumere nell’'impianto complessivo

dell’ordinamento costituzionale, con una forte accentuazione della

autonomia statutaria, quale nuova ed incisiva fonte di diritta, che consente |

la fuoriuscita dall’uniformita verso la differenziazione ed il pluralismo.

Sino ad ora, per la diversa opinione presente nelle forze
politiche, non si 2 posto mano ai meccanismi elettorali locali, ritenendosi
pit opportuno collegarli al discorso che si fara in sede nazionale al
momento della scelta della forma di governo e, di coseguenza, del sistema
della rappresentanza.

Di certo si tratta di un problema non ulteriormente
dilazionabile al fine di completare il disegno gia iniziato di riforma delle
strutture amministrative, operando nel senso di una separazione tra
I'indirizzo politico e gestionale, ma, fissando le forme ed i modi in cui
possa essere garantito |'esprimersi di nuovi interessi e di nuove domande
sociali. In una parola, ridare al corpo elettorale la possibilita di incidere
decisamente nella scelta della rappresentanza a livello locale, se & vero che i
Comuni rappresentano un momento essenziale di autogoverno e il primo
volto dello Stato nel rapporto con i cittadini, e che I'obiettivo sostanziale

delle riforme resta quello di dare rinnovata saldezza e democraticita alle
istituzioni medesime.

3.a. QOrdine Giudiziario

Altro ineliminabile tema di riforme istituzionali, in ragione
della fondamentale funzione attribuita all’ordine giudiziario nel nostro
ordinamento, come in ogni altro sistema fondato sul principio della
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supremazia del diritto, e rappresentato dall'insieme delle ngrme che
regolanc le funzioni, lo stato giuridico dei magistrati e |'organizzazione
degli uffiei.

La previsione contenuta nella VII disposizione transitoria della
Costituzione € rimasta ancora inattuata, atteso che, se con leggi di settore
sono state via via modificate molte parti dell’ordinamento giudiziario, &
tuttavia mancata quella riforma integrale che, con unitaria visione deij
problemi, potesse compiutamente realizzare e, se del caso, sviluppare i
principi della Costituzione.

In sede di riforma integrale dell'ordinamento giudiziario dovra (
tra I'altro valutarsi in che modo procedere ad una migliore organizzazione
del pubblico ministero, per rendere questo istituto maggiormente aderente
alle esigenze del nuovo processo penale, quali forme di effettivo ed efficace
coordinamento nell'esercizio dell'azione penale debbano essere introdotte,
da quali garanzie debbano essere assistiti i magistrati del pubblico
ministero, secondo la stessa previsione costituzionale che consente una
differenziazione tra giudici e magistrati del Pubblico Ministero, e se i
sistemi di reclutamento, di formazione e di carriera di questi ultimi
debbano essere gli stessi dei giudici o possano o debbano essere diversi. :

E comunque tali sistemi sono attualmente oggetto di discussione
anche per quanto riguarda i giudici, soprattutio sotto il profilo della
ideneita a garantirne e ad accrescerne la professionalita.

Dal messaggio indirizzato alle Camere nel febbraio 1991,
quando ho inviato la relazione della commissione di giuristi da me
consultati, era stata gia evidenziata l'esigenza di una totale riscrittura
dell’intero ordinamento giudiziario, anche per consentire |'introduzione
degli opportuni rimedi allo sviluppo pressoché automatico della carriera dei
magistrati, sia giudici sia pubblici ministeri, ¢ per consentire che il
Consiglio Superiore della Magistratura possa riappropriarsi in modo
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affettivo € concreto di uno dei suoi compiti primari che e guello dj
garantire la gualificazione professionale dei magistrati.

Nella stessa sede e emersa la necessita di rivedere la normativa
sul Consiglio Superiore della Magistratura, al fine di chiarirne i compiti e
attribuzioni, per un pid puntuale rispetto della riserva di legge, a tutela
della garanzia dell'autonomia della Magistratura, dell'indipendenza del
giudice e dei magistrati del Pubblico Ministero, nonche per meglio

coordinare le funzioni del Consiglio con quelle del Ministro di Grazia e

Giustizia,

Nell'affrontare il compito di queste riforme, il legislatore non
potra eludere il problema di verificare se in fatto trovi completa e
|generalizzata  attuazione nel nostro  ordinamento il  principio

tale principio, o se un tale obiettivo possa essere raggiunto solo in presenza

dell’obbligatorieta dell’azione penale, e, pill in generale ancora, se nella

complessa societa moderna esista la possibilita stessa di dare attuazione a

di una vasta ¢ profonda riforma del sistema sostantivo penale che porti ad
'una estesa depenalizzazione.

E' questa una indagine doverosa anche per dare adempimento
alla raccomandazione adottata in materia nel 1987 dal Comitato dei Ministri
del Consiglio d'Europa e per introdurre, ove dovesse risultare che non tutto
il penalmente sanzionato & perseguibile nei tempi e nei modi prescritti,
opportuni meccanismi che garantiscano che un potere, che tanto rilievo ha
ai fini dell’azione di repressione dei fenomeni di criminalitd ¢ che tanta
incidenza pud avere sulla libertd e sulla dignitd dei cittadini, venga
esercitato secondo criteri uniformi e scelte trasparenti sottoposte ai controlli
ritenuti compatibili.

Mi auguro che stiano maturando le condizioni nelle quali sia
possibile, senza pregiudizi ideologici, realizzare appieno i principi
fondamentali che debbono sorreggere il sistema giustizia e presiedere
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all'esercizio della funzione giudiziaria: la supremazia della Costituzione e
della legge scritta del Parlamento, la certezza del diritto, I'indipendenza del
giludice e la sua terzieta, |'attribuzione della funzione giurisdizionale al
singolo giudice e non al corpo di cui esso fa parte, la sua esclusiva
soggezione alla legge. Spero, in altre parole, che presto possa essere
definitivamente superato il momento dei "contropoteri” politici, da taluni
teorizzati sulla base sulla concezione del tutto particolare e decisamente
obsoleta della cosiddetta "costituzione materiale”.

Rimane comunque il problema di una eventuale rrvisirazione
dell’intera materia, ivi compresi argomenti come quelli dell’obbligatorieta o
discrezionalita dell'azione penale, disciplina della struttura del Pubblico
Ministero e sua responsabilizzazione democratica.
3.3, Finanza /i

Altro importante aspetto della vita concreta dello Stato, da
rivisitare e da rimeditare, ¢ guelio della gestione della finanza pubblica. Se
"motto” delle rivendicazioni di un sistema rappresentativo furono le famose
parole " No iaration without representation’, di (ronte a voragini di
disavanzo a stillicidio di nuove spese, o di larghezza di favori, sarebbe forse
il caso di mantenere fermo il vecchio, ma di adottare anche un nuovo
motto: " Nessuna spesa senza responsabilitd nella gestione e nella copertura
g/ essa . Salva la sovranitd popolare nel campo della tassazione e nella
programmazione generale della spesa, occorre ridare all’Esecutivo, sotto il
controllo politico, ma senza la supremazia parcellare della tecnica
emendatizia del Parlamento, il governo del bilancio e della finanza
pubblica.

3.4. /[ " diffusr e i j [7]
In una problematica generale di riforma, non possono non

figurare | nuovi doveri e i nuovi diritti, sia collettivi, sia diffusi, che hanno
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AcUIStAt0 particolare rilevanza nello "Stato sociale”, nel disegno cioe di
"welfare=-state” in cui, proprio per le sue finalita e caratteristiche, essi sono
presi in speciale considerazione.

Nello Stato contemporaneo infatti, il singolo non & il solo
centro di imputazione di diritti e di doveri, ma & inserito all’interno di un
contesto sociale ed economico composto di ordinamenti particolari e
intermedi che sempre di pil acquistano rilevanza politica, cui
corrispondono interessi collettivi dei singoli gruppi.

Il fenomeno si & oggi ampliato fino all'emersione dei cosiddetti
"interessi diffusi”, fra i quali spiccano quelli collegati alla "qualita della
vita” e alla preservazione dell’ambiente naturale dall’inquinamento.

Il problema e stato avvertito dalla giurisprudenza e dalla
dottrina nei paesi economicamente piu sviluppati, con il riconoscimento del
diritto di cittadini singoli o associati ad agire per la tutela di detti interessi.

Nel nostro ordinamento, i principi della Costituzione
consentono di ampliare la partecipazione ai procedimenti decisionali di
tutti coloro che vi possano risultare coinvolti.

Wella prospettiva dello Stato partecipativo e pluralista, la
comunita popolare deve essere messa in grado di svolgere proficue iniziative
di collaborazione e di integrazione con |'azione svolta dalla Pubblica
Amministrazione. Un'apertura in questa direzione si & gia avuta con la
legge istitutiva del Ministro dell’Ambiente, nonché &11_:_ recente
fondamentale legge numero 241/90, che favorisce I'introduzione di interessi
secondari nel procedimento amministrativo e puntualizza |'iter procedurale
dell’azione amministrativa, esaltando il principio della responsabilita del
titolare del procedimento.

E' auspicabile che tale orientamento legislativo venga ora
ulteriormente sviluppato. Detto auspicio trovd accoglimento nei lavori della
Commissione Bozzi, la quale volle preveders una nuova disposizione da
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vnserire tra il terzo ed il quarto comma dell'art. 24 della Costituzione.

In guesta categoria di "nuovi diritti”, infine deve trovare
collocazione e riconoscimento anche gquello ad una correwta e veritiera
informazione, come corollario inscindibile della liberta di espressione, che

trova nella liberta di stampa la sua piu alta manifestazione.

L L L ]

(L METODO DELLE RIFORME

4.0. Le proposte delle forze politiche sui grandi temi delle riforme
sCOrrono, tuttavia, per molti aspetti, su binari paralleli destinati, ove non
vengano operate le opportune convergenze, a non incontrarsi. Si & in
sostanza determinata una situazione di paralisi della volonta politica
riformatrice. Quando, percio, durante le consultazioni a seguito della crisi
del VI Governo Andreotti, i rappresentanti di tutte le forze politiche mi
espressero la convinzione che si dovesse procedere a superare questa
posizione di stallo, presi la risoluzione, come espressamente dichiarai, di
conferire all'Onorevole Andreotti il mandato di ricercare se gia all’interno
delle forze che andavano a costituire il Governo "si potesse trovare un
accordo naturalmente da offrire anche alle altre forze parlamentari, per
avviare concretamente, almeno nei metodi, le riforme istituzionali”.

Come & noto, il nuovo Governo - ed io non potei come Capo
dello Smc)(prcndtrnc atto - si assegno il compito piu limitato di coltivare
alcune gia iniziate riforme istituzionali, mentre non fu raggiunto 'accordo
per fare del Governo stesso |I'organo di proposizione di norme di modifica
dell’art. 138 della Costituzione.

D’altra parte, il problema delle riforme istituzionali, come gia
sopra - lumeggiato, rimane nella sua interezza, completezza ed ineludibilita,

perche nasce dall’esperienza politica, economica, civile e sociale del
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guarantennio ed & riconosciuto come urgente da turtte le forze politiche e
parlamentari. Da guesta costatazione trassi ('idea di cui detti pubblico
annuncio proprio a conclusione della crisi di Governo, di utilizzare il
potere conferitomi dall'art. 87, 2 comma, della Costituzione, di inviare un
messaggio alle Camere del Parlamento.

L'art. 138 della Costituzione, rappresenta !'unica via
legittimamente percorribile per riformare la nostra carta fondamentale. Cio
anche nelil'ipotesi che la portata delle riforme da introdurre induca a
ritenere necessaria una vera e propria fase costituente.

Su tale materia il Presidente della Repubblica non esprime
alcuna personale preferenza per l'una o 1'altra delle soluzioni politiche o
tecniche - s& mai di soluzioni tecniche si possa parlare - che possano essere
adottate. Si tratta, infatti, di una scelta di competenza del Parlamento e
delle forze politiche che lo compongono e, in istanza suprema, del popolo
cui la sovranita appartiene.

Ma il Capo dello Stato ha il dovere indeclinabile di prospettare
la necessita che qualunque procedimento venga presceito, tenuto conto
dell’importanza fondamentale delle opzioni che stanno di fronte alle forze
politiche sia sempre garantita |'espressione della libera e sovrana
volonta popolare. Essa & |'autentico fondamento del nostro Stato, e il
titolo di legittimazione giuridica della Costituzione stessa in cui sono
racchiuse le norme fondamentali elaborate dall'Assemblea costituente,
conformemente ad un mandato ispirato ai grandi valori di liberta, di
democrazia e di giustizia sociale testimoniati dal sacrificio dei martiri della
Resistenza e dei caduti della Guerra di liberazione, convalidato e ratificato

dal voto popolare.
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4.1. Nell'orizzonte della problematica vasta e complessa della riforma delle
istituzioni della nastra Repubblica, in coerenza con i principi "naturali” di
una moderna democrazia, accanto al tema della individuazione e della
sceita delle materie e degli oggertti istituzionali cui I'impegno riformatore
debba applicarsi, ed accante al problema dei "modelli” che sia
maggiormente utile ed opportunc adottare, e cioe degli istituti e procedure
che occorra correggere, riformare o rifondare, in un disegno coerente ed
organico, elaborato e radicato nella realta viva della societa italiana
moderna, collegato ai suoi reali bisogni ed espressione dei valori pid
attuali, comuni € partecipati, si pongonoc | problemi del "metodo” per
I"individuazione e la scelta di queste "materie ed oggetti”, e quindi per
|'elaborazione e 1'adozione dei relativi nuﬁ:i madelli,
l

Il problema del "metodo™”, pertanto, & il problema non tanto dei
criteri storici, politici, sociologici e culturali ed anche degli interessi
economici, che debbono illustrare ed illuminare queste individuazioni e
queste scelte, quanto dell’elaborazione e dell'adozione di "modelli”, della
ricerca di materie ed oggetti ed opzioni di valori ed interessi, posti come
"fine” ontologico delia riforma e da attualizzare, almeno nella prospettiva
del loro sviluppo e della loro affermazione, in una legittima dialettica
politica nella societa ed in una dialettica produttiva di "beni” delle e nelle
istituzioni pubbliche,

Ma il problema del "metodo"” & anche problema della
determinazione delle istituzioni, nuove o rifondate, delle norme da
rinnovare o da emanare e delle procedure cui affidare sul piano
istituzionale tale individuazione, tale scelta, ¢ tale elaborazione, in un
quadro unitario ed omogeneo, secondo una "progettualitd” organica e
coerente, per giungere ad adeguate soluzioni normative fondanti nuove ed

arricchenti istituzioni e norme di condotta.
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4.1.1 E' guesto, a ben vedere, forse il problema centrale e
fondamentale del processo riformatore in atto, sotto il profilo non solo
tecnico, ma anche storico, etico, politico e di autenticita dell'impegno
riformatore che deve affrontarsi: problema storico, poiche, nella storia
costituzionale delle Nazioni e anche del nostro Paese, non solo "che cosa”
occorresse riformare, ma "chi” dovesse provvedervi, fu sempre gquestione

essenziale.

La storia liberale e democratica del nostro Paese e, del resto, 'intera
storia del costituzionalismo europeo & ricca di controversie sul potere
primigenio legittimato a fondare I'ordinamento dello Stato dei cittadini o
del potere sovrano: il popolo attraverso un’assemblea costituents da esso
"fondata e legittimata”, il popolo direttamente, anche in collegamento con
l'assemblea da esso eletta, o il "sovrano” per atto unilaterale [le cosiddette
"costituzioni octroyées” o anche quelle accordate contrattualisticamente,
sulla base di un ipotetico contratto fra sovrano titolare primigenio della
sovranita ed il popolo che veniva a parteciparvi o che concorreva alla
titolarita, secondo alcuni, ovvero secondo altri, al solo esercizio della

sovranita stessal.

Non dimentichiamo il progetto ed il sogno dell’ assemb/es costituente
nel corso del Risorgimento, come strumento della fondazione della Nazione
in Stato unitario, progetto promosso ¢ SOgNO vissuto con passione e
sacrificio dalla parte pii democratica del movimento per la Causa
nazionale; non dimentichiamo, nella Germania dell’800, che ricercava
'unita della Nazione tedesca, per la sua ispirazione liberale e nazionale,
frutto del clima patriottico della guerra contro Napoleone e che guesta
guerra sentiva come guerra popolare, nazicnale e per la liberta, il moto che
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porto alla creazione della prima assemblea nazionale germanica nella
Chiesa di San Paolo a Francoforte sul Meno, anche se sfortunata e breve fu

la sua vita ¢ infruttuoso il suo esito.

Il problema del "metodo” & guindi un importante problema politico,
ma anche giuridico-istituzionale, perché attiene alla "legittimazicne” di un
istituto ¢ di nuove norme: poiche la sceita delle istituzioni e delle
procedure, come pil avanti compiutamente si dira, (corpo elettorale,
attribuzione di funzioni costituenti alle Camere del Parlamento nazionale
che si andranno ad eleggere o assemblea costituente, ed eventuale
collaborazione-integrazione dell'iniziativa, dell'attivita, della capacita
decisionaie di questi soggetti con il diretto intervento del corpo elettorale)
con cul procedere alle "riforme”, non & problema solo tecnico, ma
problema etico-politico e politico in senso stretto. Problema etico-politico
poiche attiene al concetto ed al contenuto etico della democrazia, non intesa
semplicemente come tecnica per conciliare autorita e popolo, in una
concezione in cui il regime di governo & caratterizzato dal governo delle
"élite”, anche se scelte o confermate dal popolo, ma come visione nella
quale soggetto della democrazia, direi soggetto "manzoniano” della Storia e
quindi della vita istituzionale, sociale, ed economica che caratterizza uno
Stato Democratico & il popolo, nelle sue varie espressioni: il corpo elettorale
nell’ordinamento istituzionale, le chiese, le associazioni, i sindacati dei
lavoratori e le associazioni degli imprenditori, le universita, le cooperative
e le altre forme di libero associazionismo sul piano della societa civile.

Quanto ho affermato potra ritenersi appartenere ali’ambito astratto
della scienza politica: ma esso /nvece appartiene oggi, molto concretamente,
alla realtd della politica artuale, appartiene cioe al problema della
dislocazione delle forze politiche, economiche ¢ sociali, al loro essere

presenti nella societd, alla volonta, non diversa talvoita nella maggioranza e
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neil'opposizione, di voler tutto prevedere e comrrartare per guanto attiene
al governo del Paese.

L'attribuzione guindi alle assemblee rappresentative o al popolo inteso
¢ome corpo elettorale, in vario grado di combinazione anche tra "decisione
rappresentativa” e "decisione diretta”, non @ un problema di sempiice
ingegneria costituzionale, ma un problema che attiene al modo etico e
politico ¢ non solo tecnico, di concepire la democrazia, lo Stato, la
vita sociale, la stessa Storia. Alessandro Manzoni, indicando come
soggetto della sua "storia”, che era storia vera di uomini concreti, non solo
Spagna, Francia ed Impero, ma Renzo, Lucia, Fra Cristoforo, I'lnnominato,
il Cardinale Federigo Borromeo, Don Abbondio ed anche, mi sembra
appropriato citarlo 1"Azzeccagarbugli; le masse che saccheggiarono i
panifici di Milano e |'umanita dolorante e morente nei lazzaretti degli
appestati, creo il primo "romanzo democratico” dell'ltalia moderna, in
coerenza con il suo essere cattolico per impegno religioso e spirituale, e
liberale per impegno civile e "religioso”.

E lo scontro tra le due ipotesi procedurali o sul grado di combinazione
di esse & scontro non solo tra scuole di pensiero scientifico, ma scontro
concreto tra sfst:mi di potere e tra la concezione di fondazione ed uso

democratico del potere medesimo.

4.1.2. In materia di metodo, il primo problema, non solo storico-
pratico, ma |di va]ur:.@ affonda le sue radici tanto nella storia del
costituzionalismo, antico ¢ moderno, quanto, come gia detto, sul piano
politico-istituzionale, nella realta concreta della nostra sccietd fra
"rappresentanza” e "popolo”, come sedi privilegiate del processo non solo
politico, ma istituzionale delle riforme, il problema di una distinzione fra

metodo, per ridurre la semplificazione agli estremi, “decisionale” da un
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lara, e "compromissorio o contrattualistisco™ dall’altro, per |'elaborazione e

|"attuazione del disegno riformatore.

4.1.3. 5i puo ben dire che il problema delle riforme sia guindi
intimamente collegato al problema del governo nel nostro Paese #d alla
concezione che si ha delle linee artraverso cui esso si deve sviluppare nella
sua vita democratica e culturale. Dovra essere quindi nostro dovere e nostra
cura saper cogliere, evidenziare, e tenere in conto queste questioni e le

implicazioni che esse pongono per i rapporti fra i vari poteri.

Un primo tipo di riformismo & quello che ritiene che la
Costituzione del 1948 sia tuttora pienamente valida, anche nella sua parte
istituzionale e che occorra percid soltanto limitarsi ad alcune opportune ed
essenziali, nel senso di limitate, correzioni. Un altro riformismo si
domanda invece se la Costituzione - fatto naturalmente salvo il suo grande
valore storico e direi simbolico ¢ sacrale, soprattutto per quanto attiene alla
parte relativa ai principi fondamentali riguardanti i diritti e le liberta dei
cittadini - nella parte in cui vengono disciplinati i pubblici poteri sia
ancora valida o non vada invece adeguata ai reali bisogni istituzionali
dell’attuale societa italiana ed alla domanda, che sempre pild
prepotentemente si alza da essa, in relazione alle sue obiettive esigenze
economiche, sociali, e civili ed a tutti i livelli, di "governo”, democratico,

di diritto, garantito e responsabile, ma di governo.

Cosi, la differenza fra il privilegiare la sede della
"rappresentanza” e la sede dell’ "intervento popolare diretto”, corrisponde
non solo, al limite, a due diverse configurazioni della democrazia, ma al
convincimento che il confronto e la dialettica in una assemblea siano piu

agibili ed utili che non il confronto e la dialettica nel corpo elettorale a
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vivello di societa. Tale differenza si collega inoltre da un lato ad una logica
"contrattualistica”, "consociativa” e “compromissoria” della politica e
specificatamente della pracica dif goverma a livello di esecutivo, di
legislativo ¢ di amministrazione, che si contrappone a gquella del
"confronto”, e cioe quella della normale convenienza, ma anche della piena
legittimita delle decisioni in base al principio di maggioranza: ritorna a ben
vedere il discorso della legittimita o preferenzialita del principio
maggioritario in  alternativa a  quello  “contrattualistico” e
"compromissorio”.

[l Presidente della Repuhbiica@ non pud esprimersi qui per
I'una o per |'altra concezione del riformismo: non gli compete, almeno in
questa fase. Egli, peraltro, pur rievocando quanto il metodo
compromissorio sia stato imprescindibile e prezioso in periodi cruciali della

vita democratica del nostro Stato e della nostra comunita, non pud

“Jsmtmincare la piena legittimita, nella doverosa ricerca del piu ampio

consenso, del "principio maggioritario” e del suo carattere di ordinamento
del processo democratico e della propensione ad esso legata a conferire un
certo grado di preminenza alla sovranita popolare. Cid anche per effetto del
venir meno oggi, della "conventio ad excludendum™ e della corrispondente
¢ compensativa "conventio ad consociandum™, per cui si € avuto in passato
insieme un regime di responsabilita con potere, di responsabilita senza
potere, di potere con responsabilta ed anche di potere senza responsabilita,
di "governo senza opposizione” e di "opposizione con attribuzione di
governo”, con nello sfondo rilevanti riferimenti a sistemi politico-militari

contrapposti.
4.2 Da un punto di vista teorico le strade conformi alla Costituzione, per

addivenire ad un dibattito, ad un confronto ¢ ad una decisione in tema di

riforme istituzionali, sono fondamentalmente tre:
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4) !'esercizio da parte dei Parlamento, di queilo attuale o da parte delle
Camere che si andranno ad eleggere del potere di adottare leggi di revisione
costituzionale o altre leggi costituzionali in forza e con la procedura
prevista nell’art.138 Cost., ¢ la eventuale partecipazione referendaria del

popolo contemplata dalla stessa disposizione.

b) attribuzione da parte delle Camere in funzione ad esse medesime, o alle
Camere che verranno ad essere elette dopo di esse, di veri e propri poteri
costituenti, e cice del potere non vincolato nel suo esercizio dalle procedure
dell’art. 138 Cost., di modificare le norme costituzionali o di approvarne
altre con procedure piu snelle rispetto a quelle previste e disciplinate dal
citato art. 138;

¢) elezione di una Assemblea Costituente dotata di veri e propri poteri
costituenti e quindi senza limitazioni procedurali o di merito derivanti dalla
Costituzione vigente. Questa Assemblea Costituente procederebbe guindi
all'approvazione di leggi costituzionali, modificative o integrative della
Costituzione vigente, nelle forme proprie della legisiazione ordinaria salvo,
come si vedra pil appresso, |'eventuale intervento del popolo in una delle
forme di referendum ipotizzabili.

4.2.1. In relazione a questi tre modelli deve perd tenersi a mente che:
a) ne l'attribuzione alle future Camere, né 1’autoattribuzione alle artuali
Camere, di poteri di revisione o di approvazione di leggi costituzionali con
procedure diverse, ad esempio semplificate nei "quorum” o nell'obbligo
della doppia lettura o nei termini temporali attualmente previsti per una
approfondita “meditazione” della opportunita deila revisione, pwd

avvenire se non con la rigorosa ¢ piena osservanza dell’art. 138
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Jella Costrituzione nonché, per guanto aitiene all‘eventuale
perfezionamento delle deliberazioni parlamentari con voto
popolare, nelle forme del referendum confermativo, previsto dalla
SIessa norma.

Del rispetto di queste procedure e dell’osservanza di queste norme,
il Presidente della Repubblica ha la coscienza di dover essere e
sara il necessario garante.

b) dovra attentamente valutarsi, come parte della dottrina costituzionalistica
ritiene, essendo il potere di revisione costituzionale o di approvazione di
nuove leggl costituzionali previsto dall'art. 138 della Costituzione, non un
"porere costituente’, ma un “potere costituito’, se esso non trovi nel suo
esercizio non solo il limite sostanziale esplicito (art. 139 Cost.), ma anche
altrr limiti  sostanziali impliciti, connessi ai principi strutturali del nostro
ordinamento  costituzionale, cosi come approvato dall’Assemblea
Costituente nel 1948: ad esempio il principio del bicameralismo e forse
anche quello del bicameralismo cosi detto paritarsg il limite della forma di
governo pariamentare nella forma classica, come adottata dal nostro
costituente; cio che sarebbe certamente di ostacolo all’introduzione nel
nostro ordinamento, con una semplice legge di revisione costituzionale, non
solo di un regime presidenziale, ma anche di regimi che, inquadrando in un
procedimento "automatico” per effetto del voto popolare o di diretta
espressione parlamentare la nomina del Capo dell'Esecutivo, implichino la
soppressione della funzione di arbitrato e garanzia che si volle propria del
Presidente della Repubblica e che ne giustifico 1'adozione dell’istituto:
Capo dello Stato.

c) la scelta della via dell’elezione di una Assemblea Costituente richiede
una disciplina - peraltro gia sperimentata e collaudata nel regime
provvisorio e transitorio in vigore in Italia tra il 1945 e il 1948 -

dell’esercizio della funzione ordinaria legisiativa da parte del Governo, non

56




EPE -@’rﬁWﬂ‘tf

# Biobiodn 200

f‘r"_

ootendosi per motivi di tempo e di "gqualita dell’'impegno”, gravare
I"Assemblea Costituente dell'esercizio di dette funzioni legisiative ordinarie
- neanche in forma di delega o di legge di convalida dei decreti legge del
Governo - e inoltre una disciplina del modo con cui 1'Assemblea
Costituente esercitera le funzioni di indirizzo e controllo sul Parlamento
che sono connaturali anche ad un regime parlamentare "attenuato” e che da
€s50 dovrebbero essere opportunamente & necessariamente artribuite.
d) anche il conferimento di "poreri costitventi” ad una Assemblea
Costituente, deve passare necessariamente non solo attraverso la procedura
dell’art. 138 Cost., ma anche attraverso una procedura rinforzata che, per
dare /egirimazione pofitica e forse anche istituzionale, all'Assemblea
stessa, preveda comunque /@ conferma della legge costituzionale istitutiva
dell’Assemblea Costituente, ¢ ad essa conferente poteri costituenti, oer
mezzo del referendum confermative popolare previsto dal citato arr 138
della Costituzione: e cié qualunque sia la maggioranza che sull'eventuale
testo approvato si sia raccolta in entrambe le Camere, un referendum quindi
non eventuale, facoltativo e su richiesta, ma obbligatorio e d'ufficio.

Infatti, solo cosi si pud aprire, ad avviso del Capo dello Stato,
una vera e propria fase costituente, come processo popolare sovrano di
rifondazione dei propri ordinamenti; & cid perché /'ordinamento costituito
§i fonda anch 'esso su una norma fondamentale ad esso preventiva ¢ ad esso
sovraordinsia: il "principio della sovranitd popolare™, principio
"attuale” storicamente ad ogni popolo, principio coessenziale al concetto
stesso di Repubblica e di stato democratico, "norma”, strumento
riconosciuto nel nostro essere stato democratico per il fatto normativo in sé
del rovesciamento della dittatura e della monarchia, della lotta di resistenza
e della guerra di liberazione, del referendum istituzionale e della scelta per
una nuova costituzione artraverso una assemblea costituente eletta a
suffragio universale, libero, diretto e segreto e con il sistema proporzionale
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da oarte del nopolo italiano, per di pit in una fase di transizione, per

i'assenza di un regime costituzionale definito e stabile, avendo il precedente

regime derivante dallo "statutario™ e dal "fascista" perduto ogni residua *
o | [ mmw e

legittimita e legittimazione E\Surrﬂgam da un regime provvisorio che aveva 1,“

come riferimento anchetclln Stato armistiziale e di controllo alleato. [ Lo N7 ¥

e) Con la procedura prevista dall'art. 138 integrato o convalidato da un
voto popolare, nella forma di un referendum confermativo cbbligatorio, si
potrebbero attribuire poteri costituenti e non di mera revisione
costituzionale anche alle Camere ordinarie che andremo ad eleggere
allorche le artuali Camere saranno disciolte ma ove si ritenesse esservi

ancora lo spazio temporale sufficiente, anche|le attuali Camere, che(essendo| [alda

state elette con questo mandato ancorche implicito ed inespresso; (bowg]
naturalmente, trattandosi in questo caso di esercizio di "potere costituente”
e non di esercizio di "potere costituito”, esse potrebbero statuire anche in
deroga ai limiti espressi od inespressi, che si ritenessero esser contenuti
nella Costituzione del 1948, & a cui ho prima accennato.
Anche di questi principi il Presidente della Repubblica dichiara
che sara assoluto garante ¢ ne chiedera il rispetto con tutti i suoi poteri.

4.3. | tre fondamentali modelli sin qui illustrati hanno perd bisogno di
sviluppo, precisazioni ed osservazioni, in parte comuni, in parte relative ad
uno od a due di essi, in particolare per quanto attiene alla sceita del sistema
per la elezione degli organi chiamati ad assolvere al compito di procedere

alla riforma delle istituzioni.
4.3.1 Qualora si ritenesse di affidare alle Eamer:g\la missione di X

provvedere alle riforme istituzionali secondo la procedura aggravata
prescritta dall'art.138 Cost., non vi sarebbero modifiche da apportare alle
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norme IN 2550 contenute, salvo guelle relative alla previsione come non

facoltativa, ma obbligatoria e necessaria, di un referendum confermativo.

4.3.2. Diversi i problemi invece che occorrerebbe affrontare qualora
si affidasse alle Camere e non ad una Assemblea Costituente 12 missione di
provvedere alle auspicate riforme con una procedura semplificata ed
alleggerita rispetto a quella dell’art.138. In questo caso infatti sarebbe
opportuno, anche per compensare l'affievolimento della rigidita della
Costituzione in vigore causato dall’alleggerimento della procedura di

revisione:

a) limitare nel tempo il mandato conferito e la speciale competenza a
provvedere alle riforme con una procedura di revisione diversa, cioe
alleggerita e semplificata in termini procedurali, temporali e di

maggioranza, rispetto a quanto disposto in via ordinaria dall'art. 138 Cost.;

b) prevedere ai fini dell’economia dei lavori, sia in senso temporale che in
senso di merito, un qualche raccordo tra le commissioni che nelle due
Camere sarebbero competenti ad elaborare i progetti di riforme ed a riferire

su di essi alle Assemblee:

¢) decidere se, sempre a compensazione dell’affievolita rigidita della
Costituzione e della semplificazione ed alleggerimento delle procedure di
revisione, quali previste attualmente dall’art.138 Cost., non sarebbe
conveniente prevedere, come sopra si & detto, comunque almeno nel caso
che non si raggiunga in ciascuna Camera la maggioranza di due terzi dei
membri assegnati a ciascuna di esse, ancorché si raggiunga la maggioranza

assoluta dei voti, non come facoltativo e su richiesta, ma come obbligatorio
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2 necessario un referandum confermativo delle deliberazion: adortate dalle

due Camere.

4.3.3. Rispetto ai suddetti modelli una sceita che potrebbe essere fatta
@ quella a favore di una configurazione delle commissioni interne a
ciascuna Camera simile a guella prevista dall'art. 16 secondo comma del
Regolamento del Senato a norma del quale, dopo una prima deliberazione
di indirizzo da parte delle Assemblee, le commissioni assumono funzioni
redigenti, riservando alle Assemblee esclusivamente il voto finale senza

possibilita di emendamenti.

4.3.4, Del twutto semplificati risulterebbero i problemi tecnico-
giuridici e politici qualora si addivenisse invece ad una scelta radicaimente
diversa: la scelta della convocazione di una Assemblea Costituente, cosi
come proposto da ultimo, con grande decisione ed esemplare chiarezza da
un eminente membro del Parlamento, il deputato Martinazzoli: non
rimaﬁ:bbe qui che il problema di stabilire la durata del mandato costituente
ad essa affidato. Non vi sarebbe da affrontare il problema della unicita o
pluralita, ed in questo caso di raccordi, delle commissioni preparatorie o
redigenti, ¢ dei loro poteri, dovendosi naturalmente prevedere nell’ambito
dell'unica Assemblea Costituente, un’unica commissione o con sola
competenza referente od anche con competenze redigenti, sulla base di
risoluzioni di indirizzo nelle singole materie ¢ sui singoli oggetti sottoposti
a revisione da parte dell’ Assemblea.

oo . 1
Rimarebbero da risolvere come sopra gia accennato:
a) se sottoporre a convalida popolare in un referendum confermativo il

conferimento dello speciale mandato costituente, prevedendolo come fase
finale necessaria ed obbligatoria della procedura, naturalmente ex art.138
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deila CCostituzione, cui occorrerebbe fare sempre ricorso per |'approvazione
di una specifica |legge costituzionale necessaria per istituire, attribuire la
speciale competenza "costituente” e disciplinare, almeno nei principi,
'elezione dell' Assemblea Costituente;

b) se sottoporre a referendum confermativo, eventuale e opzionale in
relazione a ristrette maggioranze raggiunte, o invece comunque obbligatorio
¢ necessario, le deliberazioni delle Camere per dare ad esse il valore di
nuove norme costituzionali;

¢) se prevedere, a maggiore esaltazione della sovranita popolare, come
necessari entrambi i referendum, con il primo dei quali il popolo sovrano

conferirebbe alla nuova Assemblea il mandato costituente ¢ con il secondo
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ne convaliderebbe i risultati;

d) se con riferimento ai problemi relativi alla gestione del regime

costituzionale, provvisorio ed interinale, affidare al Governo |'esercizio

= iifaddad e AN afea ikl

della funzione legislativa ordinaria, con l'individuazione delle forme di
N indirizzo e controllo da parte dell'Assemblea Costituente. Si consideri che
questa soluzione avrebbe il beneficio di un collaudo gia fatto di questo
maodello negli anni dal 1946 al 1948 e della lunga esperienza che in questo
periodo si & maturata in proposito.

4.3.5 Per quanto attiene al popolo, primo soggetto, per autorita e
"naturalezza", del procedimento di riforma istituzionale, la sua
partecipazione al processo riformatore pud essere ipotizzata nelle seguenti
forme, ovviamente da introdurre, per quelle nuove, con leggi costituzionali:

;a} referendum di fndirizzo: con un'iniziativa popolare gqualificata o con

' |'appoggio e la partecipazione anche di altri soggetti pubblici, si
‘sottoporrebbero al corpo elettorale, per materie ed oggetti omogenei
' chiaramente individuati, schemi contenenti principi e criteri direttivi cui

I'istanza rappresentativa dovrebbe attenersi nella elaborazione dei progetti
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di riforma. 5i tratterebbe cioé di una specie di "delega di principi” la cui
nsservanza da parte dell’istanza rappresentativa potrebbe anche essere
garantita in una gualche forma dal Presidente della Repubblica, da solo o

eventualmente in concorso con la Corte Costituzionale,

b) referendum di ipvestitura: il conferimento alle prossime Camere delle
funzioni di revisione costituzionale porrebbe ed a mio avviso anche ad una

Assemblea Costituente dovrebbe essere approvato dal popolo, sottoponendo
la quale si dovrebbe conferire ad esse o ad essa il mandato "2 riformare”

¢) referendum ordrinario; confermativo, neile stesse forme e negli stessi
modi previsti dall’art. 138 della Costituzione.

Considerata |I'importanza politica e direi civile ¢ morale che la nuova fase
riformatrice ha per i cittadini, tale forma di intervento popolare appare al
Capo dello Stato totalmente inadeguata ed insufficiente, a riguardo sia delle
attese della pubblica opinione, sia delle esigenze di legittimazione dei nuovi

Istituti.

d) referendum propositivo: secondo una interpretazione che di questo
modello & stata dala, la procedura si dovrebbe svolgere in tal senso: una
certa aliquota di elettori sarebbe legittimata a proporre all'istanza
rappresentativa uno o piu schemi normativi (nel nostro ordinamento vi ¢
gia l'istituto dell’iniziativa popolare delle leggi), ¢ qualora tali schemi,
dopo un esame da parte di dette istanze, non fossero approvati, ma
ottenessero almeno una minoranza qualificata, essi dovrebbero essere

sottoposti al voto popolare e se ottenessero la maggioranza diventerebbero
leggl.

ad esso obbligatoriamente e d'ufficio 1a legge costituzionale ex art.138 con ‘
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=) referengum confermativo: | progettl di revisione della Costituzione
sarebbero sottoposti al voto popolare, gualungue sia la maggioranza

oltenuta in sede pariamentare.

F) referenaum approvativo.e il tipo di partecipazione popolare che, insieme
al referendum propositivo, suscita le maggiori riserve anche se essi non
sono eguali nel significato e negli effetti.

Si dovrebbero sottoporre, ove si adottasse tale istituto, al voto popolare non
solo | progetti approvati in sede parlamentare, ma anche guelli che pur non
approvati abbiano cttenuto voto minoritario ma qualificato da un certo

guorum.

4.3.6. Nei confronti di tutti i modelli e delle procedure ipotizzate,
vale perd una esigenza che & esigenza di chiarezza, trasparenza e genuinita
della volonta costituente, vuoi espressa da Assemblee: "sowran/ Jegali” per
mandato del “sovramo reale”, || popolo, vuoi espressa in una qualche forma
- si dird pit compiutamente appresso - direttamente dal “sovramo reale”
medesimo.

Questa esigenza é& stata avvertita in forma negativa da coloro che
criticarono, agli albori del dibattito su "rappresentanza” e "istituti di
democrazia diretta” 1'adozione di questi istituti, perché affermarono che il
popolo poteva essere sedotto o costretto, nell’espressione della sua volonta
affermativa, da una non "onesta” formulazione del quesito referendario,
che ad esempio in un unico documento sottoposto alla deliberazione
popolare, comprendesse soluzioni non gradibili con altre norme invece
auspicate dal favore popolare ad esso accattivanti.

Per questi motivi, ed anche al fine di una ordinata, responsabile e
consapevole partecipazione del popolo agli eventuali referendum ed al fine
di garantire genuinita e chiarezza alle scelte popolari, occorrerebbe
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storzarst df elaborare ed adottare proposte di riforma distinte tra di loro per
materie definite ed oggetti individuati. ¢ cio vale anche in ordine al
modo di procedere delle stesse Assemblee rappresentative, Camere ordinarie

ed Assemblea Costituente, nel loro interno.

4.4 Come accennate piu sopra, uno degli oggetti della riforma
istituzionale ed uno degli argomenti pit ampiamente dibattuti dai Partiti,
neila sociera civile e nella dortrina e il problema dei sistemi elettorali, visti
sia sul piano della sosranza delle riforme che sul piano appunto del
meroga

4.4.1. Incombenti sono i doveri, precise e vincolanti le responsabilita,
definiti ed incisivi i poteri del Presidente della Repubblica in ordine alle
eventuali modifiche delle leggi elettorali vigenti per I'elezione della Camera
dei Deputati e per 1"elezione del Senato della Repubblica, modifiche che si
volessero adottare nella legisiatura in corso. A questo proposito,
particolarmente urgente appare, come ebbe a dire il Presidente Andreotti
presentando alle Camere ['attuale Governo, |'adeguamento della legge
elettorale del Senato della Repubblica, che porti il numero dei collegi a
coincidere con il numero dei Senatori, come deve necessariamente essere
strutturato un sistema che prende le mosse dal principio uninominale, sia

pure con le correzioni proporzionalistiche che sappiamo.

4.4.2.11 primo problema in materia & quello posto in ordine alle
eventuali riforme della legge elettorale vigente per l'elezione della Camera
dei Deputati, da chi ritiene che la riduzione dei voti di preferenza
esprimibili da una pluralita ad uno solo, determint - ove non si adottino
correttivi su altri piani - possibili inconvenienti nell’espressione della

volonta popolare.
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Sembra che rimedio a tali inconvenienti si voglia ricercare in una
ridefinizione delle circoscrizioni, aumentandone il numero e diminuendone
la dimensione territoriale, e con l'istituzione di un piu ampio collegio
unico nazionale cui imputare un maggior numero di seggi per la piu ampia
utilizzazione dei resti, in modo tale da compensare, in omaggio al principio
della proporzionale che si vuole salvaguardare, l'incidenza in senso
maggioritario della riduzione del numero dei candidati che si eleggera in

Qgni circoscrizione.

4.4 3, Nulla il Presidente della Repubblica avrebbe da obiettare ad
una siffatza riforma, sempre che in essa non venga compreso altresi il
ristabilimento, anche ad un livello minimo, della pluralita dei voti di
preferenze, comtro la quale pluralitéy si ¢ espresso ['eletiorato, con
['abrogazione delle relative norme per effetto der risultati del referendum
abrogarivo del 9 giugno 991

4.4.4,. 11 Presidente della Repubblica, in quantc garante politico-
istituzionale dell'ordinamento costituzionale e guindi del corretto
funzionamento degli istituti previsti dalla Costituzione ¢ quindi anche del
risultato del referendum abrogativo, si opporrebbe doverosamente, con
I'esercizio dei poteri a lui espressamente conferiti dalla carta fondamentale,
ad ogni iniziativa in contrasto con i risultati del referendum e per cid stesso
in contrasto con il principio del dovuto rispetto della volonta e della

sovranita popolare.
4.5. In modo sensibilmente, anche rispetto alle competenze in gquesta o

altra sede del Capo dello Stato, diverso si pone il problema generale della

scelta fra i vari sistemi elettorali.
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4.5.1. 1 sistemi elettorali come ¢ noto si dividono in due grandi
categorie: 1 sistemi elettorali proporzionali ¢ guellli non proporzionali, con
soluzioni miste che possono consistere nell’attribuzione di premi di
maggioranza alle maggioranze relative o minoranze piu forti o con
I"'introduzione di sbarrament: cicé di livelli minimi di voti senza
raggiungere i quali non si € ammessi alla ripartizione dei seggi.

La preferenza tra i due sistemi pud derivare dal diverso
concetto che si ha della funzione del sistema rappresentativo. C'é infatti chi
ritiene che il sistema elettorale abbia come funzione preminente quello
appunto di eleggers rappresentanze in grado di rappresentare nel modo piu
ampio possioile lo spettro degli interessi, dei valori e delle opinioni della
societa, al fine di combinarli e proiettarli a livello di attivita di governo, in
modo mediato e contrattuale, e chi invece ritiene che il sistema elettorale
debba portare all'elezione di rappresentanze che siano strumento utile e
idoneo per adottare decisioni di governo.

Nel Regno Unito ed in Francia, ad esempio, prevale
quest’ultima concezione, mentre nel nostro Paese, cosi come in Belgio,
prevale una concezione diversa.

L'adozione dei sistemi proporzionali € tipica tra l'altro delle
societa in evoluzione, nelle quali non si ¢ ancora raggiunta omogeneita di
base ¢ vi & ancura@j una forte divaricazione di valori e di interessi,
nonché in quei periodi storici nei quali le societa che si trovano in una fase
costituente sono impegnate a fondare le loro piu idonee strutture
costituzionali.

Il sistema elettorale teoricamente migliore, o almeno il piu
duttile, potrebbe essere quello che, nel costituire la "rapprtﬁ:nta.nza'i riesca
a conciliare la piu vasta rappresentazione possibile dei valori, degli
inlen:ssi&dt:]la societa con le esigenze della formazione delle maggioranze

che decidano, in quanto lo Stato esiste per assicurare il governo del Paese ¢
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le <ie 1stituzioni sono castituite per poter prendere delle decisioni e non
esclusivamente per garantire dibattiti nei quali siano rappresentati valori e
interessi e ¢t si limiti a formulare voti e progetti.

(Questo grado di combinazione e di conciliazione di cio che i
due sistemi vogliono esprimere & raggiungere pud essere vario; ognuno dei
due sistemi e peraltro compatibile con la democrazia e dipende dalle
circostanze e dalle necessita storiche che si prediliga una concezione piu
gialetrica o piu decisronista del sistema democratico.

In un solo caso, invece, i principi democratici postulano
tassativamente come preferenziale il sistema proporzionale, ¢ nel senso piu
ampio: quando si tratti di eleggere assemblee rappresentative munite di
poteri costituenti o quand’anche si tratti di eleggere assemblee
rappresentative ordinarie conferendo ad esse poteri speciali di revisione
della Costituzione.

Poiché gli ordinamenti costituzionali, per avere vigenza
effettiva basata su un reale, ampio ed effettivo consenso, nelle assemblee
costituenti ed anche in quelle assemblee dotate di poteri paracostituenti,
specie ove non si preveda in modo prevalente |'integrazione della volonta
della rappresentanza con quella del corpo elettorale attraverso ['uso di

strumenti di democrazia diretta, // valore da prendere in considerazione in

41
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camunstd-degli interessi e des valorr dr tutta fa comunita.

Deve ritenersi che al Presidente della Repubblica, in questo
caso, incombano doveri specifici e spettano funzioni particolari di garanzia,
affinché gquesto principio del rispetto della sovranita popolare venga
pienamente rispettato.

Diverso & il caso in cui Camere ordinarie siano dotate, mom dr

poteri costituentr, ma di poreri costituitiye per la sola revisione
dell’ordinamento costituzionale. Per assicurare la maggiore rispondenza del
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notere di revisione alla sovranita popolare si possono adottare anche altri
meccanismi, guali la doppia lettura, le maggioranze gualificate, |
referendum popolari approvativi.

Il Presidente della Repubblica adempiera anche in gquesto caso
ai suoi doveri di garante dell’ordinamento costituzionale e di quel principio
della sovranita popolare che e la "norma fondamentale”, originaria e

fondante dello Stato democratico.

4.6. Sembra ora utile riferire in termini storici € "tecnici”, per completezza
di esposizione, per ogni utile valutazione politica ed a chiarimento di
quanto fin qui detto, quale fu lo stato e I'oggetto delle trattative in materia
di riforme istituzionali durante 'ultima crisi di governo dell’aprile scorso,
che si concluse con il cosiddetto concordato "sfilamento della gquestione
relativa alle riforme istituzionali™ dal tavolo delle trattative dei partiti che
avevano manifestato |'intenzione di ricostituire sia il Governo di coalizione,

sia la maggioranza parlamentare per sostenerlo.

4.6.1. Durante le trattative per la soluzione della crisi dell'aprile 1991
e in parailelo ad esse, si ebbero numerosi contatti, scambi di elaborati,
confront di tesi ed idee tra esponenti della progettata maggioranza, alla
ricerca di una soluzione, cui ritenne di non far mancare un tentativo di
contributo lo stesso Presidente della Repubblica, sia per il valore generale
istituzionale dei problemi di cui si cercava una soluzione, sia perché il
Capo dello Stato € il "commissario della crisi” ed ha il dovere di agevolarne
la soluzione, secondo le indicazioni raccolte nelle consultazioni:
indicazioni che erano unanimi nel ritenere urgente e necessario affrontare
il problema delle riforme istituzionali; & cid anche perché il Capo dello
Stato ha sempre manifestato il proprio giudizio: essere cioé¢ ormai
necessario provvedere ad una seria riforma delle istituzioni, per superare le

68

§L




I'?'l'l'-l"-l' T P

i T dfad el A E i Tl

i

ricgreentl crisi dei sistema di governo, non meno che le insufficienze e le
disfunzioni dJell'amministrazione della giustizia, dell'ordine e della
sicurezza pubblica, dei conti pubblici dello Stato, nonché per soddisfare le
esigenze naturali ed insopprimibili di sviluppo di un Paese che & cresciuto

ed ancora piu vuole crescere in liberta e benessere, in una Europa moderna.

4.6.2. Nel corso delle trattative per la formazione del Governo furono
elaborati sugli argomenti fin'ora qui trattati una serie di schemi, che nella
loro semplicita erano hen rappresentativi delle varie posizioni e che furono

utile strumento di confronto.(1)

4.6.3. Come & noto, le trattative tra le parti politiche impegnate a
ricostituire il Governo di coalizione e la maggioranza parlamentare che lo
avrebbe dovuto sostenere non approdarono su gquesto tema ad un qualche
risultato di rilievo.

Tesi dirimente fu quella relativa al rapporto tra deliberazioni
assembleari e referendum popolari in materia di riforme istituzionali. Si
sostenne da una delle parti politiche che a referendum popolare, e
precisamente confermativo, dovessero, anche obbligatoriamente, sottoporsi
- e caso mai solo ed esclusivamente - le deliberazioni o i progetti adottati
dalle Assemblee rappresentative, eventualmente per schemi separati in
relazione a materie individuate ¢ ad oggetti definiti, ¢ da altra parte
politica, sottoporsi invece al voto popolare nella forma del referendum
deliberativo o approvativo, per ogni materia individuata ed oggetto
definito ad esempio i modi di elezione del Capo dello Stato o altre

1) Gli schemi che sono stati elaborati durante la trantativa per la soluzione della crisi di

governo sono contenut in un'appendice al messaggio.
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yuestioni relative alle forme di governo, non solo la proposta o le proposte
che avessero ottenuto la maggioranza, ma anche, ove maggioranza
gualificata o meno non si fosse raggiunta, quel progetti che avessero neile
Assemblee raccolto una "minoranza qualificata” di voto, (ad esempio il 235
per cento). Si prospettd anche la tesi che il secondo progetto, gquello
minoritario, purché avesse ottenuto analoga minoranza qualificata, dovesse
essere sottoposto a referendum deliberativo insieme ed in alternativa al
progetto maggioritario. Non fu possibile accordarsi né sui modelli di
riforma né sulle procedure di revisione e 1'argomento fu _"&fFfaro” dal

tavolo delle trattative.

4.7. Gli eventi della crisi portarono al fallimento di questa parte delle
trattative, il dibattito politico e culturale che la precedette e che la segui e
che & tuttora in corso dimostrano, come il punto centrale della questione
istituzionale risieda, oltre che nella prospettazione di modelli diversi in
materia di "forma di governo"”, su questione essenziali di procedura, e ciog
sul rapporto tra "sovrano reale”, cioé il popolo, e "sovrano legale”, cioe le
Assemblee rappresentative, ordinarie o straordinarie, al di 1a del fatto che

esse siano dotate o meno di poteri normali o speciali.

LLL L

CONCLUSIONT

5.0. Prima di concludere questo messaggio, vorrei rivolgere il mio pensiero
anche a tutta la comunita italiana nel mondo, ai nostri connazionali
all'estero privi, purtroppo, ancora della possibilita di esercitare lo ius
activae civitatis senza esporsi alle gravi spese di viaggio e di soggiorno nelle
occasioni elettorali.

Colgo questa occasione per sollecitare 1'esame dei progetti di legge
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ziacenti presso le Camere, onde risolvere un problema che nei miet incontri

con | nostri connazionall all'estero ho constatarto sentirissimo.

Signori del Parlamento,

la richiesta di riforme istituzionali, di nuovi, moderni e piu efficienti
ordinamenti ¢ procedure, non € quindi una richiesta solo "politica” o tanto
meno "di ingegneria costituzionale”, ma & una richiesta civile, morale ¢
sociale di governo, di liberta, di ordine, di progresso da parte della gente
comune; ed & una richiesta da parte di quei gruppi e di quei settori
dirigenti del sistema politico, economico, culturale che avvertono come
d'innanzi  alle incalzanti scadenze curopee, all’inadeguatezza

dell’amministrazione, alle carenze e lentezze della giustizia, al dissesto

della finanza pubblica, 1'ltalia corra il riﬂhiﬁ@c perdd o sia}insidiatﬂ il

posto che si @ meritatamente conguistato nel concerto delle Nazioni.

Certo le riforme istituzionali non sono, di per sé, la soluzione di tutti
questi mali o la garanzia assoluta avverso questi pericoli. Ma in una societa
moderna, anche proprio perché societa di mercato, societa pluralista di
competizione che vive di confronto e di dialettica, piu che mai & necessario
un Parlamento efficiente nelle sue funzioni di legislazione e di controllo,
ma anche un governo che governi ed una amministrazione che amministri,
un giudice che giudichi, secondo diritto certo ed effettivo; proprio in una
societa come questa, che per vivere in liberta deve essere regolata dal diritto
- perché liberta e regola del diritto sono valori fra loro non scindibili - e
necessaria la certezza de! diritto, che vuol dire prontezza e chiarezza nel
legiferare, ognuno al proprio livello e nel proprio ambito territoriale,
governo con responsabilita e responsabilita con governo, giudici liberi,
indipendenti ed imparziali.
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“ia nessuna riforma istituzionale ha mai da sola risolto i problemi di
una societa: a questo fine, & necessario I"impegno della societa stessa, a tutti
i livelli: le istituzioni sono uno strumento non sufficiente senza una aperta
volonta politica e civile; ma sono uno strumento necessario che deve essere
adeguato allo scopo.

Una sola opera di ingegneria costituzionale, infatti, per guanto
avveduta, intelligente ¢ lungimirante, non molto potrebbe ai fini di un
mutamento profondo del modo di essere e di operare di uno Stato moderno,
se non si combinasse con una reale “meranora” del modo di fare politica,
¢he coinvoiga partiti, movimenti, cittadini, gruppi, ed insieme rinnovi
concezioni, mentalita ed abitudini.

In una societa politica moderna, complessa, aperta, dinamica, liberale
come la nostra, “meranora” della politica e riformismo istituzionale
debbono essere momenti distinti ma sinergici di un’unica ed autentica
rivoluzione democratica.

Ed & questa l'epoca per gquesta rivoluzione democratica del nostro
Paese.

Al Presidente della Repubblica sembra che guesto sia il momento
magico in cui sperare in una reale capacita di cambiamento delle regole
della politica e dell’assetto delle istituzioni democratiche e repubblicane.

Un impegno particolare di riforma e risanamento ricade dunque sulla
societa politica, in particolare per guanto attiene l'organizzazione ed il
funzionamento dei partiti, come ho gia accennato.

In una societa aperta, pluralista, informata, quale & la societa
moderna, in una societa che voglia essere governata dalle regole del diritto
e dalla responsabilita, ¢ quindi dalla individuazione delle competenze e
dalla trasparenza del loro esercizio, i partiti debbono ritornare ad essere
prevalentemente, giova ripeterlo, soggetti di progettazione politica, ¢ per la
raccolta del consenso attorno ai loro programmi, luoghi di formazione della
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ciasse dirigente, propositori di essa e, quando ne ricevono il mandato,
diretti 2 responsabili gestori del potere negli uffici cui siano
democraticamente preposti. Non molto le leggi possono operare in tal senso:
qualcosa si, ¢ deve essere tentato. Di qui pero deriva soprattutto un
autentico impegno morale della comunita.

Questo discorso sui partiti, nel contesto di un piu generale discorso
sulle istituzioni, potrebbe apparire generico e astratto, se non affrontasse
situazioni concrete, anche se sotto il profilo del generale problema del
funzionamento del sistema.

Molte delle disfunzioni del nostro sistema politico, e la stessa causa
principale del non elevato livello della morale pubblica e di quella privata
dei governanti, sono attribuite, come ho gia rilevato, al fatto che la nostra e
stata, per quasi quarant'anni, una dJemocrazia bloccara, e cioé una
democrazia senza alternative di fondo tra governo e opposizione. In
relazione a quanto viene osservato, e che cioe vi sono paesi in cui la
stabilita dei partiti o delle coalizioni al governo del Paese non "offre”
alternative, si afferma giustamente che non soltanto |'"alternativa”, ma
anche la stessa, sola "possibilita” reale dell’alternativa funziona da
moderatrice del sistema.

Nel nostro Paese la "non alternanza” ha avuto delle cause strutturali
collegate a situazioni internazionali aventi forte incidenza nella stessa vita
interna del paese; essa ha trovato la sua motivazione ideologica nella
contrapposizione, non solo politica, ma anche culturale e morale, di blocchi
ideali differenti, ¢ nella ~duziome di questa situazione conflittuale reale,
piu che a posizioni politiche, quasi a "filosofie™ dei due maggiori partiti la
cui storia e la cui vita sembrano quasi potersi vedere come funzionali tra di

loro.

Per essere stato 1'un partito il fulcro del potere ¢ del Governo, non
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noteva non essere 1l partito avverso 1l fulcro e |'egemone aggregatore
dell’opposizione.

Per essere stato il principale partito d'opposizione parte di uno
schieramento politico internazionalista, avente forti riferimenti con un
robusto schieramento politico militare antagonista (al campo in cui era
schierato il nostro Paese), il cui coroilario era la sovranita limitata dei paesi
che del sistema facevano parte, al partito piu forte della maggioranza anche
in quanto riferentesi ad istituzioni ed organizzazioni religiose con fedi ben
radicate nella coscienza degli uomini, era\rpnrii al centro di un contro-
schieramento essenzialmente liberal-democratico anticomunista, ma
soprattutio cccidentale ed anti=sovietico.

La rigidita di un sistema di democrazia bloccata e senza alternanza fu
parzialmente mitigata, almeno nei suoi effetti estremi, dalla presenza delle
forze politico-parlamentari: socialdemocratici, liberali, repubblicani,
socialisti ed autonomisti. La loro autonomia di pensiero ed elaborazione
politica, 'originalita e la specificita di iniziative, sul piano istituzionale,
nella societa politica e nella comunita civile, riuscirono non solo a
concorrere in modo determinante all’affermarsi dei valori di liberta e di
giustizia, al funzionamento del sistema rappresentativo democratico, al
governo del paese nella liberta e per il progresso, ma resero anche possibile
una dialettica delle idee e la realizzazione di un sistema almeno parziale di
controllo.

I1 sistema politico italiano fu smosso dalla sua rigidita ideologica e
pratica ed avviato ad una qualche fluidita dal processo riformista ed
autonomista del partto socialista, la cui dislocazione - sofferta e
profondamente maturata, in fedeltd ai suoi valori tradizionali ed alla sua
storia e frutto di una coraggiosa ¢ lungimirante revisione di alcuni suoi
giudizi storici - nello schieramento liberal-democratico ed occidentale, fu

elemento fondamentale di sviluppo nella societa civile e politica e, ancor
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gy, incnraggiando dapprima riforme incisive, fattore di avviamento e di
propulsione del processo riformatore ora in sviluppo.

Negli anni epocali 1989-1990, il muro di Berlino e stato abbattuto, i
reticolati, simboli e strumenti della cortina di ferro, sono stati divelti, |
governi comunisti sono stati deposti, il sistema politico, economico e
militare del Patto di Varsavia si ¢ dissolto, nei Paesi dell’Est si sono
insediati regimi democratici, essi ricercano forme nuove e sincere di
collegamenti tra di loro e con altri per la propria difesa ed i1l proprio
sviluppo economico, la perestroika avanza anche se graduaimente nella
stessa Uniome Sovietica! Un vento di liberta & soffiato imponente spazzando
via i rottami della storia dall'Ovest all’Est! Ma esso & soffiato anche da Est
ad Ovest!

Nel nostro Paese, venuti meno gli inevitabili condizionament ed 1|
coinvolgimenti internazionalistici, gia peraltro notevolmente ridimensionati
per effetto di precedenti decisioni, nulla ora impedisce che il partito che
vuole raccogliere la vasta eredita di sogni infranti e di utopie tramontate,
ma anche di passione generosa, prenda risolutamente postc - qualora lo
voglia - nei grandi schieramenti politici e partitici europei, con una
definitiva opzione, nel nome e nell’azione, per una sinistra democratica
nell’alveo della grande tradizione liberale e socialista dello stato
rappresentativo ¢ di diritto. Ed & mio auspicio che quelle masse di
lavoratori, intellettuali, operai, contadini, tecnici ed artigiani che non gia la
loro vocazione popolare, bensi settarismo ed utopia tennero in parte
"separati”, entrino pienamente nel circuito vitale del sistema democratico,
nazionale ed europeo, nella alternanza di funzioni di opposizione e di
governo propria di una democrazia pienamente compiuta.

Un partito, sgravato da una funzione vicaria rispettc ad un sistema di
democrazia socialista e laica che oggi si @ in gran parte ricomposta, centro
dello schieramento democratico sul fronte interno e su quello
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internazionale e garante della sua tenuta, nella situazione politica
totaimente mutata in Europa nel nostro Paese, riacquisti la "santa liberta”
di un partito avente una propria specifica iniziativa, partito guindi
nuovamente di proposta, partito non solo di vocazione di governo, ma di
guida della societa, e non solo partito di mediazione e raccolta.

Se a guesti due partiti ho fatto primario e specifico riferimento non &
ne per predilezione particolare - che non vi &, né mi sarebbe consentita -
ma perche & ad essi che la nuova stagione della democrazia pone i problemi
piu pressanti, in termini ideali e pratici, della cui soluzione essi sonc
debitori verso il Pacse}ptrché e sulla storia del Paese che le loro storie
particolari hanno fortemente influito. In altre parole, tali valutazioni
riguardano esclusivamente, per I'economia di questo messaggio, e per il suo
fine, quello che sembra essere stato 1'effetto che la specificita storica dei
loro rueoli ha avuto sul funzionamento pratico e reale del nostro sistema
politico e costituzionale. | loro meriti nella ricostruzione del Paese, neila
lotta per la liberta e I'indipendenza della Patria, nella sua difesa da pericoli
di egemonie straniere, nel radicamento della democrazia e nella battaglia
contro l'eversione ed il terrorismo, fanno parte di un altro capitolo nobile
ed eroico della storia d'ltalia, fianco a fianco con 1 meriti altissimi del pari
spettanti alle forze politiche liberal-democratiche, autonomiste, laiche e
socialiste, ed alla societa civile.

Ma e di ogni tradizione, di ogni forza politica, area culturale e ambito
religioso, che ha bisogno |'impegno a rinnovare oggi le istituzioni
democratiche ed a vivificarle domani di spirito autenticamente
repubblicano: dalla nazionale, alla liberale, dalla socialista, alla laica, dalla
repubblicana alla radicale, all’autonomista, a quella degli operai e
contadini di storia comunista, ai credenti e ai non credenti !

E tutte le forze politico-parlamentari debbono sentire questo come un

impegno primario.
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i e sragioni delle riforme istituzionali sono state sempre le stagioni
della crescita delle sfide, dei rischi di una societa: la primavera delle
istituzioni deve essere insieme la primavera della comunita, se ad esse
vogliamo che segua la maturita di un’estate in cui la Nazione italiana possa
cogliere i frutti del suo passato e del suo presente, della sua storia, della sua
vocazione europea e mediterranea ed essere SOggetto rispettato ¢ prezioso
dell'Europa e della Comunita internazionale.

La nobilta del fine ¢i illumini! Una Italia moderna e civile, una
Repubblica comunita vera di uomini liberi ed eguali, una Patria luogo e
sentimento comune dei cittadini, uno Stato democratico fondante il diritto e
garante di esso, forte del reale consenso dei cittadini, una societa politica
pervasa di valori e programmi e scuola di servizio e responsabilita, una
comunita civile luogo di ricerca e vita della verita, del bello e del giusto.

Questo dovrebbe essere il fine di una riforma delle istituzioni ed
insieme di un rinnovato impegno morale e civile degli italiani che lo
determini e lo accompagni; la validita e la serieta dell'impegno, frutto di
ricerca, disinteresse, senso civico, coraggio delle decisioni, lungimiranza e
praticita, avrebbe richiesto ben altro messaggio, sia nel testo che soprattutto
nell’autore. Suppliranno: la gente comune con il suo buon senso, e la classe
dirigente italiana con la sua preparazione, suppliranno i partiti, i sindacati,
le associazioni degli imprenditori, tutti coloro che in forma singola od
associata vogliono concorrere al rinnovamento istituzionale.

Ma perché si apra |'invocata, feconda stagione di rinnovamento delle
istituzioni e perché essa dia i frutti di giustizia, equita, liberta, uguale
opportunita che i cittadini attendono, occorre non solo un impegno forte
delle assemblee rappresentative, ma il concorso dello schieramento, il piu
ampio possibile, delle forze politiche, sociali, culturali, religiose,
economiche, d'ogni parte d'ltalia!

Parlare di rinnovamento delle istituzioni e considerare questo
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oroblema come prioritario non significa dimenticare o non riconoscere,
come ho gia detto all'inizio di questo messaggio, il grande valore che la
Costituzione del 1948 ha per la storia e nella storia del nostro Paese, una
Costituzione _r:h: e stata il frutto di lotte gloriose che hanno segnato il
completamento del nostro processo risorgimentale, di cui fu sempre sogno
ricorrente € mai avverato quello di una Assemblea Costituente.

~Non credo che coloro i quali, nella Camera dei Comuni del Regno
U'nito, votando nel 1911 e nel 1947 le leggi che cambiavano radicalmente la
struttura del venerando Parlamento Britannico, }(attcrindu i rapporti fra
le due Assemblee rappresentative di quel Parlamento o che ampliavano il
suffragio introducendo un vero sistema politico-sociale democratico,
ritenessero di sconfessare le decisioni assunte dal Parlamento di Londra
durante la gloriosa rivoluzione del 1688-89 che avevano trasformato
I'Inghilterra da monarchia assoluta a monarchia costituzionale:

Non credo che il popolo francese, quando si diede la Costituzione
della Quinta Repubblica, abbia inteso o sentito di rinnegare i valori della
Resistenza, che erano stati posti alla base della Quarta Repubblica e della
sua Costituzione.

Non credo che chi la Quarta Repubblica francese ha fondato, abbia
voluto rinnegare la Costituzione della Terza Repubblica, sotto la guale la
Francia aveva combattuto e vinto la Prima Guerra Mondiale.

Una cosa & parlare con senso di giusta sacralita della Costituzione del
1948, come insieme di principi, valori, istituzioni, in cui si & coagulato il
frutto di una battaglia ideale e di una lotta per la liberta e per il riscatto
nazionale; altra cosa & parlare di rinnovamento delle istituzioni. Chi pero
ritenesse che invocare una stagione di riforme istituzionali significhi non

onorare chi ¢ caduto nella Resistenza, chi ha lottato contro la dittatura, chi
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na pagato nelle galere, perche |'Assemblea Costituente potesse essere
¢onvocata, chl ha comungue servito o cercato di servire la patria, perche il
popolo potesse liberamente darsi nuovi ordinamenti, scegliendo con voto
diretto fra Monarchia e Repubblica, perche |I'Assemblea Costituente potesse
liberamente deliberare la nostra Costituzione; chi ritenesse di nascondersi
dentro questa Costituzione, dietro questa Costituzione e, trasformatala in
un feticcio volesse sbarrare la strada a quella che & la legittima richiesta di
nuove istituzioni, in realta tradirebbe e lo spirito e 1 valori della
Costituzione del 1943,

Mutate le condizioni storiche che condussero al glorioso patto che fu
posto alla base della Costituzione del 1948, venute meno le complesse

vicende che attraversarono la storia d'ltalia e questi ordinamenti

condizionarono nella loro applicazione, quello che si chiede € un nuovo

patto nazionale da porre a fondamento delle rinnovate istituzioni /

democratiche e repubblicane: né la Storia recente né gquella passata, ne velo

consunto di ideologie o fantasmi di utopie, 0 animus di rinvicita o rivalsa, |

né spirito da vinti o da vincitori - poiché quando & la liberta che vince tutti |

hanno vinto - pud porre ostacoli, a questo incontro di cittadini e di forze
politiche, per un nuovo patto per una rinnovata Repubblica.

Oggi abbiamo bisogno di una democrazia compiuta ¢ governante!

Al membri del Parlamento, di questo Parlamento spetta assumere
I'onore e 'onere di aprire nelle Camere un ampio dibattito sulle riforme
piu utili e necessarie allo sviluppo dello Stato democratico, al rinnovamento
delle sue istituzioni, con !'effettivo, consapevole ed operoso consenso e
concorso dei cittadini, alla supremazia del diritto, alla crescita di una
comunita di liberi nel segno della giustizia. Mi augurc che gquesto
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Parlamento intenda farlo e che non troppo angusto appaia, sia od anche

diventt politicamente e temporalmente |'orizzonte entro cul €ss0 ¢ chiamato

ad operare, e la cui concreta ampiezza, in termini non solo di calendario,
ma di disponibilita politica, non mi sembra pero possa costituire, di fronte
alla comunita nazionale, motivo di evasione o ritardo per la classe politica
nell'impegno riformatore, dato che sempre viva ed utilizzabile & la fonte di
ogni possibile, rinnovata legittimazione politica ed istituzionale, 2 cioe il
corpo elettorale. Né si invochino le urgenze immediate, che sono reali ed a
cui bisogna porre senza indugio rimedio: il risanamento della finanza
pubblica, la lotta alla criminalitd organizzata, la riforma del sistema
assistenziale, sanitario ¢ pensionistico. Non sembra peraltro che il ritardo
nell’affrontare il tema delle riforme sia stato di una qualche utilitd in
questo campo nei tempi passati.

A questoc mio messaggio non conferisce, ne sono pienamente
consapevole, specifica autorita dottrinale, né particolare autorevolezza
politica - come certo in guesto momento sarebbe stato necessario - né
personale prestigio di guida morale, che non ho, né titoli di rappresentanza
di forze sociali e politiche che non posseggo, né una mia attuale particolare
dimestichezza con il mondo della cultura giuridica e istituzionale, ma mi X
auguro che ad esso assegni almeno nei confronti del cittadino comune una
qualche concreta autenticita e praticita il mio lungo impegno in Parlamento
e negli altri Uffici dello Stato che mi furono assegnati moito piu per effetto X
degli eventi che per titoli di rappresentanza politica effettiva o per

particolari competenze ¢ meriti ¢ nei quali, da persona comune, ho

|
maturato un'utile esperienza in un non comune impelnﬂ.Emi auguro chea X, E__
questo messaggio, almeno per la gente comune, conferisca un suggello di

semplice sincerita la mia irrevocabile decisione, suggerita da doverosa
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modestia & da senso dei propri limiti ma anche da consapevole realismo
molto niu che da- calcoli politici, decisione dettata anche nsieme da
considerazioni istituzionali come da pur irrinunciabili scelte personali di
considerare terminata con la data del 3 luglio 1992 la mia esperienza
presidenziale, confermando peraltro che fino a quella data rotale ¢ pieno
sara il mio impegno per |'espletamento del mio mandato al servizio della
Nazione, con l'assunzione di tutte le responsabilita e |'esercizio di tutti i
poteri che vi sono connessi; e con |'esaurimento naturale della mia
esperienza presidenziale terminera anche il mio quarantennale impegno di
politico militante che la legge e la consuetudine d'altronde individuano e
limitano nella awribuzione di diritto di un seggio senatoriale vitalizio,
ricoprire il quale sara per me un grande onore ¢ una grande gioia perche mi
permettera di rientrare con semplicita, umilta ed in piena liberta, in quella
che io sempre considero la mia vera e vecchia casa istituzionale: il
Parlamento.

Il dibattito parlamentare che dovra seguire questo mio messaggio nelle
forme che consigliano le attuali circostanze e che prescrivono i principi ¢ le
norme relative ai ruoli ¢ alle responsabilita proprie del Presidente della
Repubblica e delle Camere mi auguro si sviluppi non sulle cose che io ho
prospettato, ma sui temi che io ho indicato come recepiti da corale
sollecitazione della gente e dalla societa civile a livello di istituzioni di
societa del nostro Paese: sui giornali, sulle riviste, sugli altri mezzi di
comunicazione, nelle universiti e nelle scuole, nelle fabbriche e nelle
hotteghe, nelle associazioni e nelle case, nelle cittd, nei villaggi = nelle
campagne, tra i dotti & tra la gente comune, in un ampic dibattito sullo
stato della Repubblica ¢ sui mezzi e rimedi per migliorarla nell'interesse di
tutti.

E' mio fervido voto che le Camere trovino tempestivamente tempi ¢

Bl




wondi per stpdiare e vie, | metodi & | mezzi per i necessari esami, gli unli
confronti e le esigite delibere per far si che con I'elezione di un nuove
Parlamento dotarn delle opportune e specifiche competenze o in altra sede e
forma, sempre in conformita ai principi della vigente Costituzione, pur
nelle modifiche che ar essa gid in gquesta legislatura sara necessario
apportare, si possa aprire una nuova rigogliosa stagione di forti istituzioni

democratiche e repubblicane al servizio dei cittadini e della Nazione.

Iddio protegga 1'[talia!
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APPENDICE

Schema A

| disegni di legge di revisione costituzionale saranno tutti sottoposti a
referendum approvativo, ancorché approvati con la maggioranza dei 2/3 o
superiore e cioé¢ sempre, gualungue sia la maggioranza, ex-ufficio senza
necessita di richiesta.

Il procedimento di revisione si articola cioe in due fasi: una parlamentare,
in cui & richiesta per |'approvazione almeno la maggioranza assoluta, e la
fase "popolare”, cioe quella in cui necessariamente ed ex-ufficio la legge
approvata (schema organico) € sottoposta a voto popolare con referendum.
Schema B

a. Le norme di revisione costituzionale dovranno essere raccolte per
omogeneita di materia ed oggetti in schemi organici,

b. quando uno schema organico sia approvato con la maggioranza dei 2/3
in ciascuna Camera, esso ¢ promulgato quale legge costituzionale, senza che
sia necessario o possibile sottoporio a referendum;

¢. quando uno schema organico sia approvato da ciascuna Camera con
una maggloranza superiore alla meta ma inferiore ai 2/3, e
obbligatoriamente sottoposto a referendum;

c. bis quando uno schema organico ottenga meno della maggioranza
dei 2/3 ma almeno la maggioranza assoluta, in ciascuna Camera, su detto
schema pud esser richiesto referendum "alternative™ tra lo schema
approvato ed una contrastante proposta avente non conteénuto normativo,
ma di solo indirizzo, rivolto alle Camere;

d. quando nessuno schema organico ottenga neanche la meta pit uno dei
voti, ma in ciascuna Camera due o piu schemi organici che intendono
disciplinare la stessa materia e lo stesso oggetto ottengano una "minoranza
qualificata” (ad es. 1/4 dei voti) su di esso puo esser richiesto referendum
da almeno ........ elettori;

Schema C :

Osservazioni allo schema tracciato dal P.d.R. sulla fase costituente.

Bisogna rendere esplicito che, per tutta la durata del mandato costituente, i
componenti della "Commissione dei 91" i a ivit
parlamentare e non entrano nel computo per la formazione di altri crgani
nei due rami del Parlamento.

Forse, con I'aumento del numero dei componenti da 91 a 150, si potrebbe
ottenere:

a) un esperimento concreto di come funzionano le due Camere con un
minor numero di componenti;

b) 'omissione della fase "propositiva” delle due Assembiee che - come ¢
facile immaginare, sarebbe lunga e farraginosa, malgrado |'eventuale



iissazione di termini - per passare dirertamente alla  fase della

deliberaziane, con esclusione di ogni emendabilitay, e
c) iyreferendum debbono svolgersi insieme alle elezioni politiche. X7
Schema D L-j
a

Con legge costituzionale, da addottarsi nelle forme previste dall’art.138
della Costituzione, alla Camera dei Deputati ed al Senato della Repubblica,
che saranno eletti per costituire la X1 Legislatura, saranno attribuiti i poteri
costituenti da esercitarsi, in deroga alla procedura stabilita dal citato art.
138/C, secondo norme ispirate ai principi e criteri direttivi di cui appresso.

[a.
(1) La legge costituzionale di cui al punto a. sara sottoposta a referendum
approvativo, gualungue sia la maggioranza parlamentare con la quale sara
approvata).
b.
La Camera dei Deputati ed il Senato della Repubblica che saranno eletti per
costituire la X1 Legislatura Repubblicana eleggeranno una Commissione
Parlamentare Costituente di 91 membri [piu eventualmente i Senatori a
vita, gli ex Presidenti della Camera ed altri membri di diritto].

b.(
1) Quaranta membri della Commissione saranno eletti dalla Camera dei
Deputati e quaranta membri dal Senato della Repubblica, ciascuno tra i dt
propri membri con il sistema proporzionale d'Horfalt. L4
alter [b.(
1) Quaranta membri della Commissione saranno designati dal Presidente
della Camera dei Deputati ¢ quaranta membri dal Presidente del Senato
della Repubblica, in seno a ciascuna assemblea. in proporzione
[complessiva] ai vari gruppi e su designazione di essi [per elezione a
scrutinio segreto] [tenuto conto dei membri di diritto].

b.(
1) La Commissione eleggera, anche fuori dal suo seno, un Presidente:
qualora egli sia gia componente della commissione, sara surrogato.

bi{ I
1.1) Eleggera altresi un ufficio di Presidenza.

c.
La Commissione avra i poteri previsti dalla legge costituzionale.

d.
La Commissione elaborera [entro otto mesi] dalla sua elezione uno ¢ pit
schemi organici di riforma costituzionale, distinti per materia ed oggetto.

d.(
1) Ciascun membro del Parlamento avra il diritto di presentare alla
Commissione proposte di schemi organici, ancorché non facente parte della
Commissione.
[d.
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£2) Egual diritto avranno i Consigli Regionali]

d.(
3) La Commissione trasmettera con relazione a ciascuna Camera
contemporaneamente gli schemi organici di riforma costituzionale che in
seno alla Commissione stessa abbiano ottenuto almeno [un guarto] [un
quinto) dei voti dei membri della Commissione.

e,
Ciascuna Camera esaminera in prima lettura gli schemi organici ad essa
trasmessi ¢ potra formulare in ordine ad essi raccomandazioni nella forma e
con la procedura prevista per |"approvazione degli emendamenti.

e
1) Ciascuna Camera dovra provvedervi entro [... mesi] [dalla sua elezione]
[dalla trasmissione dello schemo organico).

f.
Dopo che entrambe le Camere glieli abbiano trasmessi o che sia decorso il
termine per il loro esame, la Commissione esaminera gli schemi organici
con le eventuali raccomandazioni approvate dalle Camere e deliberera su di
essi con gli eventuali emendamenti [entro ... mesi] [dalla sua costituzione]
[dalla trasmissione da parte delle Camere].

g.
Ciascuna Camera esaminer2 in seconda ed ultima lettura successivamente,
iniziandosi dalla Camera dei Deputati, gli schemi organici definitivi che
abbiano ottenuto dalla Commissione almeno [un quarto] [un quinto] dei
votl dei membri componenti la stessa.

g.(
1) In relazione a ciascun schema organico le Camere voteranno: "si” oppure
"no", senza facolta di emendarli.

h.
Gli schemi organici che saranno approvati in seconda lettura da entrambe le
Camere neilo stesso testo con il voto favorevole di almeno due terzi dei
propri componenti, saranno promulgati dal Presid=nte della Repubblica
quali leggi costituzionali dello Stato.

h.( ¥
1) Gli schemi organici che saranno approvati in seconda lettura da ciascuna
Camera con il voto della maggioranza dei membri di ciascuna di esse
saranno sottoposti a referendum approvativo nelle forme previste dalle
norme vigenti e, se approvati, saranno promulgati dal Presidente della
Repubblica.
alter [h.(
1) Gli schemi organici che saranno approvati in seconda lettura da ciascuna
Camera con il voto favorevole della maggioranza dei membri di ciascuna di
esse saranno promulgati dal Presidente della Repubblica quali leggi
costituzionali dello Stato, se entro tre mesi dalla loro pubblicazione non
sara richiesto referendum approvativo neile forme previste dalle leggi in
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vigore. Svoltosi il referendum, saranno promulgati se saranno stati
approvati .

h.{
2) Su gli schemi organici che, benché non approvati, abbiano ottenuto in
seconda lettura in ciascuna Camera il voto favorevole di almeno un quinto
dei membri di ciascuna Camera [numero di elettori, numero di deputati,
numero di Consigli Regionali] potranno chiedere referendum approvativo.

h.(
3) Spetta al Presidente della Repubblica, sentita la Corte Costituzionale,
formulare i quesiti, anche alternativi ¢ per parti separate, per ciascun
referendum approvativo, accorpando quelli che intendono disciplinare la
stessa materia e lo stesso oggetto, in modo tale che chiara e precisa sia la
deliberazione del corpo elettorale, facendoli eventualmente svolgere anche
in giorni diversi.

L;
[Requisiti di validita del referendum].

Is
Il Presidente della Repubblica promulghera quali leggi costituzionali dello
Stato gli schemi organici che saranno stati approvati con il referendum
approvativo.

k.
Entro due mesi dalla promulgazione dell’ultima legge costituzicnale
approvata con la procedura speciale, il Presidente della Repubblica,
conformemente al parers obbligatorio e vincolante della Corte
Costituzionale, provvedera ad emanare il nuovo testo della Costituzione
della Repubblica, quale risulta dalle parti non emendate e dalle nuove leggi
costituzionali, con la denominazione di: "Costituzione della Repubblica
Italiana 1948-[anno di approvazione delle Novelle], con i soli cambiamenti
resi necessari dal coordinamento del nuovo complesso di norme.

k.(
1) Le leggi costituzionali promulgate entreranno in vigore il trentesimo
giorno successivo a quello della pubblicazione del nuovo testo della
Costituzione da parte del Presidente della Repubblica. :
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MESSAGGIO DI FINE ANNO 199]
Care cittadine e cari cittadini!

1.0. L’anno 1991 & ormai giunto al termine con il suo bagaglio -
come & proprio delle umane vicende! - di gioie e di dolori, di successi e di
insuccessi, di traguardi raggiunti e di mete non conquistate, di serenita e di
timori! Ma, me lo auguro fervidamente, con intatte e vive per il 1992 che &
ormai alle porte, tutte le speranze in un avvenire di pace, di progresso e di
ordine civile nella liberta, di benessere personale e comune!

. Volge ormai al termine anche il mio mandato di Presidente della
Repubblica che scadra infatti il 3 luglio 1992: e si avvicina con esso, il
dovere di dar conto alla mia coscienza ed alla gente comune del mio Paese,
del modo in cui, da Capo dello Stato e da rappresentante dell’Unita
Nazionale, ho cercato di servire la Nazione e la Repubblica, mi auguro con
serenita, buona volonta e fede sincera, in spirito di servizio alla Patria ed ai
nostri liberi ordinamenti, fedele alle leggi dello Stato, ma soprattuto ai
dettami supremi della coscienza; ché, altrimenti, ve ne chiedo scusa!

2.0. Questo tradizionale messaggio & il mio primo meditare ad alta
voce con voi, al termine di questa esperienza, delle cose che a mio giudizio
interessano il Paese ed i cittadini, delle cose passate che hanno intessuto o
delle cose future che formeranno domani la trama della vita di tutti e di
ognuno: vi sara un'altra occasione di ideale incontro con voi prima che io
lasci il mio Ufficio il 3 luglio 1992, nel quale ¢ mio intendimento rendervi
pienamente conto della mia azione e ringraziervi per la comprensione, il
costruttivo spirito critico e la solidarieth con cui avete seguito,
accompagnato ¢ confortato la mia azione in guesti lunghi sette anni.

*E#

3.0. Nell’anno che volge al termine abbiamo vissuto nella scena
internazionale eventi memorabili ed esaltanti, ma anche tragedie immense.

3.1. Con le operazioni militari per la liberazione del Kuwait e per la
restaurazione dell’ordine internazionale brutalmente violato, condotte, -
con la responsabile partecipazione del nostro Paese -, dagli Stati della
Coalizione per mandato del Consiglio di sicurezza delle Nazioni Unite, pur
tra lutti e sofferenze immense ed anche con divisioni serie all’interno di
non pochi Paesi, = tra cui anche il nostro - si sono affermati certamente il
principio della supremazia del diritto delle genti e 1'autorita
dell’Organizzazione delle Nazioni Unite sulla pratica della prepotenza; ma
¢ al contempo, tra 1 bagliori di guerra, svanito il sogno di una pace, frutto




miracoloso della fine del duro confronto tra i Paesi demoeratici
dell’Occidente ed il sistema politico, militare ed ideclogico comunista dei
cosiddetti "Stati del socialismo reale™ egemonizzato dal Partito Comunista e
dagli organi statuali della ex-Unione delle Repubbliche Socialiste
Sovietiche. 5i ¢ compreso cosi, drammaticamente, come la pace sia un bene
prezioso e delicato da promuovere, conquistare e custodire con coraggio e
pezienza, con spirito di umilta e di solidarietd, con senso di giustizia e di
equita, con impegno continuo.

3.2. E nell'impegno per la pace una speranza si ¢ anche aperta nel
tormentato Medio Oriente, regione importante per gli equilibri dell’area
mediterranea, con I'inizio 2 Madrid di un processo negoziale di pace tra
Paesi arabi ed isracie, ma anche e soprattutto tra Palestinesi ed Israeliani.
E’ stato cosi intrapreso un cammino forse faticoso, forse ancora lungo, ma
dal quale & legittimo sperare che possa scaturire un ordine politico ed
economico pill equo e finalmente pacifico in quella tormentata regione.

3.3. 11 vertice dell’Alleanza Atlantica, tenutosi a Roma nel novembre
scorso, ha giustamente rivendicato all’Alleanza il merito di aver preservato
con la dissuasione, per oltre quarant’anni, la pace, di aver difeso all’esternc
'indipendenza e la sovranita degli Stati membri e degli altri Stati non
sovietizzati dell’Europa dalla minaccia del sistema politico-militare del
blocco sovietico e di averli garantiti dall’insidia costituita, per i loro
ordinamenti democratici e per i loro regimi di liberta, dalla presenza
aggressiva di movimenti comunisti internazionalisti, che dal quel blocco
tracvano ispirazione, sostegno, forza e garanzia, capaciti di influenza,
anche attraverso la pratica della disinformazione, della intimidazione, del
ricatto, della infiltraziome. In relazione ai tempi mutati, il Vertice ha ora
adottato una sirategia politica e militare moderna per la tutela della
sicurezza curopea ed atiantica: ad ha inoltre associato, nel Consiglio di
Cooperazione Nord Atlantico, Paesi che avevano conquistato da poco tempo
la loro indipendenza ed un regime di liberta, affrancandosi da una spictata
egemonia esterna e dal peso di dolorose tirannidi interne; ed ha aperto
anche a Paesi, come la Russia, che erano stati in regime comunista suoi
antagonisti duri e diretti. ,

L’Italia ¢ stata parte attiva di queste storiche decisioni e di questi
importanti processi, anche quale membro della NATO ¢ dell’Unione
Europea Occidentale, per la tutela della sicurezza e per il consolidamento
di una pace piu stabile,

3.4, Parte di quegli stessi Paesi, e 1'Italia in prima linea fra essi,
inizid dal 1957 il cammino della unificazione europea, fattore determinante

anch'esso della difesa della loro liberta, della loro indipendenza, del loro
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progresso economico, sociale e politico e, per essere stato faro di speranza e
punto certo di riferimento, ausilio prezioso alla volonta di ribellione e
riscatto che portd alle pacifiche e vittoriose rivoluzioni dell’Europa centrale
e orientale per la liberta e I’indipendenza.

Le Nazioni europee possono essere, e noi tra di loro e con loro,
fiere di questa costruzione di libertd e di pace!

3.5. A Maastricht, i Dodici Paesi della Comunita Europea hanno
adottato importanti ed in gran parte definitive decisioni, che avviano
risolutamente il processo dell’unificazione politica, economica e monetaria,
la costruzione unitaria cio# di una nuova Europa, non chiusa perd in se
stessa - € come mai questo si potrebbe conciliare con la magnifica stagione
di liberta che vive oggi 1I'Europa intera? -, ma anzi aperta ai Paesi di
rinnovata democrazia dell’Europa centrale ed orientale. La scadenza fissata
e le scadenze intermedie prescelte per raggiungere questa unitd,- stabilite
negli accordi di Maastricht in termini di convergenza economica -, da un
lato aprono orizzonti di forte impegno politico, sociale, occasioni
importanti di sviluppo economico, scientifico e tecnologico in un pili ampio
spazio territoriale ed umano - 1"Europa unita -, ma, dall’altro, vincolano
anche il nostro Paese a traguardi seri di risanamento finanziario e ad una
politica economica e finanziaria severa e sollecitano un forte impegno alla
ricerca ed alla produttivita, impongono riforme radicali sul piano
dell’efficienza e della trasparenza nell’Amministrazione pubblica e dei
pubblici servizi.

I1 significato profondo di tutto cid, per 1'Italia, & che il processo
per 1'unificazione economica e monetaria dell'Europa & oramai
definitivamente ed irrevocabilmente avviato. Dobbiamo assolutamente
evitare di restare esclusi da tale processo, per nostre inadeguatezze di natura
interna, o per l'incapacitd di adeguarci ai criteri economici ¢ monetari
fissati per I'ammissione a questo "club”™. In altre parole, se in futuro non
sapremo adottare le misure necessarie, c¢i troveremo praticamente fuori
dall"Europa.

Spetta a noi, al Governo, al Parlamento, alle forze politiche e
sociali, ai movimenti della societa civile, ai cittadini scegliere ora
consapevolmente € responsabilmente tra un avvenire di isolamento
sostanzialmente autarchico ed una partecipazione a pieno titolo all’Europa
unita ed al suo avvenire comune di progresso sociale, civile ed economico.

Mi auguro che la saggezza ed il coraggio - anche il coraggio
delle cose difficili - prevarranno!
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Dobbiamo dare atto al Gowverno della Repubblica ed al
Parlamento nazionale di aver operato scelte giuste, sia sul piano europeo
con !"approvazione degli accordi di Maastricht, sia sul piano interno con
I'adozione, in sede di approvazione di bilancio dello Stato, di una difficile
manovra economico-finanziaria.

4.0. Grandiosi e definitivi appaiono, proprio al termine del 1991, gia
di per sé denso di fatti importanti, gli avvenimenti storici di guesti ultimi
giorni: la dissoluzione dell’'Unione delle Repubbliche Socialiste Sovietiche
- potenza egemone da oltre settant’'anni dell’ormai smembrato sistema
politico-militare dei cosiddetti "stati del socialismo reale” - dopo il
tentativo di un colpo di Stato reazionario fallito, per il coraggio del popolo
di Mosca, di San Pietroburgo, dell’intera Russia, guidato da Boris Eltsin e
dagli altri dirigenti democratici e per la lealta delle Forze Armate alla causa
della democratizzazione delle loro Nazioni ha suggellato, con
I'emblematico ammainare della bandiera rossa dalla torre del Cremlino, la
sconfitta della tragica e fosca utopia comunista, che aveva avuto in
settant’anni di spietata dittatura, un (ragico corteggio di assassinati,
carceratl, perseguitati e che per di piu aveva tratto in inganno in tutto il
mondo milioni di uvomini e donne che in essa avevano creduto come
promotrice di valori di liberta, di liberazione, di giustizia e di eguaglianza!

Prima ricevendo, con il rispetto e la considerazione a lui dovuti
per la sua persona e per cio che rappresentava, Boris Eltsin, Presidente di
quella Federazione, e poi compiendo il conseguente atto formale, 1'Italia ha
riconosciuto quali Stati indipendenti ¢ sovrani 1’antica Russia, ed insieme
ad essa la gloriosa Ucraina, in attesa che, in applicazione ed in aderenza
alle determinazioni europee, possiamo riconoscere anche gli altri Stati e
quindi insienie ad essi la loro nuova Comunita di Stati indipendenti sorta a
Alma-Ata.

Gia avevamo riconosciuto la indipendenza e sovranita della
Lituania, della Lettonia e dell’Estonia, che ne erano state brutalmente
spogliate dal patto scellerato intercorso nel 1939 tra il Reich Nazista e
L'Unione Sovietica, cioé fra il Nazismo ¢ - singolare congiunzione e
significativa collusione ! - il Bolscevismo.

Questi avvenimenti suggellano il processo di liberta e di
liberazione che aveva avuto origine nei fatti epocali del 1989 e del 1990: il
crollo del muro di Berlino, la riconquistata liberta ed indipendenza della
Polonia, della Cecoslovacchia, dell'Ungheria, della Bulgaria, della
Romania, dell’Estonia, della Lituania, della Lettonia, la pacifica
ricomposizione della Nazione tedesca in uno Stato repubblicano e
democratico.

Ancor piu, essi confermano definitivamente il fallimento del
comunismo nella sua storica realizzazione; il crollo dei sistemi politici del
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cosiddetto "socialismo reale”; il tramonto di un'utopia che, volendo
realizzarsi in realta, ha cercato di farlo con la violenza e la menzogna; una
utopia fosca non solo per lo scempio della liberta e della verita che ha
traito seco, ma per l'inganno che ha costituito per milioni e milioni di
uomini e di donne che in essa credettero ¢ per essa lottarono come in un
ideale di liberta, liberazione, giustizia ed uguaglianza umana. Molto pud
anche perdonarsi, ma non l'inganno perpetrato ai poveri, ai generosi, agli
oppressi, agli sfruttati, agli emarginati; non 1’asservimento ad un
totalitarismo oppressivo, abusando dei termini sacri di liberta ed
uguaglianza!

Non vano & stato il sacrificio di milioni di uomini e donne, in
questi anni di oscura e sanguinosa tirannide nell’Europa centrale ¢ dell’est,
nelle carceri e nei gulag; non vana la loro lotta nelle fabbriche, nelle
chiese, nelle scuole e nelle campagne; non vana & stata la coraggiosa,
solitaria, rivoluzionaria e quasi disperata scelta di Michael Gorbaciov, cui
va il nostro rispetto e la nostra gratitudine; non vano & stato I'impegno alla
resistenza nel nome della liberta, delle forze democratiche dell’occidente:
liberali, socialiste, laiche e cristiane, che cosi escono vincitrici da questo
scontro epocale, affermando non la loro egemonia, ma il primato dei valori
eterni dell’'uomo e della liberta!

4.1. Non consideriamo questa una vittoria né di un’ideologia, né di
un solo Paese, ma la vittoria dei principi di libertd. Nessuno, di nessun
partito e di nessun Paese, specie nel nostro Paese, qualunque sia stata
I'ideologia nella quale ha creduto e per la quale ha lottato, pud sentirsi
sconfitto per la vittoria di questi ideali, che sono valori comuni di tutta
I"'umanita!

Ma la sconfitta del comunismo ed il crollo del sistema sovietico
lasciano ancora irrisolti ed anzi aggravati, tra le macerie del lugubre
edificio del totalitarismo, i problemi della liberta, della liberazione, della
"salvezza umana” dell’uomo!

Una grande sfida attende ora le Nazioni democratiche nella vita
internazionale, sul piano della solidarieta verso le Nazioni liberate
dell’Europa centrale ed orientale, perché le loro giovani istituzioni
democratiche possano affrontare e risolvere i grandiosi problemi non solo
della ricostruzione istituzionale, politica, sociale, economica dei loro Paesi,
ma anche le drammatiche condizioni di vita delle loro popolazioni. Una
grande sfida le attende anche verso i Paesi del Terzo Mondo, per i quali la
supremazia dei valori della liberta del metodo democratico deve significare
sia il riconoscimento dei diritti fondamentali dell’uomo ¢ delle Nazioni, sia
la loro liberazione dal bisogno, dalla fame, dalle malattie,
dall'emarginazione, dallo sfruttamento.
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Mai come in questo momento, non solo, come fu detto in spirito
profetico con parole auguste e solenni, la pace, ma ora anche la liberta, si
chiama "sviluppo™!

E queste due sfide insieme, se sapremo raccoglierle e vincerle,
contribuiranno certamente al raggiungimento dell’alto e nobile obijettivo
additato ai popoli dal Sommo Pontefice Giovanni Paolo 11, in guest’epoca
di straordinarie trasformazioni, che & quello di fortificare e completare cosi
I’unione della famiglia "umana”, nessuna Nazione, nessun popolo, nessuna
donna e uomo di buona volonta escluso.

4.2, In questo gquadro internazionale, e specificatamente europeo,
fatto certo di luci ma anche di ombre, ricordiamo la tragedia umana e civile
della vicina Nazione amica: 1'Albania, a cui & titolo di merito dell’ltalia
aver saputo dare, con fermezza ma anche con grande umanita, un inizio di
risposta, in modo primario, in termini di solidarietd umana e politica, ma
anche di sicurezza nazionale, in un ritrovalo rapporto di amicizia
solidamente ancorato alla storia ed alla cultura comuni,

4.3, Eventi tragici e dolorosi incombono ancora, tra bagliori foschi di
guerra e sofferenze umane infinite, in una orgia di violenza e di
intolleranza, nei territori e tra i popoli di quella che & stata la Jugoslavia,
unione di popoli che seppero con fermezza e dignita difendere per quasi
mezzo secolo la loro indipendenza, prima dal totalitarismo negli anni *40 e,
dappoi, dall’egemonismo sovietico. Nell’ambito della cooperazione politica
della Comunitd Europea, e anche sul piano bilaterale, 1'Italia opera perche
venga ristabilita la pace, siano risparmiati ulteriori lutti, pianti, sofferenze
¢ dolori a quelle popolazioni ed in particolare ai vecchi, alle donne ed ai
bambini, e si affermi, conformemente al diritto internazionale, il diritto
naturale dclla Nazioni alla loro indipendenza ed alla loro liberta, allo
stabilimento di ordinati regimi statali ed interstatali.

Attendiamo e salutiamo fin d’ora con gioia 1’ingresso della
Slovenia e della Croazia e di guelle altre Nazioni che vorranno fare questa
scelta, nella libera Europa e nella Comunita Internazionale. L'Italia &
pronia a cooperare con esse ed € pronta anche ad adempiere ai suoi doveri
di membro delle Nazioni Unite, se quella Organizzazione sara chiamata a
presidiare, anche militarmente, il mantenimento della pace in quella
Regione.

5.0. Il tramonto del comunismo che oggi il mondo giustamente
celebra, - che anche noi celebriamo! -, & una vittoria della liberta: e
nessuno, - compresi guanti in esso, con sincerita di intelletto e di cuore,
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hanno creduto in termini di liberta e giustizia -, si deve sentire sconfitto, se
sincera ¢ la sua scelta per la liberta e la democrazia ed autentico e forte il
suo impegno per la costruzione di una societa moderna e libera!

5.1. Il dissolvimento della minaccia esterna alla nostra integrita
territoriale, indipendenza politica ¢ sovranita nazionale, - in uno con la
conseguente quasi definitiva scomparsa dell'insidia interna alla nostra stessa
sovranita nazionale ed ai nostri liberi ordinamenti democratici e
repubblicani -, fa venir meno ormai 1'ipoteca che gravava, per la salvezza
dello Stato, sul nostro sistema politico, costringendoci ad una democrazia
bloccata ed imperfetta, anche se pur sempre, vivaddio!, libera democrazia!

E secgna la fine del "metodo compromissorio™ nella gestione
della politica, metodo caratterizzato dal prevalere nella nostra vita
istituzionale di wuna costituzione di fatto, impropriamente e quasi
pomposamente appellata "costituzione materiale”, falsamente,
presuntuosamente, pervicacemente definita come "unica "democratica™, in
rcale contrasto con la Costituzione scritta approvata dall’Assemblea
Costituente nel 1947, caratterizzata dalla prassi del compromesso € da un
esasperato assemblearismo parlamentare di tipo consociativo, dominato dai
partiti, e soprattuto dagli accordi tra i partiti egemoni, al governo ed
all’opposizione, dal sussistere in esso di un "dietale”, paralizzante diritto di
YeLo.

Tutto cio aveva, negli anni trascorsi, pesato fortemente sul
funzionamento dell’ordinamento istituzionale, portande dapprima ad una
totale divisione del Paese e ad un suo fronteggiarsi, piu che confrontarsi.
Successivamente, in parte per convenienza di potere e di profitto, in parte
anche per sincera volontad di dialogo e di confronto, in parte, infine, &
doveroso riconoscerlo -, per utilita reale di solidarieta di fronte a gravi
crisi e minacce contro la societa civile, quali 1"annunciato disastro
eonomico e le dolorose vicende della sovversione terroristica e dell’oscuro
stragismo, si era andato consolidando un sistema basato sul compromesso
politico come metodo e sull’assemblearismo parlamentare come pratica
istituzionale, nonche su una qual certa spartizione territoriale e funzionale,
- ed all’interno e all’estero anche economica e finanziaria - , del Paese. E
¢id, con una curiosa combinazione tra la cosiddetta "conventio ad
excludendum™, e cioé la clauscla dell’esclusione del partito comunista dal
governo formale e la clausola "conventio ad consociandum™ che almeno in
parte 1’associava in forma non responsabilizzante all’esercizio reale del
potere.

La situazione & oggi totalmente cambiata. Sone venute
irreversibilmente meno le condizioni che avevano portatc ad un blocco
funzionale del sistema democratico. La possibilita effettiva di alternanza,
anche mediante la scomposizione e la ricomposizione delle alleanze tra le
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varie e diverse forze politiche e sociali, costituisce ormai meccanismo
essenziale e chiama tutti i partiti a rinnovare, chi piit chi meno
sostanzialmente, le ragioni storiche e sociali del "come essere” e talvolta
forse addirittura dell’"essere”, almeno in un certo modo di ognuno di essi.

Sono intervenute inoltre nel nostro Paese, per la sua meravigliosa
crescita di questi quaranta anni, profonde modifiche delle strutture civili,
culturali, sociali, economiche e puranco etiche e religiose. Tutti questi
eventi, insieme con il tramonto di quella cosiddetta cultura egemone che ha
cercato di dominare e cerca ancora di fortemente determinare la vita
culturale, civile e politica di questi anni, pongono al nostro Pacse la sfida,
ormai ineludibile, di un rinnovamento profondo della societa politica e di
una coraggiosa riforma delle istituzioni della Repubblica.

6.0. Le esigenze di una rinnovata democrazia, la richiesta non
soddisfatta di riforme, i ripetuti, anzi declamati, ma mai realizzati,
intendimenti riformatori, insieme alle vaste deficienze nel funzionamento
dello stesso apparato amministrativo pubblico, dalla sanita alla sicurezza,
dalle partecipazioni statali ai servizi, richiedono una vasta e coraggiosa
azione riformatrice. Parlano in proposito 1 fatti di ogni giorno: gli
ammazzati, i sequestrati, gli intimiditi, i ricattati, i comungque limitati nella
loro liberta e nei loro diritti dalla criminalita organizzata ma anche da
quella diffusa, i morti perché non curati, i disservizi pubblici nonostante 1
loro mirabolanti costi. Al di la delle parole difficili e delle teorizzazioni
astratte, si tratta di cose che la gente comune di ogni cittd e di ogni
villaggio esperimenta e, soprattutto, "sente” ogni giorno, nella sua vita e
soffre nella sua carne.

Tutto cid sta allontanando i cittadini e sta indebolendo la loro
fiducia, la loro adesione, il loro rispetto verso le istituzioni democratiche e
repubblicane, che sono, e che debbono invece rimanere, i1l presidio delle
civiche liberta e della democrazia contro ogni tentazione o rischio di
involuzione antidemocratica o, peggio, di autoritarismo.

E per scongiurare tali rischi non vi & garanzia migliore che
guella di rispondere, presto e bene, con gli strumenti che il nostro
ordinamento c¢i offre, alla domanda di riforme, non solo apertamente
espressa, ma anche implicitamente insita nel malessere del nostro sistema.

6.1. In questo clima, il nostro Paese si trova a fronteggiare, tra le

altre, due questioni altamente prioritarie di carattere nazionale: in primo

luogo, il risanamento della finanza pubblica ed il riequilibrio della nostra
economia, per salvare la dimensione economica del nostro sisiema liberal-
democratico ed assicurare ad essa una prospettiva di sviluppo; per
preservare 1"occupazione e garantire un orizzonte di progresso ai ceti ed alle
regioni emarginate del nostro Paese, segnatamente del sud. L'altro

O
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problema incombente & quello della lotta contro la criminalitd organizzata,
per il ristabilimento della sovranita della legge e, pili in generale, della
lottajalla illegalita, per la protezione del citiadino e della comunita.,

Sono questi due problemi che certo comportano, per una loro
piena soluzione, una mobilitazione corale e coraggiosa delle forze politiche,
produttive, culturali e religiose, ma la cui piena soluzione & in realta, a ben
vedere, condizionata largamente da una rilegittimazione dei pubblici poteri
che faccia riacquistare ad essi la fiducia dei cittadini.

Anche questi problemi dunque - insieme agli altri importanti
che gfiguardano la giustizia, la produzione, il lavoro, la cultura, la vita della
nostfa comunita civile, anche per assicurare al nostro Paese una dignitosa
pres¢gnza nell’Europa unita e nella comunitd internazionale - potranno
essene risolti se avremo: un Parlamento che eserciti con autorevolezza le sue
essenjziali funzioni di legislazione e di controllo; un Governo che governi
con |autorita ¢ prontezza; un’Amministrazione che amministri in modo
trasparente, imparziale ed incisivo; un giudice che, indipendente dal potere
dell€ istituzioni, dei gruppi, delle ideologie, giudichi secondo i canoni dello
Statg di diritto, in modo efficiente, credibile e pronto, sicché si abbia
rigote nella giustizia e giustizia nel rigore ed in modo che la giustizia sia
sentita come giusta da ogni cittadino e dalla comunita e come legittimo sia
accetlato 1'esercizio della giurisdizione!

La crisi della legittimita & infatti una importante causa della crisi
di legalita che attanaglia il nostro Paese; per risolvere pienamente la
seconda, € di necessita risolvere la prima. Pensare diversamente & ingannare
sé e gli altri!

7.0.- E’ questo, per forza degli eventi e per corale sentire della gente
comune, io credo, il momento magico per rinnovare, anche moralmente, il
nostfo sistema politico, per riformare le istituzioni, per rifondare la
Repubblica con un nuovo patto nazionale aperto a tutte le forze politiche,
culturali e sociali del Paese, che convergano sui principi di un regime
libegal-democratico, sociale e nazionale, che muova dai valori fondamentali
dellg Costituzione del 1948 e li realizzi in strutture appropriate ai tempi
moderni e allo sviluppo del nostro Paese nella societd del terzo millennio!
Allal richiesta di riforme che sale forte dal popolo, dai singoli, dalle
compnita, dai movimenti, occorre ora rispondere, contro il blocco della
conservazione, con una coraggiosa politica istituzionale delle riforme!

7.1. E' per questi motivi che, nel tradizionale messaggio alla Nazione
del 81 dicembre 1989, avevo, credo con senso di responsabilita, affermato
che la fine dei regimi comunisti dell’Europa centrale ed orientale - allora
emblematicamente resa visibile dal crollo fisico oltre che politico del muro

di Berlino -, doveva far soffiare anche nel nostro Paese un vento di liberta,
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che dbbattesse guegli ostacoli che avevano impedito fino ad allora il pieno
dispiggarsi della liberta e del metodo democratico nella nostra societa.

Il mio appello ha purtroppo urtato contro sorde resistenze e, per
di pju, con continue alterazioni e fraintendimenti del mio pensiero ed
anchg del significato delle mie iniziative e delle mie proposte.
Per raggiungere democraticamente questi traguardi e per
contrastare queste alterazioni e questi fraintendimenti, - ma anche per
dare |una voce a milioni di cittadini, che non sempre riescono a farsi
ascoltare -, ho ritenuto non mio diritto, ma mio dovere, far ricorso a tutte
le possibili e legittime forme di esercizio dei miei poteri, a ripetute, come si
suolg chiamarle, "esternazioni” del mio pensiero ¢ dei miei propositi,
attrayerso i mezzi che la societd aperta di oggi, il moderno stile di
comuynicazione, lo stesso ordinamento giuridico mi offrivano e mi offrono:
fino |al messaggio al Parlamento Nazionale del 26 giugno scorso sullo stato

coltato dai piu, anche dopo.
Purtroppo, il Parlamento in carica non & riuscito ad andare, su

conclusione operativa,

Un’improvvida, anzi sciagurata, iniziativa di parte dei dirigenti
di up partito, nel cui spirito rinnovatore avevo creduto ed al guale avevo
reso (ampia e frequente testimonianza, e che avevo cercato di proteggere da
imprudenze e provocazioni, tenta di tramutare il mio doveroso impegno di
servizio alla Repubblica e alla gente comune, in attentato alla Costituzione,
mettendo in atto una demagogica e temeraria manovra che abusa della
Costjtuzione. Tale iniziativa non giova alla serietd ed alla credibilita delle
istitgzioni, danneggia il prestigio internazionale del Pacse e rischia, per la
sua violenza e gratuita, di confondere ed avvelenare pericolosamente ed
inut]lmente il clima politico-parlamentare proprio alla vigilia delle elezioni
generali. E' questo un politicamente € moralmente incomprensibile, guasi
disperato e smarrito, incoerente tentativo di anacronistica e wvelleitaria
vendetta postuma, nella mia modesta persona, contro la storia che ha
ito I'ideologia e la forza che ieri erano loro proprie e che essi con
prefotenza ideologica ¢ talvolta anche pratica, ostentavano ed usavano! Ed
ora sembrano non riuscire a distaccarsi e liberarsi! Ma la gente comune,
anche quella che legittimamente non approva il mio operato o dissente da
me, sa bene che io non sono - ma che cosa ridicola! - né un golpista, né un
eversore, bensi un servitore, modesto certo ma leale, della Repubblica e del
popolo, fedele alla Costituzione ed alle leggi! Anche se, come voi volete,
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servg certo della legge, ma innanzitutto della propria coscienza! Vano sari
comynque, ne prendo impegno, il tentativo di impedirmi 1'esercizio dei
miei |doveri di Presidente della Repubblica fino alla scadenza naturale del
mio mandato.

y o Ma ora voi, cittadine e cittadini d’ltalia, sarete chiamati presto e
comynque a votare e ad eleggere il nuovo Parlamento nazionale e, quindi,
nell’gsercitare questo vostro diritto sovrano, a tracciare, se voi lo vorrete, il
cammino delle riforme per imperativo mandato della sovranita popolare. E’
mia gonvinzione che, per guesto vostro mandato, impegno prioritario della
nuova legislatura repubblicana debba essere, dapprima, quello di
predjsporre prontamente gli organi e le procedure per studiare ed elaborare
le omai indifferibili riforme istituzionali, e poi quello di mettere mano ad
esse,|in forme sostanziali e procedurali, che assicurino alle nuove istituzioni
]'injispens-ahile legittimazione popolare - e non sclo giuridica e formale -,
ma dnche sostanziale, politica, morale: con la solenne sanzione che sola si
pud esprimere con un voto diretto, libero, consapevole e dialettico di chi,
in 0 stato democratico, & per diritto naturale positivo 1'unico e vero
"sovrano reale e legale”, il depositario in ultima e suprema istanza della
sovranita nazionale, e cioé voi: il popolo italiano, la gente comune delle
molte capitali, delle cento cittd, dei mille paesi e villaggi della grande
nazipne italiana! Auspicare questo, € per guesto fine operare, non & certo
"autpdistruzione”, ma tentativo di rinnovare la democrazia ¢ salvare la
Repubblica.

Quest’opera di liberta e di progresso rinnovatore sara coronata da
successo se il sistema permetiera a voi di scegliere e di decidere, in modo
auteptico e genuino, ¢ permetterd la mobilitazione ¢ 1'espressione delle
forze sociali, culturali e civili del nostro popolo, e non solo dei partiti, di
quel| popolo che ha saputo superare gli esiti di una dittatura e di una dura
sconfitta non meno che i fatti dolorosi di una guerra civile. Un popolo che
ha shputo riparare immense rovine materiali e morali ed ha ricostituito le
sue gstituzioni democratiche difendendole dai pericoli esterni ed interni:
che ha saputo rinnovare le sue strutture economiche, sociali e culturali in
un grande € miracoloso processo di sviluppo. Tutto guesto fu certo merito
ancHe di saggi governi e dell’aiuto di Paesi amici, ma soprattutto
delllimpegno ¢ del sacrificio del magnifico nostro popolo: un popolo che
possjede, custodisce € promuove grandi valori nazionali, popolari, civili,
religiosi, culturali, grandi energie di lavoro, tenacia e fantasia!

E non mi sembra proprio, con tutto il rispetto dovuto a tanto alte
torevoli cattedre, che invitare il popolo e le forze politiche, sociali e

0 trame eversive, ma con ’azione civile ed il voto, contro
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I’anagronistico e composito blocco , costituito e cementato da cose diverse
(dalla nostalgia dell’egemonismo comunista, sorretto dalla forza del
complesso politico-militare sovietico, a quella cultura organica sempre
sa tra comunismo e libertd, tra resistenza e resa, che ha preteso e
de, con tanta poca umilta e con tanta poca democratica sufficienza ed

Ma che cosa significano oggi destra e sinistra? La sinistra
comynista & oggi destra conservatrice in Russia, ed i tacciati di

tradizione europea, € ne sono lieto, sulla linea della sinistra
ratica contro la reazione conservatrice... Ma questi giochi di parole
non jinteressanc pit nessuno, con buona pace di chi indentificava ieri la
sinistra con l'egemonismo sovietico e comunista ¢ sembra identificarla,
ancora oggi ,con la sua ereditd e con la cultura che gli era funzionale: la
cultyra della resa, travestita da tolleranza; la cultura del compromesso
arrendevole, camuffato da confronto.

Oggi tutto ¢ cambiato: non vi & chi infatti non veda come, anche
per lo scontento di varie masse, per la crescente disaffezione verso le
istityzioni, vi possa essere un pericolo, questo si reale, di involuzione
polifica e sociale anti-democratica, se pur oggi solo a livello del
sentimento. Ma sono proprio le mancate riforme causa di cio, non 'appello
a farle e 1'azione conseguente! In questa direzione ci sospinge, mi auguro
inconsapevolmente, il blocco della conservazione; !'impegno forte per le
rifofme porta invece in senso opposto, e cioé a respingere queste suggestioni

funeste, ridando fiducia a istituzioni riformate e rilegittimitate dal consenso
popalare.

LE
8.0 Ed insieme a questo impegno riformatore, forte, lo auspico

vivamente, dovra essere anche 'impegno culturale e civile per la ri-
nazipnalizzazione e la ri-patrizzazione del nostro grande Paese.

Restaurare al centro della nostra vita politica e civile una-forte
coscpenza nazionale; risvegliare nelle menti e nei cuori il concetto ed il

coefenza con le nostre piu vere tradizioni.
Nazione, Patria, liberta furono gli ideali e pil ancora i
sentimenti posti al centro del nostro Risorgimento: da Pio 1X a Gioberti, da

1L,
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Mazgini a Cavour, da Cattaneo a Garibaldi, da Tommaseo a Rosmini, da
co a Manzoni! Gli ideali ed i sentimenti dei giovani soldati sardi del
. delle insurrezioni di Milano, di Brescia, di Venezia, del 1859, del
1866, del 1915; della resistenza contro I’invasore e la dittatura; come anche
di cbloro che comunque caddero nelle guerre cui furono chiamati o che
intrgpresero, anche errando, ma moltissimi credendo di servire il Paese.

E questi ideali e sentimenti di Nazione, di Patria, di Repubblica
e di |[democrazia, nel senso loro proprio che non pud non essere che liberal-
dempcratico, nell’accezione politicamente ecumenica del termine, sono stati
in parte offuscati, compressi, quando non vilipesi ed irrisi da un falso
dempcraticismo, da un menzognero irenismo, da un ingannevole
internazionalismo che era in realta servilismo a partiti ¢ Stati stranieri, da
un gvanescente sentimentalismo umanitarista spacciato per religiosita e
filantropia!

Proprio per contribuire a fare dell’Europa "una Nazione di
volgnta” ed una Patria, 1'ltalia deve entrarvi da Nazione e da Patria;
I"Edropa sara grande se unira la grandezza delle Nazioni spagnole, della
Nazjone francese, delle intrepide Nazioni polacca, croata, irlandese, della
Nazione tedesca, delle Nazioni che nella storia hanno creato, all’ovest, al
cenfro, all’est questa magnifica cultura europea che & civiltad cristiana ed
umdnistica: nell'Europa Nazione e Patria, come Patria ¢ Nazione italiana!

9.0 Ormai prossimo alla scadenza del mio mandato, il mio impegno
oggl quale Presidente della Repubblica e domani quale membro del
Parlamento ed anche quale cittadino di questa libera Repubblica, sui banchi
del |Senato e nel Paese, sara all’unisono con il vostro, uvomini, donne e
ani d'Italia, per il rinnovamento e le riforme, per il progresso e la

Alla fine di questo anno 1991 ed alla vigilia del nuovoe anno
1992, 1l mio augurio va a voi, cittadine e cittadini d'ltalia, per il vostro

ortune riforme, assolutamente evitare nel futuro - che provvedono
mefitatamente alla protezione delle nostre libere istituzioni ed alla tutela
della civile convivenza nella supremazia del diritto e degli interessi sovrani

dello Stato,
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Il mic augurio va alla intera Nazione Italiana: per la sua liberta,
la sua dignita, il suo civile progresso, la sua pace interna ed esterna!

Che lddio benedica e protegga 1’Italia!
Viva I'Italia!
Viva la Repubblica!
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Onorevoli Membri del Parlamento,

ho ricevuto per la promulgazione la legge approvata

dalld Camera dei Deputati e dal Senato della Repubblica in
tema|di riordino del settore farmaceutico. |

La normativa approvata contiene alcune importanti modi- I

fiche alle leggi vigenti in materia. In particolare, vengono
aggiprnate le disposizioni suli parametri che regolano
l'apertura delle farmacie, al fine di meglic raccordare il
sisteéma della distribuzione dei farmaci alla evoluzione del-
la dlislocazione della popolazione sul territorio; viene di-
sciplinato lo svolgimento dei concorsi per il conferimento |
di sedi farmaceutiche vacanti o di nuova istituzione; vengo- L
no flissate le sanzioni per 1l'apertura di farmacie senza le
presfritte autorizzazioni e viene significativamente innova-

ta lp disciplina della titolarita delle farmacie.
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Sono percid consapevole dell’'importanza che la legge
me al fine di un moderno ed efficiente ordinamento di un
ore di cosl grande rilievo per la tutela del bene prima-

della salute.

Non posso tuttavia non rilevare come le disposizioni

in tkema di sanatoria delle gestioni farmaceutiche provviso-

rie
prof

lezz

presentino aspetti di dubbia costituzionalitd sotto il
ilo della coerenza dell‘ordinamento e della ragionevo-

F.

La norma di sanatoria attribuisce ai gestori 1in via

provwvisoria di farmacie il diritto di conseguire a domanda

la #itolarita, purché questa non sia gia stata conseguita

con

l'effettive rilascio della prescritta autorizzazione per

1'aplertura al pubblico della farmacia. In tal modo si con-

sent
sia
to 1
non
cedu

ra g

e la sanatoria anche per le farmacie rispetto alle quali
stato gid esperito il concorso e sia stato gid proclama-
1 relativo vincitore, se questi, per circostanze Spesso
dipendenti dalla sua volonta ma dalla durata delle pro-
re amministrative, pur avendone diritto, non abbia anco-
ttenuto l'autorizzazione all'apertura.

E' vero che anche nella sanatoria disposta con la legge

28 febbraio 1981 n.34 il diritto del gestore in via provvi-

50r]

a venne fatto dipendere dalla medesima circostanza che
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la tfitolaritd della farmacia non fosse stata conseguita con

Ffettivo rilascio della prescritta autorizzazione. Ma é
yero che nelle due sanatorie successive, disposte con la

& 22 dicembre 1984 n.892 e 16 marzo 1990 n.48 si sono

invete escluse dalla sanatoria non solo le farmacle per le

i era stata rilasciata l'autorizzazione all'apertura, ma

anche le farmacie per le quali era stato espletato il con-

COIsp.

E cid evidentemente sulla considerazione che con la
lusione del concorsc e l'individuazione del wvincitore

ki acquisisce la titolaritd di un vero e proprio diritto

soggettivo che non appare ragionevole, né conforme alle fi-

t4 stesse perseguite con la sanatoria, che venga degra-
a mero interesse di fronte all'interesse del gestore in
provvisoria. Non appare coerente, ora, ripristinare una

a di sanatoria nella formulazione del 1981, gquando suc-

cesjivamente & stata sperimentata l'utilita di una diversa e

corretta formulazione.

D'altra parte, la legge approvata non manca di riaffer-
il principio che il conferimento delle sedi farmaceutli-
disponibili per 1'esercizio privato deve avvenire di re-

mediante concorso pubblico e prevede una serlie di cau-

telg per garantire 1l puntuale svolgimento delle relative

proc¢edure,.




¥,

pubb
ne c
stor

ria

non
zZion
che,

clus

- . =

Sicché la sanatoria, come eccezione al principio del
lico concorso, non sembra che possa, senza contraddizio-
on il principio stesso, privilegiare l'interesse del ge-
€ provvisorio rispetto al diritto maturate nell'ordina-
procedura concorsuale,

La sanatoria, infatti, non pud trovare fondamento se
nell 'interesse pubblico di assicurare il regolare fun-
amento del servizio farmaceutico, interesse pubblico
gqualora il procedimentc concorsuale sia stato gia con-

5, & assicurato dall'attribuzicne della titolaritd della

farmhcia al vincitore del concorso.

E' per tali ragioni che, avvalendomi dei poteri confe-

ritemi dalla Costituzione, con il presente messaggio rinvio

al P

arlamento la legge approvata dalla XII Commissione per-

manente del Senato della Repubblica il 9 maggio 1991 e dalla

XII

Commisisone permanente della Camera dei Deputati il 25

nor

giujnﬂ 1991, chiedendo su di essa una nuova deliberazione a
a

del 1* comma dell'art.74 della Costituzione.
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SENATO DELLA REPURBELICA

‘.!-l.h\"l.l'lﬂ DEL BILANCIO
Roma, 22 aprile 19%2
Prot. n. 1/1992

Si comunica che @ in distribuzione presso l1'Archivio il
Documento di base n. 9 (aprile 1992).

Il Documento si compone di tre sezioni:

- nella prima viene presentato lo stato di applicazione
delle procedure in materia di decisioni di bilancio, con
riferimento all'ultima sessione (relativa al triennio
1992-94);

- la seconda contiene una selezione dell'archivio procedu-
rale di recente impiantato presso gquesto Servizio;

- la terza contiene un quadro delle modifiche ai documenti
di bilancid introdotte dal Parlamento, a partire dal bilan-
cio per il 1989, primo esercizio al quale sono state appli-
caté le riforme contabili del 1988.

In Archivio & altresi disponibile un dossier di docu-
mentazione nel guale sono analiticamente riportate tutte le
modifiche al progetto di bilancic ed al ddl finanziaria
introdotte dal Parlamento nella sessione relative al trien-
nio 1992-94, nelle varie fasi dell'iter (Elementi di docu-
mentazione sulla decisione di bilancio 1992-1994 - n. 9 -

aprile 1992).
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SENATO DELLA REPUGBLICA
CABIMETTO DEL FRES DENTE

Dats 7 7 FER, 1534

Arrive

Roma, 98 t EH 1991

3.6.5/ 44 3

.
Camt ‘t—kf(-‘ /

in adempimento a quanto da me preannunciato dinanzi

hAssemblea della Camera 1'l1 gennaic u.s. in sede di

gimento di interpellanze ed interrogazioni sulla vicenda
io", trasmetto una relazieone sull'argomento, corredata
‘elenco nominativo degli aderentl all'organizzazicne e
o studio prodotto dall'Avvocato Generale dello Stato.
Analoga comunicazione provvedo a fare, in data cdier-
211'0n. Presidente della Camera dei deputati.

Mi & gradita l'occasione per rinnovarLe l'espressione

della mia pil alta considerazione.

el

on.

Prof. Gliovanni SPADOLINI

Pregidente del Senato della Repubblica

R O

M A

—————
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PREMESSA

L'esistenza dell'organizzazione denominata "Gladio" &

venuta pubblicamente alla luce nel corso delle indagini con-

dotte| dalla magistratura relative a fattispecie delittuose

verifﬁcatesi negli anni '70.

I1 Governo, anche per aderire a specifiche Iistanze

formulate dal Parlamento e tenuto conto dei mutati equilibri

tra lp Nazioni europee, ha ritenuto di scddisfare le esigen-

ze cognoscitive dell'Autoritéd Giudiziaria consentendo agli

inquijrenti 1'accesso agli archivi dei Servizi di sicurezza.

Una

cumentazione sulla "Gladio" venne inviata al Comitato

parlamentare per i servizi di informazione e sicurezza ed

alla

Commissione parlamentare d'inchiesta sulle stragi ed il

terradrismo. Una comunicazione sulla materia venne fatta dal

Presildente del Consiglio dei Ministri 1'8 novembre 1930 al

Senatjlo e 1'11 gennaio 1991 alla Camera dei Deputati. Si &

ta ¢

. riterjuto specifico dovere fornire una piena ed incondiziona-

hllaborazione, tant'é che il Governo ha revocato 1l

segrdgto di Stato che, a suo tempo, era stato opposto e con-

ro,

data
presuy
spec]

infol

nfatti, che 1'attivitd dei Servizi deve essere circon-

ferm]tn su documentazione attinente alle indagini. Se é& ve-

dal massimo riserbo & anche vero che, se vengono meno i
ijpposti che giustificano tale riserbo ed in presenza di
fiche esigenze, & possibile far conoscere determinate

mmazionli di interesse.

R e e
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D'altra parte, l'attivitd dei Servizi di sicurezza,

che §i svolge, ovunque, sulla base di particolari criteri di
metodo e discrezionalita, deve sempre rientrare nello stret-
to alveo delle finalita istituzionali da perseguire. Ogni
voltd che non si & osservato questo principie si sono veri-
ficatle isolate deviazioni che hanno danneggiato 1'immagine
deglil Organismi informativi, con negativi riflessi sull'am-
minidtrazione civile e militare dello Stato e l'armonia tra
le fqrze politiche, turbata da sospetti ed indebite ingeren-
ze nella sfera privata, per fatti del tutte personali che
non Hanno alcun rilievo in relazione alla fedelta ai princi-
pi castituzionali.

11 Governo, sulla base di un esame obiettive degli at-

ti, pudé escludere che l'organizzazione "Gladio" - creata per
contrastare un'eventuale occupazione nemica del territorio
nazignale -- sia stata impiegata al di fuori dei compiti i-
stithzionali, che prevedevano, per il tempo di pace, 1l'ef-
fetthazione di attivita addestrative. Il solo caso di pro-
spettato, diverso impiego della struttura, si €& verificato
nelllagosto 1990. Il Direttore del SISMI, senza informare
l'autorita politica e senza alcuna autorizzazione - che, ove
richjesta, non sarebbe stata concessa - ha impartito dispo-
sizibni acché il personale appartenente alla "Gladio" venis-
se gradualmente addestrato a recepire "indicatori di attivi-
td ifllegali”. Tale iniziativa, della quale il Coverno & ve-

nutol a conoscenza il 13 dicembre 1990, & stata censurata dal

19
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Minisitro della Difesa perché non pertinente con le finalita

istit

nire

utive dell'organizzazione clandestina "S5tay-Behind".
Il Governo ha fatto e fara tutto il possibile per for-

la massima collaborazione al Parlamento ed alla magi-

stratura, nella convinzione della piena legittimita della

strutg

tura, costituita in determinate circostanze storiche e

confluita progressivamente in un contesto operativo stretta-

mente
Atlan

collegato alla pianificazione militare dell'Alleanza

tica.

La presente relazione, oltre a costituire un ulteriore

strunento conoscitivo, offre al Parlamento una organica ri-

costn

spetﬂ

uzione dei presupposti, del funzionamento e degli a-

i giuridici dell'intera vicenda. Cid nell'intento di

conttibuire a far chiarezza sui fatti.
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'accordo "Stay-Behind".
Il Servizio Informazioni delle Forze Armate (SIFAR) mise
allo studio, fin dal 1951, la realizzazione e la gestio-
ng di una organizzazione "clandestina" di resistenza mu-
tpata dalle precedenti esperienze della guerra partigia-
na, per uniformare e collegare in un unico, omogeneo
contesto operative e difensivo le strutture militari i-

tlaliane con quelle dei Paesi alleati. Reti di resistenza

rano state organizzate in quell'epoca dalla Gran Breta-
a in Olanda, Belgio e, presumibilmente, in Danimarca e

Morvegia. La Francia aveva provveduto per i territori

Hedeschi ed austriaci sottoposti al suo contreolle e, per
jj]l territorio nazionale, fino ai Pireneli.

Anche la Jugoslavia, dopo la rottura con Mosca, aveva o=

nientato la sua preparazione militare essenzialmente su

dquesto tipo di operazioni speciali.

1 26 novembre 1956 veniva conclusa dal SIFAR e dal Ser-
izio americanc un'intesa di reciproca collaborazione
elativa alla organizzazione ed alla attivita del com-
lesso clandestino post-occupazione comunemente denomi-
ato "Stay-Behind" (stare indietro), il quale prevedeva
a costituzione di reti di resistenza addestrate ad ope-
are, in caso di occupazione nemica del territorio, nei
eguenti campi: raccolta delle informazioni, sabotaggio,
guerriglia, propaganda ed esfiltrazione. Tale ultima at-

rivitd rivestiva nel complesso operativo S/B particolare

A8
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importanza e delicatezza, attesa la necessita di mante-
nere i collegamenti fra le zone occupate ed il territo-
rio libero.

Cén la conclusione di tale intesa vennero definitivamen-
t¢ poste le basi per la realizzazione dell'ocperazione
ihdicata in codice con il nome di "Gladio". Elemento es-
senziale dell'intera operazione era l'installazione in
Saprdegna di un Centro destinato:

-l a fungere da base di ripiegamento;

-| a dirigere le operazioni delle reti clandestine post-
occupazione;

-] ad addestrare il personale.

le Centro, denominato Centro addestramento guastatori

AG), la cui costituzione venne finanziata con fondi U-

, & stato utilizzato in seguito non solo per 1'attivi-
4 addestrativa degli appartenenti alla "Gladio" ma an-
he per quella di personale operativo dei Servizi di in-
ormazione e sicurezza italiani ed appartenenti a Paesi
lleati e di unitd delle "forze speciall" nazionali e
ATO.
‘opzione Sardegna, quale territorio destinato ad ospi-
are la "base operativa" della "Gladio", non fu casuale,
ma era coordinata con i piani all'epoca predisposti dal-
lo Stato Maggiore Difesa italiano, che prevedevano 1'at-
uazione di tutti gli sforzi per "mantenere" 1'iscla
IEll'iDGtEEi di invasione straniera del territorio na-

ticnale.

-l
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Partecipazione italiana agli organi collegiali di coor-

dinamento del settore.

Una volta costituito l'organismo clandestino di resi-
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tenza, 1'Italia fu chiamata a partecipare quale membro
ffettivo ai lavori di alcuni organismi operanti in am-
i to NATO.

partire dal 1959, entrammo a far parte del Comitato
landestino di pianificazione (CPC), operante nell'ambi-
b dello SHAPE (Supreme headquarters allied powers
hrope). Detto Comitato aveva 1l compito di studiare la

bndizicone dell'attivita informativo-offensiva in caso

E guerra, con particolare riferimento ai territori di

ssibile occupazione da parte del nemico: in essc eranc

giia rappresentati gli USA, la Gran Bretagna, la Francia,

la Germania ed altri paesi della NATO.

Nel 1964, il nostro Servizio informazioni entro nel Co-

tato Clandestino Alleato (CCA), organisme destinato a
udiare e risolvere tutti i problemi di collaborazione
a i diversi Paesi per il funzionamento delle reti di
asione e fuga. Di questo Comitato facevano parte: Gran
retagna, Francia, USA, Belgio, Olanda, Lussemburge e
ermania Occidentale.
noltre, il necessaric raccorde strategico nell'ambito
ell'Alleanza Atlantica tra le attivitad di guerra non

rtodossa, affidate alle reti clandestine di resistenza,

d le operazioni non tradizionali effettuate, in territo-
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io nemico o invaso dal nemico, dalle forze militari re-
gplari, veniva attuato attraverso apposite direttive e-

manate dal Comando Supremo Alleato in Europa.

'operazione "Gladio".

‘organizzazione riservata realizzata dal SIFAR nel ter-

rlitorio nazicnale consisteva in una struttura:

controllata da quella informativa ufficiale;

formata da agenti operanti nel territorio che, per e-
ta, sesso ed occupazione avesserc buone possibilita di
sfuggire ad eventuali deportazioni ed internamenti;

di agevole gestione anche da parte di una struttura di
comando esterna al territorio occupato;

coperta da massima segretezza e per tal ragione suddi-
visa in un "ordinamento cellulare" cosi da ridurre al
minimo ogni danno derivante da defezioni, incidenti o

"gsforamenti" della rete.

La rete riservata di resistenza si articolava nei se-

Luenti settori di attivita:

informazione;

sabotaggio;

propaganda e resistenza generale;
radiocomunicazioni;

cifra;

ricevimento & sgombro di persone e materiali.

B I Ll L P )t l T LI B ST i T gty B P iy
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nuno dei settori di attivitd suindicati doveva operare
i modo indipendente dall'altro, del quale in teoria
iveva sconoscere l'esistenza, con il raccordo e la

lordinazione in caso di necessita della gia menzionata

base esterna di ripiegamento, individuata in Sardegna.

La costituzione e l'organizzazione della struttura di

r¢sistenza comportavano:

la formazione del personale direttive attraverso appo-
sito corso di istruzione pressc la TRAINING DIVISION
dell'"Intelligence Service" britannico;

il reclutamento dei capi rete e degli agenti da indi-
viduare con il concorso del Servizio informazioni;

la pianificazione geografico-operativa delle varie at-
tivitd nell'lItalia settentricnale, da concordare con
gli uffici operazioni delle tre Forze Armate e con il
Servizio informazioni USA;

la scelta del materiale d'accordo con 1'Intelligence
americana;

un apposito stanziamento di bilancio.

1
d
d

1° ottobre 1956 era stata costituita, nell'ambito
11'ufficio "R" del SIFAR, una Sezione addestramento,
nominata SAD (Studi Speciali e Addestramento del

rsonale). La Sezione, al cui responsabile verra deman-

P
dEtm il ruoleo di coordinatore generale dell'operazione
[}

ladio", si articolava in quattro gruppi:

supporto generale;
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-| segreteria permanente ed attivazione delle branche o-
perative;
- trasmissioni;

-| supporto aereo, logistico ed operativo.

it

: le dipendenze della Sezione venne posto il Centro ad-
:tstramentn guastatori (CAG).

Lle linee direttrici che informavano 1l'attivita della
muova Sezione erano:

- 12 costituzione dell'apparato direttivo centrale e la
pianificazione generale;

- la costituzione ed il perfezionamento della base adde-
strativa, degli istruttori e delle attrezzature didat-
tiche;

4 la costituzione del Centro trasmissioni di Olmedoc (per

collegamento a grande distanza; attivitd di radio pro-
paganda; trasmissioni di disturbo);

4 la pianificazione degli elementi fondamentali dell'or-
ganizzazione (sicurezza, personale, addestramento, or-
ganizzazione e documentazione);

+ 1l'effettuazione di corsi addestrativi all'estero
(presso la scuola del Servizio americano) per il per-
sonale della Sezione;

4 l'attivazione delle branche operative costituite da 40
= nuclei dei quali:

. b informativi;

. 10 sabotaggio;
. 6 propaganda;
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. b evasione e fuga;
. 12 puerriglia;
la costituzione di 5 unitd di guerriglia di pronto im-
piego in regioni di particolare interesse, rispettiva-
mente denominate:
. Stella Alpina, nel Friuli;
. Stella Marina,nella zona di Trieste;

Rododendro, nel Trentino;
. Azalea, nel Veneto;
. Ginestra, nella zona dei laghi lombardi;
1'approntamento e la dislocazione periferica dei mate-
riali necessari ai settori operativij;
1'addestramento e la qualificazione degli elementi dei
nuclei e delle unita di pronto impiego;
le ricognizioni terrestri ed aeree delle zone di par-
ticolare interesse;
la raccolta della documentazione di interesse (carto-
grafica, monografica e fotografica);
le attivitd sperimentali presso il CAG (aeree, paraca-

dutistiche, acquee, subacquee e terreni difficili).

jegli anni dal 1974 al 1976 l'intera pianificazione ope-
rativa di "Gladio" venne rivista. Il nuovo assetto pre-

vedeva:

L unitad di guerriglia (UDG), dislocate su diverse zone

del territorio nazionale (e non pid nella sola fascia

alpina nord-orientale);
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- Ireti di azione clandestina (RAC);
- [nuclei (NU), da crearsi in zone particolarmente sensi-

bili per l'attivita di esfiltrazione.

A |partire dagli anni '80, il venir meno delle esigenze
cHe informavano le precedenti disposizioni post-belliche
e| le radicali modifiche all'assetto ordinamentale dei
Sqrvizi di informazione e sicurezza italiani, comporta-

rgno una revisione delle modalita di realizzazione della

"guerra non ortodossa" nel quadro delle strategie gene-
rali concordate con i Paesi alleati. In tale contesto
vénnero attuate le iniziative, da tempo allo studio, per
costituire, in ambito nazionale, un organismo con il
compito di pianificare e di ccordinare 1'impiego delle
risorse del Servizio con quelle delle singole Forze Ar-
mate destinate all'attivitd di guerra non convenziocnale,
altrimenti detta non ortodossa. Cid al fine di raziona-
lizzare il settore ed evitare inutili sovrapposizioni di

smpetenze, c¢on evidente dispendio delle risorse

ﬂ

medesime. Nel 1985 fu, pertanto, costituito un "Comitato
di coordinamentoc operazioni di guerra non ortodossa'
(GNO) cosi da predisporre, fin dal tempo di pace, guanto
ngcessario per lo stretto coordinamento delle attivita
di GNO sul territorio nazionale eventualmente occupato.
Perallelamente, si procedette in ambito SISMI alla for-
mpzione di quadri in grado di istruire perscnale esterno
allla conduzione, in caso di invasione, di operazioni mi-

litari clandestine.

o Serip ey N URS el e =45
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n tale contesto le operazioni di informazione, propa-
&nda, evasione ed esfiltrazione vennero affidate al
ersonale "volontario civile", mentre 1'addestramento e

b partecipazione ad azioni di sabotaggio, controsabo-

ervizio particolarmente selezionati.

"attivita principale nel tempo di pace riguardava es-

24
p
1
thggio e guerriglia venne riservato ad appartenenti al
S
L
S

enzialmente:

la ricerca e l'eventuale reclutamento di persone ido-
nee ad assolvere funzioni di comando e di elementi 1in
possesso di nozioni specialistiche;

1'addestramento del personale reclutato;

-| 1e esercitazioni svolte in comune con i servizi allea-

ti;

-| le predisposizioni per l'acquisizione e la conserva-

zione a lunga durata dei materiali e per 11 loro fLra-

sporto;

4 1'aggiornamento della pianificazione operativa;

4 il controlle del personale gid reclutate a fini di si-

CUrezZza,

-4 lo scambio di esperienze con 1 servizi collegati.

1

W

L

1 reclutamento del personale "civile" avveniva attra-

erso quattro distinte fasi: l'individuazione, la sele-

dione, la sottoscrizione dell'impegno ed il controllo.

"individuazione veniva fatta sia dai quadri gia facenti

H

i

arte dell'organizzazione "Stay-Behind" sia da elementi

lel Servizio responsabili dell'organizzazione.

136
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Mon esistevano preclusioni di sesso, eta ed idoneita al
servizio militare (anche se, fino al 1975 circa, si &
preferito reclutare personale che avesse assolto agli
abblighi di leva, in quanto richiamabile). Dall'entrata
iln vigore della legge 24 ottobre 1977, n. 801, i criteri

oL

i reclutamento furono ancorati ai principi stabiliti

alla legge stessa che prevedevano l'esclusione dei mem-
ri del Parlamento, dei consiglieri regionali, provin-
iali e comunali, dei magistrati, dei ministri di cultoc
dei giornalisti.

la selezione veniva fatta dai responsabili della strut-

flura sulla base delle informazioni ricavate attraverso i
riormali canali del Servizio. Le informazioni servivano a
gtabilire che 1'individuo da reclutare non avesse prece-
denti di alcun tipe nel casellario giudiziario, non fa-

¢esse politica attiva né partecipasse a movimenti estre-

Iisti di qualsiasi tipo.

a sottoscrizione dell'impegno =i attuava solo dopo aver

vuto il benestare dai responsabili dell'ocrganizzazione
ulla base delle informazioni ricevute. Veniva effettua-
to dai quadri o dal personale del Servizico che a suo
‘empo avevano segnalato i nominativi. Cid avveniva nor-
malmente in tempi successivi cosl da consentire la non
rompromissione dell'operazione e del reclutatore anche

in casi di rifiuto o di incertezza.
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controllo era continuo e veniva effettuato dai re-

s

onsabili dell'organizzazione.

Alla data del congelamento della struttura risultavano

e
G

D
1
N

sere stati reclutati nel tempo per le esigenze della
ladio 622 elementi, dei quali:

223, nella posizione di effettivi;

354 nella posizione di riserva;

45 deceduti.

i guesti, 1'83% & nato prima del 1945, il 16% fra il
NAS ed 11 1960 e 1'1% successivamente al 1960 (in ALL.

. 1, elenchi nominativi suddivisi per Regione di appar-

t
N

I

[nenza}.

ssuno degli aderenti all'organizzazione risulta essere

stato iscritto alla loggia massonica P2.

depositi di armi (Nasco).

jeseguitﬂ degli accordi piu sopra richiamati, nel corso

B
3

r
i
M
1

d

1 1959, 1'"intelligence" americana provvide ad inviare
resso i1 C.A.G. i materiali di carattere operativo de-
tinati a costituire le scorte di prima dotazione dei
uclei e delle unita di pronto impiego, da occultare,
in dal tempo di pace, in appositi nascondigli interrati
elle varie zone di eventuale cperazione.

materiali in questione pervennerc dagli Stati Uniti

onfezionati in speciali involucri al fine di assicurar-

e il perfetto stato di conservazione e, a partire dal

Vit
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1963, ebbe inizio il loro interramento in appositi
dontenitori. I Nasco erano cosi distribuiti sul territo-
rio nazionale: 100 nel Friuli-Venezia Giulia, 7 nel Ve-
neto, 5 in Trentino-Alto Adige, 11 in Lombardia, 7 in
Hiemonte, 4 in Liguria, 2 in Emilia-Romagna, 1 in Campa-
rfia e 2 in Puglia.

1 depositi venivano normalmente interrati a "contatto"
don elementi caratteristici del terreno (cimiteri, rude-
i, cappelle, chiesette, fontanili ecc.) che fossero:

4 facilmente riconoscibili;

+ inamovibili;

4 facilmente identificabili dall'interpretazione di bre-
vi messaggi preformulati trasmessi, all'emérgenza,
dalla base del campo;

4+ idonei a fornire la garanzia che, anche in caso di di-
struzione, i ruderi sarebberc stati sufficienti per
permettere la lccalizzazione del nascondiglio.

I1 materiale conservato nei Nasco era composto da armi
portatili, munizioni, esplosivi, bombe a mano, pugnali,
~oltelli, fucili di precisione, radio trasmittenti, bi-
hocoli ed utensili vari.

[ depositi erano gestiti direttamente dalla Sezione SAD,
che custodiva i l"1"4311:||]:u:ar'1:,i di posa" contenenti le indica-
Liuni sull'ubicazione dei Nasco. In caso di wviclazione
delle frontiere nazionali da parte di truppe straniere,

Fe istruzioni recanti tutti i punti di riferimento per

130
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dcalizzare i materiali, sarebbero state trasmesse alle

reti "Gladio", attivate per l'emergenza, a mezzo di mes-

s
Servizio.
A

fggi radio precompilati, conservati nella sede del

causa del rinvenimento fortuito nel 1972 di uno dei

cbntenitori nella zona di Aurisina, venne deciso, per

rEalizzare migliori condizioni di sicurezza, il recupero

L

&
L8

L

g
1

I

tutti i depesiti . Le operazioni di recupero ebbero

materiali esplosivi ed incendiari recuperati, attesa

d
ihizio a partire dall'aprile di quell'anno.
I
1

'impossibilitad della loro conservazione in caserme o©

tre strutture adibite ad uffici od abitazioni, furonc
uniti presso il Centro addestramento guastatori e
esso il deposito munizioni di Campo Mela (Sassari), e

fu previsto, all'emergenza, il rifernimento attraver-

g0 avio-lancio.
I materiali di armamento e di munizionamento vennero im-
magazzinati, in consegna fiduclaria, presso caserme dei

Jarabinieri.

etti materiali wvennerc cﬁntrasseEnati con l'etichetta
i copertura "Ufficio monografie del V CMT - scorte spe-
iali di copertura".

e operazioni di recupero, che ebbero termine nel corso
lel 1973, permisero di ritornare in possessc dei mate-
iali contenuti in 127 Nasco su 139 a suo tempo inter-

rati. Rimanevano 12 contenitori per i quali si indicano
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qpi di seguito le localita, la data di interramento, il

[

d

m
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bntenuto oltre che i motivi del mancato recupero che &
i attribuire alla difficolta di portarli alla luce in
aniera discreta.

| Cimitero di Brusuglio (Cormano di Milano):

data di posa: 10 luglio 1963;

contenuto: armi individuali, munizioni, macchine
fotografiche;

motive del mancato recupero: il cimitero subi negli
anni 1965-1972 vari e consistenti ampliamenti;

numero dei contenitori: 3 metallici;

Cimitero di Arbizzano di Negrar (Vercna):

data di posa: 1° agosto 1963;

contenuto: esplosivi, pistole, bombe a mano;

motivo del mancato recupero: a seguito dei lavori
di .ampliamentc del cimitero (1969-72), sul Nasco
vennero costruiti nuovi loculi;

numero dei contenitori: 3 metallici ed 1 di plasti-

caj

. Cimiterc vecchio di Abbadia Alpina, frazione di Pine-

rolo {(Torino):

data di posa: 17 maggio 1964;

contenuto: duplicatore, materiale fotografico;
motivo del mancato recupero: nei pressi del luoge
di interramento del Nasco fu realizzato un canale
ricoperto con cemento;

numero dei contenitori: 2 metallici;




l] Crescentine (Vercelli), argine sinistro del canale

Cavour nei pressi del Ponte di Praiassi:

- data di posa: 6 agosto 1961;

- contenuto: armi leggere, pistole, pugnali, bombe a
mano ;

- motivo del mancato recupero: il punto indicato nel
rapporto di posa & stato interessato da una coltura
di pioppi, il cui ciclo decennale & intervallato da
un'aratura profonda del terreno. Tale operazione ha
provocato una traslazione sia in verticale che in
orizzontale del Nasco, rendendone impossibile al-
l'epoca la localizzazione;

- numero dei contenitori: 3 metallici e 3 di plasti-
ca;

S. Pietro al Natisone (Udine), casetta disabitata (ai

tempi della posa) nei pressi della Cappella di quota

236!

- data di posa: 16 luglio 1963;

- contenuto: armi leggere e munizioni;

- motivo del mancato recupero: la casa venne riattata
nel 1967, ampliata ed abitata. Il Nasco venne cosi
a trovarsi sotto il nuovo corpo-fabbrica;

- numerc dei contenitori: 2 metallici ed 1 di plasti-
ca;

Chiesetta df S. Giacomo di Reana del Roiale (Udine),

tra Ribbis e Adegliaccio:

- data di posa: 16 giugno 1964;

b
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contenuto: armi leggere e munizioni;

motivo del mancato recupero: l'area circostante la
chiesetta sotto la quale fu collocato il Nasco é
stata successivamente rivestita (1870) di uno stra-
to compatto, costituito da cemento e ciottoli. Il
deposito non era dunque pid raggiungibile se non
con demolizioni;

numeroc dei contenitori: 2 metallici ed 1 di plasti-

ca;

Chiesetta di S. Giacomo di Reana del Roiale (Udine),

tra Ribbis e Adegliaccio:

data di posa: 16 giugno 1964,

contenuto: armi leggere e munizioni;

motivo del mancato recupero: l'area circostante la
chiesetta sotto la quale fu collocato il MNasco é
stata successivamente rivestita (1970) di uno stra-
tc compatto, costituito da cemento e ciottoli. Il
deposito non era dunque piu raggiungibile se non
con demolizioni;

numero dei contenitori: 2 metallici ed 1 di plasti-

ca;

Cappella mortuaria del cimitero di Mariano del Friuli

(Gorizia):
- data di posa: 25 giugno 1964;

- contenuto: armi individuali, pistole, duplicatore;




. e

motivo del mancato recupero: la cappella mortuaria
sotto la guale venne sotterrato il Nasco fu amplia-
ta (1971). Di conseguenza non era pid possibile
raggiungere il Nasco, se non con demolizioni;

numero dei contenitori: 2 metallici e 3 di plasti-

ca;

Chiesetta di Santa Petronilla di San Vito al Taglia-

mento (Udine):

data di posa: 28 settembre 19064;

contenuto: armi leggere e munizioni;

motivo del mancato recupero: il pronao della chie-
setta, sotto il quale era stato collocato il Nasco,
& stato pavimentato (1972). Il Nascoc non era dungue
pit raggiungibile se non con demolizioni;

numerc dei contenitori: 2 metallici ed 1 di plasti-

casj.

Chiesetta di Santa Petronilla di San Vito al Taglia-

mento (Udine):

=

data di posa: 28 settembre 1964;

contenuto: pistole, fucili, duplicatore;

motivo del mancato recupero: il pronao della chie-
setta, sotto il quale era stato collocato il Nasco,
& stato pavimentato (1972). Il Nasco non era dungue
pit raggiungibile se non con demolizioni;

numero dei contenitori: 2 metallici e 2 di plasti-

ca;

bk
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Chiesetta Madonna del Sasso nel comune di Villa San-

tina (Udine):

- data di posa: 31 ottobre 1964,

- contenuto: armi leggere, munizioni;

- motivo del mancato recupero: asportazione da parte
di ignoti;

- numero dei contenitori: 2 metallici ed 1 di plasti-
ca;

Chiesetta Madonna del Sasso nel comune di Villa San-

tina (Udine):

- data di posa: 31 ottobre 1964;

- contenuto: armi leggere, munizioni;

- motivo del mancato recupero: asportazione da parte
di ignoti;

- numero dei contenitori: 2 metallici ed 1 di plasti-

ca..

bn le ordinanze del 30 ottobre, 2 e 6 novembre 1950, il

udice istruttore di Venezia, dott. Mastelloni, nel-

1'ambite dell'inchiesta penale sulla caduta dell'aereo

L]

P
c

rgo 16", ha incaricato i Comandi dei Carabinieri com-
tenti per territoric di ricercare e dissotterare i
nnati 12 depositi ancora non recuperati. Le relative
erazioni di scavo hanno portato al rinvenimento della

talita dei materiali, fatta eccezione per quelli con-

Henuti:

nei due Nasco situati nel comune di Villa Santina

(UD), che gid erano risultati scomparsi nel 1972;
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- |nel Nasco interrato nel cimitero di Brusuglio (Cormanc

c

di Milano);
nel Nasco di Crescentino (VC), ove le ricerche hanno
portato ad un recupero solo parziale (due pistole, di

calibro 9 e 22).

¢ stesso magistrato veneziano ha anche fatto richiesta
| acquisire le matricole delle armi portatili conserva-
E nei due "Nasco" a suo tempo occultati in Villa Santi-

- Chiesa Madonna del Sasso.

Ervizio italiano alla fine degli anni '50, gia sigilla-
e in contenitori plastici per la lunga conservazione:

on fu possibile rilevarne le matricole poiché i pacchi

L
d
t
n
Cpme gia detto in precedenza, tali armi pervennero al
S
t
n
n

bn vennero aperti, al fine di non compromettere la

opnfezione.

Allo scopo di corrispondere alla richiesta &€ stato appo-

[

itamente interpellato il Servizio informazioni america-
(CIA), il quale ha risposto di non aver reperito nei
ropri archivi alcuna documentazione relativa alle ma-

ricole delle armi fornite al Servizio italiano.

neri finanziari per l'operazione "Gladio".

|

ome gia detto in precedenza, le spese per l'avvio del-

'operazione "Gladio" furono sostenute c¢con 11 concor-
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sd del Servizio USA. Esse riguardavano principalmente:

t

1

terreni e costruzioni £ 385 ml.
contributi annuali (dal '57 al '75) £, 1.004 ml.
contributi materiali operativi £. 1.292 ml.

1 contributo USA ha soddisfatto solo in parte le esi-

[

nze finanziarie connesse alla gestione della struttura

t'é che il Servizio italiano ha direttamente provve-
to all'erogazione dei fondi necessari. La documenta-
lone relativa agli anni precedenti al 1981 non €& piu

onsultabile, in quanto distrutta ai sensi della vigente

nbrmativa che regola la tenuta e la conservazione degli

akti d'archivio degli Organismi informativi. Esiste solo

raccia di un "bilancio di previsione", redatto nel

59, per un importo di £. 225 ml. annui, suddivisi in

1P5 a bilancio riservato e 100 a bilancio ordinario. Da

thli somme andavanc, comunque, escluse le spese per il

C

p

rsonale militare, che, presumibilmente, gravavano su

altri capitoli del Ministero della Difesa.
Per gli anni dal 1981 al 1990 le spese complessive per

Ha gestione di "Gladio" SO0 ammontate a £.

.409.208.000, corrispondenti ad una media annuale di

oco piu di 340 milioni.

jciﬂglim&ntn dell'Organizzazione.

l1la luce dei significativi avvenimenti che hanno inte-

essato 1'Est europeoc e dei conseguenti mutamenti degli

I P e SR —
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equilibri politici che per anni hanno obbligato molte
nazioni a vivere suddivise in rigidi blocchi contrappo-

sti, il Governo si & impegnato a rivedere tutte le di-

tn

osizioni in materia di "“guerra non ortodossa" ed a
omuovere, ove del caso, nelle competenti sedi colle-
ali alleate ogni utile iniziativa volta a verificare,
a sul piano politico che su quello della tecnica mili-
re, l'attuale utilita e validita dei sistemi "clan-
stini" di protezione del territorio dello Stato.

ll'esame della situazione attuale, 11 Governo ha trat-

of O O o B m T

il convincimento che sono wvenuti meno i presupposti
litico-militari sulla base dei gquali fu costituita la
te "Stay-Behind". In relazione a ¢id, il Ministro del-

Difesa, On.le Rognoni, ﬁa, dapprima congelato 1'atti-
vitad della struttura "Gladio", e successivamente ne ha

disposto, in data 27 novembre 1990, la soppressione con-

iuntamente allo scioglimento di tutta l'organizzazione
jd essa connessa. S5i & provvedute pertanto, in data 14
dicembre 1990, a trasmettere al Comitato Clandestino di
ianificazione (CPC) ed al Comitato Clandestino Alleato

L |

(ACC) le comunicazioni di disimpegno dell'Italia in cam-

o NATO relativamente alla rete "Stay-Behind". Parimen-

i, si & provveduto ad inviare ai membri dell'organizza-
ione la comunicazione delle decisioni governative ed il

onseguente venir meno di ogni obbligo a suo tempo as-

Ml "T1.

unto versc la "Gladio".

146
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er quanto attiene, poi, al materiale gia in dotazione
|1'organizzazione - comprensivo di vestiario, equipag-

lamento, armamento ed altro - accantonato presso il

ggiore Esercito ne ha disposto il versamento - gia at-

P

&

g

Céntro addestramento guastatori di Alghero, lo Stato
"

thato - a diversi Enti della Regione Militare della
s

rdegna.

GlLi sviluppi piu recenti della questione "Gladio".

L' organizzazione "Gladio" non fu mai attivata. Anche le
disposizioni, impartite dal Direttore del SISMI in data
1° agosto 1990 per utilizzare la struttura "Gladio" onde
reperire informazioni sulla criminalita organizzata,
specificatamente in funzione antidroga, non hanno avuto
pratico effetto per l'intervenuto scioglimento.

0id premesso, € opportuno ribadire che ogni sospetto, in
qeritn a possibili azioni di "Gladio" intese ad interfe-
rfire con la vita democratica del Paese, & ingiusto, in-
giustificato e fuorviante.

La segretezza dell'organizzazione era indispensabile in
telazione agli scopi che si proponeva, ma non serviva a

nascondere azioni illegali o delittuose. La qualita del

ersonale potrebbe essere controllata in qualsiasi mo-
ento; nessun elemento del personale esecutive di
"Gladio" ha mai avuto autonoma disponibilita di armi e
i altro materiale bellico predisposto per le esligenze

ella guerra non ortodossa.
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organizzazione "Gladio" nacque - come si €& detto

1'inizioc - in una situazione politica internazionale

im cui, sull'esperienza della lotta partigiana in Italia

e

all'estero, esisteva l'esigenza di non farsi cogliere

impreparati in caso di invasione del territorio naziona-

l¢; tale esigenza rientrava nella pianificazione opera-

t
Ni

o

d

iva dell'Alleanza Atlantica.
hn esiste alcun elemento che possa far dubitare che il

obmportamento di "Gladio" abbia deviato dai suoi compiti

jgtituto: la situazione politica internazionale & ora

rapidamente e radicalmente cambiata, e, di conseguenza,

"Gladio" & stata sciolta. Eventuali deviazioni operate

singoli componenti della struttura potranno costitui-

oggetto di accertamento da parte della magistratura.

situazione negli altri Paesi.

i segnalano le situazioni dei Paesi che hanno adottato

decisioni analoghe a quelle del Governo italiano:

BELGIO: il 23 novembre 1990 & stata sciolta una orga-
nizzazione creata, agli inizi degli anni '50, nell'am-
bito dei Comitati alleati;

FRANCIA: all'inizio del mese di novembre 1980 il Pre-
sidente MITTERRAND ha formalmente sciolto un'organiz-

zazione istituita negli anni '50;

. LUSSEMBURGO: ha di recente ufficialmente comunicato lo

scioglimento dell'organizzazione "Stay-Behind".

15
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Altri Governi alleati non hanno ancora deciso di

=
d
P
n

ciogliere questo tipo di struttura o hanno dichiarato
i ritenerla tuttora valida.
er quanto riguarda poi altri Paesi europei, tradizio-

blmente neutrali, ancorché gravitanti nell'orbita occi-

dentale, si hanno le seguenti notizie:

AUSTRIA: notizie stampa riportano 1'avvenuta scoperta,
nel periodo 1958/62, di depositi clandestini di armi
ed equipaggiamenti militari. Tale materiale avrebbe
dovuto essere impiegato, in casc di invasione, per at-
tivitd di resistenza da condursi da parte di talune
organizzazioni che sarebbero state sciolte nel 1970;

SVIZZERA: una organizzazione di resistenza, costituita
negli anni '50 e potenziata negli anni '70, & stata
soppressa in data 14 novembre 1990 perché non piu a-

derente alla situazione internazionale attuale.

Le inchieste giudiziarie.

1 19 gennaio 1990 il giudice istruttore del Tribunale

i Venezia, dott. Casson, nell'ambitoc del procedimento

ulla strage di Peteano inoltrava al Presidente del Con-

=iglic una richiesta intesa ad acquisire documentazione

tile per accertare "se nel periocdo 1972-73-74 siano
tati effettuati nel Friuli-Venezia Giulia trasferimenti
ei depositi (segreti) di armi, munizioni ed esplosivi a

isposizione dei Servizi di sicurezza®.

1

2

!
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Di fronte a tale richiesta il Governo ha ritenuto, anche
iln considerazione dei mutati rapporti tra le Nazioni eu-
ropee, di aprire a]le'esigenze della magistratura gli

archivi dei Servizi segreti e di far conoscere al Parla-

ntoe la portata esatta di alcuni passaggi storici che
evano condotto, anche in passato, a strumentalizzazio-
i ed a conclusioni fuorvianti. Di conseguenza - nel lu-
lio 1990 - il giudice poteva prendere conoscenza di
tlutto il carteggio concernente l'operazione "Gladio" ed

ttenere copia di un'ampia documentazione.

Lk

e richieste del dott. Casson presentavano manifeste a-

r—‘

-y

alogie con quella gid avanzata, verso la fine del 1988,
da altro magistrato di Venezia, dott. Mastelloni, in re-
lazione all'inchiesta giudiziaria sulla caduta dell'ae-

lteo "Argo 16", avvenuta a Marghera nel novembre 1973. La

=

bichiesta del dott. Mastelloni riguardava le autorizza-

tioni del Capo del S5ID, dell'Autorita Nazionale per la

ficurezza e delle Autoriti di Governo attinenti ai movi-
menti dell'"Argo 16" e di altri mezzi di trasporto "per

11 successivo, continuativo interramento in plurimi de-

ossiti siti nel Veneto e nella zona nord-orientale del
aese, di armamento destinato ai civili o ex militari

destratisi negli anni '60". A tale richiesta era stato
pposto e confermato il segreto di Stato, sulla base
ella motivazione - indicata dal Ministro della Difesa

pro-tempore - che si sarebberc resi neoti apprestamenti




]

d
d

Y

ifensivi diretti a tutelare l'integrita territoriale
€¢llo Stato, anche in relazione ad accordi internazio-
ali.

Lé¢ analogie tra le due inchieste riguardavano:

I

n

depositi militari di armi;

il presunto coinvolgimento dei Servizi di sicurezza;
il periodo (pili vasto per l'indagine del dott. Mastel-
loni, che partiva dagli anni '60 fino al novembre
1973, piu ristretto per quella svolta dal dott. Casson
riferita agli anni 1972-73-74);

la zona ove sarebbero stati effettuati gli interramen-
ti di materiale bellico (territorio nord-orientale del
Paese).

1 Governo decideva di venire incontro alle esigenze co-

pscitive prospettate dal dott. Casson. Nell'occasione

alssumeva rilievo decisivo la constatazione - gia puntua-

1

izzata - del profondo mutamento dello scenario pelitico

internaziconale intervenutec nell'ultimo periodo, che ave-

Vi

a visto progressivamente allentarsi la tensione tra i

due blocchi ed allontanarsi i timori di eventualil con-

f

11tti.

Mon ritenendosi, pertante, pil sussistenti le ragioni

iustificative del segreto in ordine alla struttura di-
ensiva occulta, il wvincolo veniva a cadere e, conse-

uentemente, erano soddisfatte anche le richieste docu-

la materia, facendo entrambe le indagini riferimento a

53
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ntali avanzate dal dott. Mastelloni.

entre i giudici veneziani proseguivanc nelle loro inda-
ini, altre inchieste venivano aperte in merito alla
MGladio" in varie sedi giudiziarie.

a Procura della Repubblica di Roma sta procedendo ad
ndagini preliminari nei confronti di ignoti per il rea-
o di cui all'art. 305 c.p. (cospirazione politica me-
diante associazione). Dopo aver richiesto ed acquisito
Una serie di atti e notizie, ha disposto, in data 22 di-
gembre 1990, il sequestro pressc il S5ISMI di tutta la
documentazione attinente all'organizzazione "Gladio",
¢on vincolo di indisponibilita nei confronti di chiungue
genza nulla osta dell'A.G. procedente.
tontemporaneamente sono in corso indagini da parte di:
4+ Procura della Repubblica di Udine, per l'individuazio-
ne di possibili reati connessi ai depositi di armi u-
bicati in quella circoscrizione giudiziaria;
+ Procura della Repubblica di Palermo, in relazione
all'omicidio di Giuseppe Insalaco;
. Procura della Repubblica di Firenze, circa eventualil
connessioni con attentati ai treni negli anni '70;
. Procura Militare della Repubblica di Padova, per l'ac-
certamento del reato - a carico di ignoti - di alto
tradimento, previsto dal codice penale militare di pa-

ce. Anche tale Autorita giudiziaria ha emesso un prov-

A3k
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vedimento di sequestro, ma limitato ad alcuni atti,
tra cui l'accordo SIFAR-CIA del novembre 1956.

1 dnvere‘che il Governo sente di fornire al Parlamento

(1]

d alla thistratura ogni elemento di informazione ido-

raduce nell'esigenza di conciliare la riservatezza di
na parte della documentazione (riservatezza imposta,
ra l'altro, da precisi impegni internazionali ed in se-

e di Alleanza Atlantica), con la volonta, che il Gover-

ian a favorire una valutazione obiettiva e serena si
d
§

o stesso condivide con il Parlamento, di non lasciare
dmbra alecuna sul ruclo e sull'attivita dell'organizza-

Aione "Gladio".

Presunte connessioni tra operazione "Gladio" e piano

1Solo".

et

'atteggiamento del Governo & stato improntato al piu

mpio ed esauriente soddisfacimento delle esigenze di

¢hiarezza da piu parti prospettate, in relazione alle i-

otizzate connessioni fra la wvicenda "GLADIO" e gli av-
enimenti dell'estate del 1964 (piano "Solo").

u questa linea tutti i documenti - ad eccezione della
ista dei ¢.d. 731 "enucleandi" non ancora rinvenuta ma
uttora oggetto di ricerche - scno stati portati a cono-
cenza del Parlamento, dopo aver rimosso ogni vincolo al

quale, in tutto o in parte, erano stati sottoposti.

/

2
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Ly segretezza a suo tempo imposta rispondeva a due pre-

c

E _J

s esigenze:

evitare la diffusione di notizie attinenti alla sicu-
rezza dello Stato (dislocazione e consistenza dei re-
parti dell'Arma dei Carabinieri, loro modalitad 4i fun-
zionamento, indicazioni su procedure e metodologie
tecnico-operative, organigramma dell'Arma e del Servi-
zio, grado di conoscenza da parte degli organi di si-
curezza degli elementi potenzialmente pericolosi per
le Istituzioni);

tutelare la riservatezza personale di quanti erano
stati oggetto di immotivate indagini da parte del Ser-

vizio.

Quanto ai motivi riferiti alla sicurezza dello Stato,

&

tteso il periodo trascorso (oltre 20 anni), questi pos-

]
1

no essere considerati decaduti.

iverso & il caso della tutela della riservatezza perso-
ale, in ordine alla quale il Governo ha attirato 1l'at-
enzione dei Presidenti delle due Camere sulla circo-
tanza che gli atti trasmessi contengono riferimenti
ientranti nella sfera privata di persone espressamente

jtate ovvero alle quali si fa allusione.

spetti di legittimitd dell'Organizzazione "Gladio".
1 Governo ritiene che non possa essere messa in dubbio

‘opportunitd dell'iniziativa di prevedere una struttura

156
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dlandestina di resistenza e della sua conformita all'or-
dinamento giuridico-costituzicnale.

Tuttavia, per dissolvere ogni motivo o pretesto di pole-
mica, era stata presa in considerazione l'eventualita di
dhiedere il parere di un collegio di "saggi", formato da
d@x Presidenti della Corte Costituzionale. L'iniziativa
rnon ha potuto aver seguito per la ritenuta incompatibi-
1ita di una delle eminenti personalita prescelte.

hata 1'impraticabilitd di questa soluzione si & fatto
ricorso all'Avvocatura Generale dello S5tato, organc i-
stituzionalmente qualificatc ad offrire un'ocbiettiva ed

autorevole wvalutazione della vicenda sotto il profilo

furidico.
'Avvocato Generale dello Stato ha espresso un motivato

arere, allegato alla presente relazione (ALL. N. 2),

he, in_sostanza, esclude la vioclazione di precettl co-
tituzionali. In particolare tale parere perviene alle
geguenti conclusioni:
L non trattandosi di un'associazicne tra privati citta-
dini, ma di una organizzazione creata dallo Statoc per
il perseguimento di fini propri dello Stato stesso, il
carattere militare dell'organizzazione e la disponibi-
1ita assicurata di materiale bellico non sono in con-
trasto col divieto posto dall'art. 18 Cost.;
L la natura dell'organizzazione, destinata a dar vita ad

una attivitad clandestina di sabotaggio e di guerriglia

st
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nel territorio nazionale occupato dal nemico, giusti-
fica il segreto finora mantenuto - in deroga al prin-
cipio della pubblicitad dell'azione amministrativa -
sulla organizzazione stessa;

1'accordo del novembre 1956 raggiunto tra i servizi
d'informazione militare italiano e statunitense per la
ecreazione dell'organizzazione clandestina non €& un
trattato internazionale ma costituisce esecuzione ed
attuazione del Trattato NATO approvato con legge n.
465/49. Non era percid necessario né era possibile,
data la segretezza che doveva circondare l'operazione,
sottoporre l'accordo ad approvazione del Parlamento in

applicazione dell'art. 80 Cost.
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11.12.90 REGIONE VAL D'MOSTA (tot.l)

Cognome Home [ata-pasc Nato-a Fr Residenza
ERCOLANO GIOVANNT 54/11/30 MsTA M) MOST)
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11.12.90 REGIONE LIGURIA (tot. 9)
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2Z2/0819
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REGIONE LOMBARDIA (tot. 98)

11.17.90

:
!

Pr Residenzy

Ewm T mw

[ata-pasc Hato-a
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11.12.90

FEGIOWE TRENTIND (tot.23)

Cogrome Bome [ata-pasc Hato-a

AMBROSTRT GEREMIA GIUSELEE 39/10/17 SAN LORENID ¥OOWOD
BARTOLAMEOLLT FRANCD 41/07/17 CASTELLO DOSSANA
BOWT FERMLETH 49/09/02 DRD

BOSCATO MARCELLO 56/06/25 MERLNO

BUBOLA POLANDO 45/02/08 MERANO
CASABOVA LOZIO LOCIAND 38/10/01 VIPITERO
CODEROTTI TRENED 40MNN0  BOLIANG
CONSALES GIUSERPE 1/06/19 PORTO POLO DI PACHTNG
DE GASPERT MARIO LUTGEI 38/05/07 MERARD

DE PAOLI MARTO 30/10/16 TRENTO
DEMATTE' GIUSEPFE 3019 CIVELIAND
DOSEVICH STLVAND 44/06/2 SEGONIAND
FORTAREL ROMAND /0406 RENH

GALESSO GIAN BETHOD 47/10/09 MERANO

GALESSD GIOREI0 60,/03,/30 MERANO
GAMBALIHGA GIDSERPL M/03/14 FRATTA DI POLESINE
GTORGT GIDSEFFE PIETRD 10/02/09 VOGHERR

LARDT GIUSEPPE 21/02/11 CASERTA
MAURELLT STINTO 38/09/15 BOLIANO
PANTANTNI GIANCARLD /2 TRl

PARIST MARCELLO 400177 BRESSANCHE
PIZZEDAL PIERGIORGTO 40/11/06 CALAVIND

RIZIT SERGIO 46/12/11 MERANO

ROMANT LETGT 46/06/17 BOLIARO

SARTI ODERD 4310/07 MINIREE
STURARO GIDSERPE 45/11/% WSELICE
TRETTEL LINO 211/ COLLE ISIRCO
TORLT ORIO 33111 ETO

20RET MARCO 28/09/17 TRENTO
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11.12.90

FARIO

EEGIONE FRIUDLI (tot. 251)

Eata-pasc Kato-a

e - o

24/08/14
z8/10/00
37/12/15
LT ¥l
nfoafn
19/12/24
33/04/05
/06119
4/11/05
»/1012
41/m19
49/01/2%

L1/07 16
14/0417
/w3

41/04/18
2/0n/11
34/01/31
%/10/20
2%/09/16
36/08/00
36/11/11
1/oaf09
32T
2 fo6/07
12/05/17

1801017
uwAya

43/10/09

MOGGIO0 UDTHESE

POGLIANO REDIPOGLIA

REANA DEL ROTALE
TRIESTE
POVOLETTO
CASTEL FIORENTINO
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Liz12.90

Cognome

DELL' ARTONIO

Bome

EROTRD

SPIRITOD
GIDSEFFE GI0STL
ANTOHID

REGIONE FRIULI (tot. 251)

Data-nasc Nato-a

41/09/14
24/01/0
13/05/08
16/02/3
15/04/20
20,/05/01
20/05/08
a5 fo1,/m
13014
16/07/30
35,/01,/01
HWN2s
13/12/11
13/02/13
321113
/o
13075
41/00/05
40/12/24
10,/08,/02
30/08/30
31,/04/04
35/01/09
3710/14
19/05/07
46,/07/04
2/10/13
12/01,11
Rl T
401111
95/04/14
#0905
M/
0,/06/2%
64/1118
39/01/07
szf1zfor
15,/08,/30

TRICESIMD
FRASSTRO

MARARD LAFIEARE
RGCO DYISTRIA
TARCENTO
TARCENTD

CIVIDALE
TOLMELZD

CERVIGHANO DL FRITLI

5. QUIRICO D'ORCIA

i

& 48|

m88888aas

CRBER R R-RE R R-RE-N-R-R-R- R R RR-RR-R R RE-R-R-R-R-R-R-E-R-R:

5. FIER D' ISONZO (60)
5. FIER D'ISONIO
STREGHA

PORTOCRUARD

PONTERRA (UD)

WIMIS (OD)

ATRISTHA

ATRISTHA

TARCENTD (UD)

MOGGTD TDINESE

TRIESTE
STRASSOLET DT CERVIGEARD
TRIESTE

8. VIT0 AL TRGLIAMENTO
TUMEZZD

THINE

OVEED

| &

9989991891199 95288911aBggINe99988909399598 1989898898892\

Posizion:
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11,1250 = ° REGIONE FRIDLI (tot. 251)
Congrcess [ =Y ata-pase Mato=s

GALARTE LUIGI 15/09/01 ESTE

GALIMBERTT LIONELLO 28/02/29 TRIESTE

GALVAENDY SANTO 18/01/01 PISTOIA

GARDEL ALDO 25/11/11 MOGGI0 TDINESE
GASPARET GIOVARNL 41/11/12 FIWME VESETU
GASPARINI PIETRD 30,/05/18 GORIZIA

GASPARINT SILVAND 06/01/01 S.PIETRO AL NATISONE
GELSOMINT GIANPIETRO 32/03/05 S. VITO AL TAGLIAMERTO
GLACTHILIT T 0/12/05 ENDARIO

GIACOPELLY MARTO 5/08/ TRIESTE

GIAYITO SERGID 43/04/07 5.LECHARDO CIVIDALE
GIORDANT ANTONTO 24/01/01 PORDENCHE

GLORDANT FAOLD 40/09/28 VENEXIA

GOLLI VERBAMD 15/04/17 BORGOFORTE

GREGORIO LEGMME00 30,/03/72  LOCOROTOMDO
GOARDIANT ViSCO 14/03/10 TRIESTE

GUERIN CORRADO 16/00/17 MILANO

GUS STEFAND 20/01/01 GRIMNCCD

I0EER FRARCO A2/02/02 POLFERD

Jus ANGELD 2411/ 5. VITD AL TACLIAMENTO
EASPEREWITL FIETRO 42/02/01 MOKFALCONE
LAMPRONTI REMIGIO 21/07/01 TRIESTE
LANZAVECCHIA LUIGT 21/04/26 5. SALVATORE MONFERRATO
LEZII PACLA 38/12/09 PALMINOYA

LONDERD TARCISIO Z112/12 sEos

LOWGO GIOVANNT +1/06/03 CORMONS

LOVISA GIOREIO 35/03/29 FIME VENETO
MACDRIG FIORINO 41/08/00  PREFOTTO

HaCDgla FIO FRAMCESCO 30/04/02 SAN LECHARDO
MAINARDIS ALCESTE 08/11/77 MGRO (CAENTA)
HAIOLA DOTLIO 24,/04/02 MOGGIA
MALAGOTTT DAL POZZO  GIOBRGIO 43/09/16 RDONT

MANDEL LARA 32/04/11 TRIESTE

MAKNTRD ANGELD 45/08/07 GROMO APPOLL
MANSOTTT SILVANOD 3N12/19 TRICESTMO
MARTOVANI WELSOM 14/00/29 S.MORTIRO DN SPINO MIRARDO
HANZON ITALO 1305/ TDINE

MAEAN STRRRINO " 19/12/16 GRAIO

HART STEFANO 13/12/19 TRAD® (DALMATTA)
MARTASELLI ROBERTO 35/10/15 RO

MARTMY LUTIEL 01/11/07 GORIZIM

MARTNIG PAOLIND 12/06/05 PREPOTTD

HARSED REED 24/04/18 5. LEGOEDO

MARST Bzo 40,/02/07 TRIESTE

MARTINI ALDO 46/05/15 caor

MARTINT GTANCARLD 35/03/30 Caor

MARTINT GIOVIT 42/10/08 CLADT

MARTINL GIUSEFPE 38/1118 aar

MARTINI LUIsT 41/12/o2 cart

MATTELIG HARTO 20/10/14 S.PIETRO AL MATISCHE
MATTEDCCT PAOLD 42/02/2 TRIESTE

HATRD ALESSANTRO 20/07/00 SAN GIORGIO DI HOGARD

SRS IESAINIEE BIVEFUIY P8I 888FNBEEISdEESTIaRggB8EENAE | 7

Residenra

UDINE
TRIESTE

TDINESE
MONFALCORE (GO)

FIDME VERETD (PN)
VILLEWE (60)

oD

S. VITO AL TAGLIAMENTO

CERVIGMAND DEL FRITULI
EMCHRL

GRADISCA D'ISCMZO (60)
LPEZO (UD)

PREPOTTO (UD)

5. LEOMARDO

nazo (0D)

SAN CIOBGIO DI MOGARD
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11112.90

REGIONE FRIGLI (tot. 251)

TR EHEE

PICCO

TR

2fo/m
09/10/11
1/04/5
/o131
55/08/09
43,/08/19
20/12/16
49/02/09
21219
I5/04/14
9,/5/17
=/m/02
10/02/27
3/ufs
32/10/12
+4/08,/27
20/06,/14
13/10/02
06,/04,/04
17/08/26
15/02/14
30/06,/01
16/09,/01
19/06,/24
17/05/15
20/09/01
1230
/1%
1112/09
/ey

18/11/04
16/09/17
/1204
26,/05/14
%M11/15
3B/0/s

BMuNT
won

E89988H8g8yg B99EREgess 8sgoggRgsgdddddsAgsgEsdbEggngg8apEU88l A

Biesidenza

TREVISO
VALVASONE (0D)
TARVISIO
ADRISINGA (T5)
DINE

FPASIAN DI PRATO
KIMIS (D)
NIMIS (OD)
TRIESTE
MOSGTO DDINESE
KNS (D)
TRIESTE
TRIESTE
AETA TERME

TORREANO DI CIVIDALE (UD)

¥Das (o)
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1m.12.90

REGIONE FRIVLI (tot. 251)

Data-pace Katoes

g

SILYESTRL

|
UL HUHINE

9

IHHTEHEHITHHE

1

JINTRIREL R

GIDSERRE

39/01/11

17/06/19
SAYD
10/04/24

15/03/11
15/12/11

22/03/06
8,01/01
42/10/05

41/12/07
41/12/06
390117

5. LEMARDO
TRIESTE

CAF0 D'ISTRIA (TOGOSIAVIA)

GEMOMA DEL FRITLI

7
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11.12.90

DE POLI
DE SANTI
FACCIOLI

HEGIONE VEWETO (tot. 51)

[ata-pasc Kato-a

GIAN FRAND

46 /08/15
40/12/11
/1
37/01/10
29/05/0
44/01/04
2/m/n
20/12/17
4311/

42/08/10
o7
41/12/17
S/
45/08/29
20/10/11
32/10/5
fo1/24
19/01,/15
40/10/00

48/01,/02

35/08/19
B8 8
20427
43/09/2%
20626
40,/08,13
nz/m
47/01/18

5. BONIFACTO
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* 11.12.30

REGIONE EMILIA (tot. 20)
Cognooe: B Iata-pasc Mato-a
BAZZONT LAMBERTO 19/11/07 RAVERNL
BERTONI {TLIO 35/05/03 PORNIGINE
CASINI GLOVANNT 32/01/14 FPORMIGINE
CASOLART SERGIO 47/06/01 SERRA MATIANT
© CAVALIUTI ALFREDO A/01/% FORMIGING
CAVAZITI PIETRO PAOLO 22/06/29  PORMIGIME
CERVI ALDO 22/08/3  SASSDOLO
DE LOCA MARCD 46/04/25 SASSDOLO
DI PME PASQUALE M/01/01 BART
FERRARL SISTO 21/03/11  PORMIGINE
FOSCHINT PASQOMLE 17,/0/06 RAVERRL
| GIMCOBAIZI MARIO 26/05/16 LAMA WOCOGRO
MASTN FRANCO 1R/ SMOLE
WALDI NERTO 31215 POLOGMA
POGEIALL LADRG Z1/11/02 RAVENNA
QUADRETTI GIANAT 13/09/09 BOLOGEA
SOLA VITIORIO 15/08/11 MODEEA
TERWELLT FLORIANO 26,/06/08 QOATTRO CASTELLA
TOMMASONE GUTDO 2//09 PoGEIA
UREANT GABRIELE 40/12/31 RIABO
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11.12.90 REGIONE TOSCAMA (tot. 2)
Cognoze Wy Data-nasc Nato-a
GITUNTOLI MICHELANGELD 1,/01/28 PISTOIA
¥AsPT CESARE 13/03/08  ANCOKD

E31 7

Pasidenra

PONTE ALLA PERGOLA
PICMBING

E3I R

Poxizions

RISERVE
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11.12.90

FEGIONE MARCHE (tot. 1)
Cognome Bom: Data-nasc Mato-a Pr Residenza
HABORRT PIO 30711 AsCOLD PICENO AP ASOOMR

{13

Pagine
Pr  Posizice
AN RISERVA



11.12.90 SEGIONE LAZTO  (tot. 25)
Cognoss Boma Data-pazc Hato-a

ATELLD ANGELD 05/01/02 CARINT (PA)
AMDREAZZA G. BATTISTA 30/09/2%5 SACILE
ANDRECTZT GIORGIO B0/07/09 Riwd

ANTORELLT FARRIZIO 2/03,/04  Roely

Cag GUIDO 011/ ron

COLANTOONT - ANTONTO 20/08/13 BERSLD

DE BENEDETTI NERT 17/05/16 RO

DE MARSANICH FILIFFO MATTIA 313/04/19 0SLO (NORVEGIA)
DEGNT ANTOMIO 36/01/17 R0

DEGNT ARMARDY) /11,16 RO

DIVIESTI ANTONIO 26/04/21 RARLETTA
GALEOTTI DEL RE DOMENTOD 30/08/72 CAPRANICA
GIGANTE ROMAND W/D FIDE (T0GOSIAVIA)
GRILLO CAMILIO 41/10/14 RoWDA

GRILLO LUCIO0 35/08/29 RoMD

GROTTL MLSSIMD 17/06/08 EOML

MARDCCT ALESSANIGO 37/08/2% ROy -
HURA ANTONTO 15/12/16 MEAMN SARDO
PAUER GITLIO 19/10/02 RO

POLANT FRAKCD 31/02/05 ARCEVIA

RLIIONT LIRG 12/00/25  BOLOGRA

ROSST GIOVANNT 32/o1/8 R
SCARAMOZITNO FRANCESCD LOTGT 42/08/255 R

SINE(WE MARTO 012/07 o

SOLPIIT VIRCENZO 24/01/30 FERRARA

-y o
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11.12.50 REGIONE ABROZZIO (tot. 2)

Cognome Mo Data-nase Mato—a Pr
GTULIANT GLAMPTERD 65/04/12 AVEZZARD M
ZAZIA PROLO SA/0T/22 ROMD EM

S5 1A
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11.12.90 REGIONE CAMPAMIA (tot. 17)
Cogooe: Mo Data-oase Mato-a

ALFTERT GIDSEFPE ST/04/2T PORTICT

AWVTND GEMMARD 28/02/27 OTTAVIANO

BORRELLT GIULID 37/01/16 MAPOLI

CASTAGHA GIUSErPE 59/02/71 MPOLI

CASTAGHL MADRIZIO S3/12/04  MOPOLT

CASTAGHA MIRELLA S5/05/02 WAROLT

CASTAGHD ROSARTO ANTONING D/08/5 5. PIETRD PATTI
CIARPELLA VINCENZO 30/05/25 CUPL DI SESSA AURTWCA
GIAMANT FRARCD 22/06/00  MADDALONT

MORACE MAIRIZIO 3,02/ MPoLY

PARLATI STEFAND 59/00/12 KAPOLT

PATRIIT GIOVADI CARLD 3L,/0213  WpaLY

PISART MARTO 16/03/22 WPOLY

SANTORD CLADDTO 53/12/03 MAPOLT

SCARAND RICOLA 26/09/16 TRICARICD

STCILIANT EDGENTO 7/08/8 WPOLI

SPADA ALFREDO DARIO BRONO  34/06/01 5. PIETRO PATTI

S N g Y R e i S

MEAFESPPARADEBEEED | 7

i

i

HHHTTHIE

- GIOESTO B CHEMANO

EEEEPEEpPpEPAEBEBEEEDE | ¥




L

11.12.90 REGIOWE CALABRTA (tot. 4)

(i Feom Bata-pase Eato-a Pr Residenza
MAZZACTVA EDGENIO GUGLIEINO 77/08/16 GENOVA GE REGGIOD CALABRIA
PUTCRTI GIMSEFFE ©0/04/71 REGGIO CALABRTA RC REGGI0 CALABSTA
RASFA ENZO 32/12/19 RIBCHGT B° REGGIO CALAERTA
ROSST GOTDO 47/00/02 DELIAROVA RC REGGIO CALABRTA

EEERB I A




"11.12.90 REGIONE POGLIL (tot. 6) Pagina
Coxgroeme Home Data-pasc Mato-a Pr Residesza Pr Posizices
 MCCETTURA FRANCESCO 33/07/02 BARI BA BARY BA  RISERVA
LANDRISCIMA KIOOLA 34/11/19 TRINITAPOLL G TRINITAPOLI B EFFETTIVO
LE GRAITE - PAOLD 31/08/08 BERDMDIST BR BRINDIST ) RISERVA
MINECCIA 18/11/20 BART BEA BART BL  RISERVA
" PALATZO SALVATORE 12/07/29 GALATONE LE GALATONE [f EFFETTIVO
PELLEGRTNI GASPARE 78/06,/04 EICCART Fé BICCART M ESER




C11.12.90 REGIOHE SICILIA (rot. 11)
Cognoee Ko Data-pase Mato-a
ARCIDIACORD GAETAND MARTO 50/05/14 GIARDINT MAXCS
BENTHATO GIDSEPPE M/09/11 5. PIERD PATTI
CARTAREGIA VIBCERLO 411/05 5. PIERD PATTI
D ARETGO MARTA TERESA 57/07/21 CATAMIA

. FORESTIERE PASQUALE 54/01/11 MESSINA
FORZAND VIBCERZD C. B. 13/00/1 5. PIEROD PATTI
OLIVIERT GIDSERFE 6306,/
FEIITLLD ARTONTRO EINSEFPE 3/02/18 PALEEMD
PRESTTPTNO GTOVARMT 48/12/08 ETARDIND HAXOS
RES0 LETTERIO 47/10,/04
SAVASTA ANGELD 911711 wssT)

FAESAAEQBEAR 1 7

Rezidenza

— =

GIARDINT MANOS
5. FIERO FAITI
5. PIERD FMITI
GIARDINI NAXOS
MESSTHA
TREMESTTERT ETNED
MESSTHA
PALERM)
GIARDIFI HATIOS
MESSTHL
ProSTHA

FAFERARAEAEA I X
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I1.12.90

Cognces

————— e - - - A i

BARBERID
BARRERA
BALZOMT
BOT

Mo

ANTONIO
SEBASTLAND
SALVATORE

FARCD

NICOLA

ARTONIO MICHELE
G ICVAKT
GIDSEFFE

PROTO

ANTONTO GIOVANNT
ANTONIO FRANCESCO

GIOVANN] ANTONIO

SEamaEmmE - pmE .

RECIONE SARDEGHR (TOT. 50)

[ata-nasc
30102
x/0a/12
38/09/13
41/04/15

BAYS
29/02/21
IS5

35/09/5
4105,/04
15/02/06
43,/02/09
40,4074
43/07/04

28,/04/00
3117
30/04/17
47/08/13

1,/08/14
41/03/18
41,/05/0%
77/10/m3
41/08/12
30/
22/o8/17
14/10/10
37/03/30
54/11/04
51/10/27
47/01/00

1/

/o418
45/07/15

Z7,/05/08
By
Mfo113
4171213
40/10/17
3%/08,/07
mforfs
18/11,/11

Hato-a

——— -
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Hesidenza
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CRISTAND
CLEIA
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Roma, 7 Gennaio 1991
PROT. H. 003/5.P.

@w . g Q._g,;.,. S22,

In adesione a quanto da Lei richiestomi com Sua lettera
del 24 dicembre u.s. Le esprimo, Iau].].a, base della documentazione
che mi ha facco pervenire, il m£n pareres sul dubbi, che somo
stati da taluno sollevati, di legittimiti della c.d. operazione
Gladio, com particolare riferimento a profili di ordine
costituzionale.

1,- La c.d. operazione Gladio trova la sua origine in un appunto
inviato mnel 1951 dal Capo del Servizio Informazioni delle Forze
Armate (SIFAR) al Capo di Stato Maggiore della Difesa,

I1 Capo del SIFAR, richiamandosi alle eaperienze dl altri
paesl dell'Europa occidentale, studiate nel corso di un viaggio
appositamente svolto, propomeva di ecreare anche in Italia una
organizzazione destinata ad entrare in funzione per svolgere,
in caso di comflitto e di occupazicne nemica di parte del
cterritorio nazionale, attivica di  sabotaggio, propaganda,
resistenza e guerriglia. Era prevista la creaziome di una base
di ripiegamento in Sardegna; la formazione, wmediante appositi
corsi da compleral presso istituzioni specializzate, di persomale
direttivo formito da ufficiali delle Forze ﬁﬁle; il reclutamento
di capi-rete ed agentli da addestrare in uma apposita sede

nazionale, destinati a restare nel cerrvictorio occupato. La
struttura cosi progettata, avrebbe dovato essere realizzara in

stretto collegamento comn le autoritd militari della NATO,

s

184




precisamente col Comando Sud Europa, im particolare per quaato
riguarda la  piamificazione dei wvari servizi dell'ltalia
settentrionale, la scelta e 1'approvvigionamento del materiale
occorrentce.,

Cinque anni dopo (era stato intanto costituito, per la
realizzazione della organizzazione cosl progettata, un Centro
Addestramento Guastatorli - CAG - dipendente dalla Sezione
Addestramento SAD, in seno all'Ufficio "R" del SIFAR) gli Stari
Uniti d'America si impegnarome a concorrere alla organizzazione
Gladio: con um accorde scttoscritto Lii 28 novembre 1956 i Servizi
di informazione delle Forze Amate italisane ed americane si

impegnarono a collaborare per la organizzazione e 1'addestramento

di wuwn complesso clandestino (decominate scay behind) destinato '

ad entrare in attiviti nel territorio occupato nel caso di
occupazione di parte del territorio italiamo da unma aggressione
di una potenza pemica, diretta contro la sicurezza delle potenze
NATO.

L'accorde cosi coancluso tendeva a rafforzare, con 11 concorso
della potenza alleata, il complessc e la relativa organizzazione
gid previsti nell'appunto del 1951 del capo del SIFAR: 1l'attivitd
alla quale il  complesso era destinato (essenzialmente
1l'informaziome, il sabotaggio, l'evasione e fuga, la guerriglia,
la propaganda) corrispondeva sostanzialmente a quella gld prevista
nel 1951; era ancora prevista la installazioma della base di
ripiegamento in Sardegna, nel presupposto, ricordate nall'accordo,
che i piani dello Stato Maggiore italiano prevedevano 1'attuazione

. di tucci gli sforzl per mantenere, in caso di gonerra, quell'isolaj

la parte iraliama si assumeva 1'impegno di procedere al
reclutamento ed all'addestramente di agenti clandestini; da parte

USA alla fornitura di materiali e dottrine di addestramento noncha
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alla parcecipazione allo sforzo finanziario per lo svolgimento
dell’atrivicd, per la costituziome di riserve di materiali, armi
e munizioni e per la loro manutenzione durante i periodi di
inattivitcd.

La partecipazione straniera, precisamente dei paesi alleati
nella NATO, non si & fermata all'accordo del 28 novembre 1956:
risulta infatti che, successivamenta:

- nel marzo 1959 il capo ufficio R del SIFAR fu incaricato df

partecipare ai lavori del Comitato clandestino di pianificazione

L
L]

e coordinamento (C.P.C.), operante nell'ambito dello SHAPE,
del gquale facevano parte numerosi paesi della NATO, com il
compito di studiare la coordinazione dell'attivitd informativa
ed offensiva in caso di guerra, com particolare riguardo ai
tecrritori eventualmente occupati dal nemicoj
- nell'aprile 1964 1'Italia entrd a far parte del Comitato
Clandestino Alleato emanazione del Comitato di Planificaziome,
con _1.1 compito di studiare e risolvere i problemi di

collaborazione tra 1 diversi paesi per 11 funziomsmento delle

» rispettive reti di evasiona e fuga, per gli accordi dottrimali

e procedurali in proposito e per 11 mutve appogglo in fatto
di basi direttive delle reti stesse, per l'eventualitd di perdita
della base normale;

= nel gennaio 1969 il Comitato di Pianificazione e Coordinamento
faceva pervenire al SID, intanto succeduto al SIFAR le "Direttive
per la Guerra non ortodossa" diramate dalle SHAPE sia per
l'impiege di risorse dei Servizi Clandestini in operazioni
speciali, sia per 1'impiego di forze militarl in operaziomi
non tradiziomall da effettuare in territorioc occupato dal nemico.
Le direttive saranno pol _nndiﬂ.uu ed aggiornate nal 1972
e nel 1976.
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La raccolta del materiale operative da utilizzare nelle
operazioni di guerriglia da parce dell'organizzazione clandestina
ebbe inizio nel 1959. Io un primo tempo esso fu immagazzinato
in 139 depositi clandestini interrati in modo decentrato,
dencminati NASCO, dislocati nelle wvarie zone del paese, in
particolare quelle nord-oriemtali del Friuli V.G., nelle quali
sf prevedeva [potesse insorgere con maggiore probabilitd
l'emergenza, cioé la occupazione del territorio da parte di truppe
nemiche, che costituiva il presupposto per le operazioni dei
gruppi clandestini. \‘

I1 24 febbraio 1972 i carabinieri di Aurisina rinvennero

macteriali esplosivi, ammi e munizioni nascosti in una grotta

del Carso Triestino: risultd crattarsi di mareriali g;ﬂ-

immagazzinati in un HNASCO della zoma di Trieste: la vicenda
convinse gli organi responsabili, praticamente il SID, che il
sistema di immagazzinamento delle armi, munizioni ed esplosivi,
mediante interramento mnomn offriva sufficienti garanzie di
sicurezza. Fu percid disposto 1l rn:upu;u di tutto il materiale
interrato nei MNASCO. L'operaziome, iniziata nell'aprile del 1972

fu completata nel givgno 1973: dei 139 WASCO che erano stati

" creatl risultarome recuperati 127, restando perd precisamente

individuati i 12 restanti ed accertati 1 motivi del maneato
recuperod.

I materiali recuperati, in un primo tempo trasferiti al
Centro Addestramento Guastatori, furomo poi sistemati presso
Caserme di Carabinieri prossime all'originaric schiersmento di
NASCO; 411 materiale esplosivo recuperato, imvece & gtato
immagazzinato pressc il CAG ed il deposito mmizioni di Campomela
(Huoro) e predisposto per l'aviolancio sulle zone occupate, in

caso di emergenza.
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2,~ BNei coofronti dell'operaziome Gladio, cosi come progettata

e realizzata, sono stati sollevati dubbi di legittimicd,

precisamente di conformitd ad alcuni precetti costituzionali.

In particolare:

a) il segreto che ha fin'ora circondato I'upa};ztuna Gladio,
il carattere militare della organizzazionme, il suo armamento,
sarebbero in contrasto com l'art. 18, secondo comma, Cost.
che proibisce le associazioni segrete e quelle che perseguono,
anche indirettamente, scopl pn1+t1=1 mediante organizzaziont
di carattere militare. ~ |

b) la possibilitd di ucilizzare la organizzaziome Gladio anche

per contrastare com la forza, oltre che eserciti stranieri

invasori, anche eventuali conflicci interni sarebbe in contrasto

col precetto dell'ultimo comma dell'art. 52 Cost. per il quale
l'ordinamento delle Forze armate si informa allo spirite
democratico della Repubblica e com il primeipio, proclamato
dall'art., 97 Cost., di imparzialicd dell'Asministrazione,
certamente applicabile anche alle Forze Armate, principio
che risulterebbe viclato dalla schieramento delle stesse Porze

Armate in favore di alcuma delle parti in contesa internaj

*e) 1l'accordo 28 novembre 1956 raggiunto tra 1 servizi di

informazione italiano ed americano, per L1'organizzazione
dell'operazione stay  behind - convenzionalmente definita
operaziome Gladio - non & stato comunicato al Parlamento per
la sua ratifica; da cid la vioclazione dell'art. 80 Cost. cha
prescrive la ratifica del Parlamento in genere per 1 trattati
internazionalil.

3.~ L'arc. lﬂ_ﬂult. garantisce a tutti { ecictadini 11 diritte

di associarsi liberamente: si tratta di wn diritco civile, come

gli alcri enumerati al Titolo I della Parte I della Costituziome,

of e
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il eui contenuto essenziale +viene comunemente indicato nella
possibilica dei cittadini di liberamente formare delle associazioni
per il raggivogimento di loro fini comuni, peraltro leciti.

La spontaneitd della iniziariva associativa, dalla quale
deve restare estraneo ogni intervento della pubblica autorita,
sia nella forma della promoziome sia 1in quella della mera
autorizzaziome, coscituisce percid caratteristica essenziale
del diritto di 1libera associazione, che sotte questo aspetto
male si distingue dal diritto di li.lfnra. riunione senz'armi (aret.
17 Cost.), che, infatti, molti ritengono costituisca particolare
manifestazione del diriteo di libera assocliaziome. Che la
estraneitd della pubblica autoritia costituisca 11 presupposto
dal diritto di libera aununin:icn& proclamato dall'art. 18 Cost.
& stato affermato dalla Corte Costituziomale che, com la sentenza
26 giugno 1962 n. 69, precisd non potersl parlare di assoclaziome,
quanto meno a' seusl e per gli effettl dell'art. 18 Cost., allorché
lo State inquadri "i fenomeni associativi nell'ambito di strutture
pubblicistiche & sotto il comtrollo delleo Stato".

Altro contenuto essenziale della libercd di assocliazione - ma
forae =l tratta piluttosto di umna particolare manifestaziona della

" spontaneitid della iniziativa = viene solitsmente indicato nella
posaibilitd per gli associatl di darsl una organizzaziome ritenuta
pit idonea al preseguimento del fine comune (81 wveda, in tal
senso, l'art, 36, I comma, cod. civ.).

Proprio mnella comsiderazione del contenuto essenziale della
libertd di asgociazione & la ragiome dalla- limitazioni poate
a questo diritto dal secondo comma dello =scesso art. 18 Cost.,
che vieta le assoclazionli segrete e quelle che perseguono scopl
politici mediants orgamizzazionl di carattere milicare. Si tratta

di limitazioni volute dal costituventi in applicazione di un

of s




principioc essenziale dell'ordinamento, che vieta che gpello Stato
possa esistere un altro Stato: da cid il -divieto dell'assoeiazione
segreta, perché l'occulta ramificazione dell'associazione stessa
non possa attribuire ai soeci un potere ed un'autoritd occulti
¢ mon controllabili dallo Stato, mnonché {11 divieto della
organizzazione militare perché l'unica organizzazione che possa
perseguire. i propri fini conm 1l'ausilio di mezzi{ wmilitari & 1o
Stato, detentore del monopolio della forza.

E' allora da esclodere che 1l'organizzazione clandestina
che ha formato oggetto della c.d. ";I-PE'L'atiﬂllﬂ Gladio" costituisca
una associaziome ai sensi e per gli effecci dell'art. 18 Cosct.,
soggetta ai limiti stabiliti dal 2° comma dello stesso articolo:
manea, perché possa parlarsi di associazione, 1la spontanea
costituzione da parte di cittadini, per i1 perseguimento di loro
fini particolari, come manca la loro libertd di auto-organizzarsi.

Quella organizzaziome fu costituita dal SIFAR, organismo
delle Forze Armate, della Repubblica; 1'appartemenza ad essa non
era frutto Wi untallbun scelta di cittadini, non condiziomata
da permessi od autorizzazioni, bemsl comseguiva ad una attivitd
di seleziome e reclotamento effettvata dalla pubblica autoriti;
i1 ecitcadini che facevano parte della struttura non avevano
alecun potere per determinarme 1'organizzazione, gid completamente
disciplinata con atti autoritativi dello Stato; il fine perseguito
non era particolare dei cittadini che entravano a far parte della
organizzazione ma era il fine principale della intera collettivitd
nazionale:r la difesa della integritd territoriale dellos Srato
contro le aggressionl di potenze nemiche straniere.-

Bon essendo 1'organizzazione Cladis wns associaziome,
:l:l.:-l:ipli.:_:.ll:n dall'art. 18 Cost., ad essa nom socono applicabildi

i limici ed 41 divieci stabiliri dal secondo comma di questo

.



articolo. In particolare, se si considera che si tratta di una
istituzione creata e disciplinmata dalla pubblica autoriti,
precisamente dall'autoritd wmilitare e destinata a contrastare,
com aziomi di sabotaggio e di guerriglia, eventuali esercitci
nemicli invasorli di parte del territorio nazionale, nessun dubbic
pud sussistere circa la legittimita, in relazionme non solo all'art.
18 ma ad ogni altro articelo o disposizicnme della Costituziome,
dell'apprestamento di armi ed altro materiale bellice o del suo
ntcultI;Eu:ﬂ. per la sua utilizzazione da parte dell'organizzazione
Gladio in caso di necessiti. _Hi_

Hon basta, invece, escludere la natura di associazione
per affermare la legittimitd del segreto, mantenuto fino a poco
tempo fa, sulla stessa esistenza della organizzaziome Gladio:
cid non per 11 divieto posto dall'art. 18 Cost. ma perché la
pubblicitd dell'azione amministrativa costituisce ormai unm
prineipio nom pifi soltamto propugnato dai pid illuminati serittori
di diritto pubblico ma chiaramente desumibile da wmolte altre
disposizionli della Costituziome: precisamente sl Cratta di um
principic che pud dirsi connaturato a quelli della sovranita

popolare (art. 1 Cost.) della partecipazione popolare alla

- 'urpnizuzimn del paese (art. 3), della respomsabilitd politica

dell'esccutivo mnel confromti del Parlamento (art. 94 Cost.),
della imparzialitd della pubblica amministraziome (art. 97 Cost.).
I1 prinecipio &, del resto, oggl espressamente affermato dalla
recente legge sul procedimento amministrative.

Ma questo prineipio di pubblicitd dell'azione amministrativa
ben conosce alemi 1imiti nei superiori interessi della

collettivitd, anch'essi garantiti dalla Costituzicome: essenziale,

tra questi, & 1.1_“;“!.:& militare, espressamente tutelato dall'art. .

261, seconde comma, cod. pen., recentemente ribadito dall'art.

188



12 della legge 24 octobre 1977 n. 80l, per il quale somo coperti
dal segreco di Staco atllzl., documenti, notizie ed activiti 1la
cui diffusione sia idonea a recar dasso alla preparazione e alla
difesa militare dello State. Ed anche la Corte Costituzionale,
con la sentemza n. 25 del 1965, sia pure in relaziome ad uma
diversa esigenza di pubblicitd dell'azione dei pubblici potert,
quella preseritta all'activitd giuvdiziaria, dopo aver riecordato
che la pubblicitd del dibattimento & garanzia di giustizia come
mezzo per allontanare qualsiasi sospetto di parzialitd (motivaz.
. 2) ha pecd aggiunto (motivaz. ;t 6) che la sicurezza dello
Stato, riferita alla tutela della esistenza, della integrica,
della unitd della indipendenza, della pace e della difesa militare
dello Stato costituisce, con l'ordine pubblico inteso nel senso
di ordine legale su cui poggia la convivenza sociale, un interesse

costituzionalmente garantito che legittima 1'eccezione al primeipio
della pubblicitd del dibattimento.

Né sembra dubitabile che, per tormare al caso inm esame,
la stessa efficienza della organizzaziome che si voleva creare
per predisporre un'activitd di resistenza e di guerriglia comtro

truppe nemiche nell'ipotesi di invasione di parte del territorio

nazionale, era condizionata dal segreto sulla stessa esistenza

e sui mezzi a disposizione dell'organizzazione medesima.

4.- La possibiliti di uma utilizzazione dell'organizzazicne
Gladio per la definizione dei conflitti iaterni, non risulta
dai documenti della sua costituzicne.

Gid nel primo pro-memoria B.10.51 del capo del SIFAR al
capo di Staro Maggiore della difesa dal quale nacque 1'operazionme
Gladio, si precisava che compito della istituenda organizzazione
era quello di predisporre il servizic informazione, sabotaggio,

prﬂplgun&a @ resistenza per 'i'ipﬂtnll cha, in caso di comflitto,
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intervenisse la occupazione nemica di parte del cterritorio
nazionale; cosi anche nell'aceorde 28.11.56 tra i servizi di
informazione italiano e statunitemse, si parlava di organizzaziome,
addestramento e attivicta operativa di un complesso clandestineo
post-occupaziome italo-statunitense progettato per entrare in
attivitd nel caso di occupazione del territorio italiamo da una
aggressione nemica diretta comtro la sicurezza delle potenze
NATO.

In entrambi i documenti, ﬂpindi, l'utilizzazione della
organizzazione (detra Gladio ed anche“stay-behind) era condizionata

dalla esistenza di una vera e propria guerra tra 1'Italia ed

una potenza straniera e dalla necessitid di combattere 1l'esercito

nemico invasore nel territorio nazionale.

I dubbi sulla possibiliti di wuna diversa utilizzazione
dell'organizzazione nascono da un appunto in data 1.6.59 del
capo del SIPAR alla superiore autoritd militare italiana, nel
quale si parla per dqa volte, oltre che di occupazione di
territorio da parte di forze militari di invasione, anche di
sovvertimenti interni comtro i quali l'operaziome Gladio sarebbe
apche diretta. Ma un appumto come quello ora citato nom avrebbe
potuto in alcun modo modificare oggetto e scopi della opéeraziome,
quali erano stati definiti nel documento costitutive del 1951,
nel quale si parla espressamente ed esclusivamente di occupaziome
nemica di parte del Cterritorio naziomale, né - tanto meno,
quell'appunto del 1959 avrebbe potuto modificare unilateralmente

quanto contenuto nel successivo accordo del 1956 tra gli orpanismi

"italiano e statunitenmse mnel quale si parla espressamente ed

esclusivamente di occupaziome di parte del cterritorio 1italiamo
da una aggressione di una potenza nemica, diretta contro la

sicurezza delle potemze NATO. Nell'appunto del 1959 non =i
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manifesta, del resto, 1'intendimentco di ampliare 1la
utilizzazione della rete Gladio oltre i casi previsti nei
precedentdi documenti: al coatrario, in esso si parla
ripetutamente di attuazione di precedenti accordi e direttive
stabilite dagli organismi militari alleati e di conferma
dei precedenti accordi 1nter¢nr:i rivolti alla ecollaborazione
italo-statunitense nel campo delle operazioni  stay behind:
ma  non ris;lta in alcun modo che nei due anni & mezzo che
intercorseroc tra l'accorde del 195% e l'appunto 1.6.59 siano
intervenuti nuovi accordi italo-statunitensi che abbiano esteso
all'ipotesi di conflitti interni la possibile utilizzaziome del
complesso clandestino creato dalle due parti.

Ogni utilizzazione della organizzazione per la
risoluzione di wun conflitto interno, nom collegato ad wno
stato di  guerra, sarebbe stato percid in contrasto com
gli accordi intervemuti: 1'accenno a sovvertimenti interni
dell'appunto 1.6.59, non pud allora che essere interpretato
nel senso della wutilizzazione della organizzazione per
contrastare il wiolento sovvertimento dell'ordine democratice
ad opera, sia pure di elementi interni, ma in occasione
di una sitvazione di goerra ed in appogglo di forze militari
nemiche di ianvasione.

E' forse il caso di aggiungera che, se non si tianlcnn:n
dei wincoli derivanti dall'accorde del 1956 e degli intendimenti
manifestati nel 1951 quande furomo poste le basi della e.d.

operazione  Gladio; se quindi si attribuisece al termine

sovvertimento il suo pileno significato letterale di sconvolgimento

-
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viclento dell'ordine costituzionale e democratico il disegno - che
pur si ritenesse risulcare dall'appunto del 1959 - di utilizzare
la rete Gladio per combattere simile sovvertimento sarebbe
illegictimo solamente perch® in contrasto com i vincoli assunci
con l'accordo del 1956 ma non perché risulterebbe violato aleun
precetto costituzionale, non pocendosi certamente ritemere in

contrasto com 1 ricordatli precetti degli artt. 52 e 97 Cost.

.|1| i &

l'intervento delle Forze Armate e degli organismi da queste
dipendenti, per 1la difesa e la restaurazione dell'ordine
democratico "sovvertito” viulmtmnl‘:‘m
Complecamente diversa, anzi opposta, & 1'ipotesi, che forma
oggecto di una accanita polemica ogel in corse in sede politica
e sulla stampa, della wutilizzazionme di alcuni sl:ru:nent‘l.,.
predisposti per la realizzazicne della operazione Gladio, im
casi diversi dalla invasione npemica ed anche dal sovvertimento
interno, bensi per la attuazione di un e.d. "piano Solo" che
sarebbe scato. predisposto mel 1964 dal Comando Generale dell'Arma
dei ﬂa:;a.hinteri. cecondo le notizie che somo state diffuse quel
"piano" avrebbe previsto la cattura di persomagzi di partici
policici che all'epoca si ctrovavano all'opposiziome, allo scopo
- di impedire l'avvento al potere di quei partiti: sembra che 4%
-dirigenci catturati avrebbero dovuto essers concentrati e ristretti
nella sede del Centro Addestramento Guastatori - che, come si
& wisto, costituiva umo strumento di attuvaziome dell'operazicune
ot Gladio - in Sardegna.

E' allera troppo evidente la illegittimitd, pud parlarsi,

i pid precissmente, di criminalitd, di simile eventuale disegno.
- Hon si ctratterebbe pill soltanto della violaziome di wincold
| -—J: derivanti da un accordo internazionale (certamente sussisteate
| ia perchi ]..-n. sede del Centro ﬂdﬁ-&utrmtn Cuastatori avrebbe dovato
B
-
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egsere utilizzata per fini diversi da quelli convenuti com
1'accordo italo-statunitense del 1956): reparti delle Forze Armate
(alla cattura dei personaggi politieci avrebbero dovuto provvedere
reparti dell'Arma dei Carabinieri) ed organismi da queste
dipendenti (la sede del Centro Addestramento Guastatori, dipendente
dal SIFAR) avrebbero dovuto essere utilizzati nom gid per

combatters un nemico invasore, né-per prevenire o rimediare ad

¥} *"h'

un sovvertimento imterno, bensi per provocare questo govvertimento:
sarebbero percid chiaramente viclati non solo e non tanteo i
ricordati artt. 52 & 97 Cost., qua:u,tn l'arc. 283 cod. pen.. Ma
la responsabilitd, se i facti fossero provati, sarebbe propria
e personale di coloro che hanno ideato tale disegno & nom pud
ecstendersi fino ‘a far vritenere la illegittimitd delle
organizzazioni (non certamente l'Arma dei Carabinieri, ma neppure
l'organizzazione Gladio) che si intendevano utilizzare, ma che
sono state create per fini assolutamente opposti.
Se= ﬂun legge 1° agoste 1949 n. 465 & stato approvato il Trattato
dell'Atlaantico del Word (NATO), sottoscritto a Washingtom il
4 aprile 1949: 1l crattato tendeva a cosCituire un sistema
di.funsivn che, attraverso l'Atlantico collegasse gli Statl Onicl
* all'Unione dell'Europa occidentale iz attuaziome dei prinecipi
affermati in una risoluzione vorata dal Senato americano 1'll
glugno 1948 che auspicava l'assoclaziome degli Stati Unici alle
intese collettive reglonali per L1'auto-difesa e sull'aiuto
" il reciproco comtimno (v. Momaco = Lezioni di  organizzaziome
; {nternazione, Torino, 1957, 264 e segg.).
- . Gli Stari partecipanti al Tractato, dichiarandosi "decisi
g a riwnire 1 loro sforzi per la loro difesa collectiva”, convennero
che un attacco armato contzo una di esse in Europa sard comsiderato

te quale attacce diretto contre tutte le parti e di conseguenza
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ogouna di esse assisterd la parte cosi attaccata intraprendendo

immediatamente, individualmente e di concerto con le altre parci

l'azione che giudicherid necessaria, ivi compreso 1'impiego della
Forza Armata, per ristabilire e pantenere la pace e la sicurezza.

Simile trattato presupponeva quindi la comclusione di accordi
di carattere essenzialmente militare, tra le parti contraenti
intesi a predisporre strumenti & “progetti tattici e strategiei
per la difesa di alcuna delle parti contraenti degli attaecchi
di potenze nemiche. Tale na l_:ura ha  appunto 1'accordo
italo~stactunitense del 23 :m'urum'br;- 1956 col quale le parti
cCOnvennero di predisporre una organizzazione, chiamata
convenzionalmente stay behind e, all'internmo, operazione Gladio,
per la difesa del territorio italiamo, in caso di sua parzial!;
occupazione da parte di una pocenza nemica. Non si & trattato,
allora, di un trattato interpazionmale, bensi della mera esecuzione
o applicazione di un trattato, quello della HNATO del 4 aprile
1949, che era stato regolarmente approvato dal nostro parlamento
con la ricordata legge n. 465 del 1949: superfluva, quindi, alcuma
ulteriore approvazione parlamentare, a sensi dell'art. 80 Cost.,
oltretutto non conciliabile com 1'esigenza di segretezza che,
come si & prima osservato, & comnaturale ad un accordo pnr. la
coatitoziome di wn complessc clandeatino di sabotagplo e di
guerriglia.

E' stato peraltro obiettato che l'accordo del 1956 nom
pud essere considerato mera attuvazione ad esecuziona del Trattate
HATO del 1949, perché intervenucto mom gid tra 1'Irtalia ed un
comando FATO bensl tra 1'Italia ed una singola .-poten=za, gli Stati
Unicli d'America, anche se aderente alla MATO.

H_l_:m sembra p:rll.l:ru_ che 1'obiezione abbia concreto

fondamento: 1l trattato NATO prevedeva certamente 1'unione degli

iy

e i Ty - o el

11




=
-1

-
"':\'.-_..

- 15 =

sforzi delle parti contraenti per la loro difesa collettiva,

ma prevedeva alcresi l'impegno di ogonuna delle parti ad assistere

quella attaccata com l'adozione dell'azione giudicata necessaria,
sia individualmente che di concerto comn le altre parti.
L'inserimento nella organizzazione NATO del complesso
clandestino stay behind - in italfano Gladio - y @ quanto sembra
strutturato in mode simile ad omologhe organizzazioni di aleri
paesi dell'Europa occidentale, avvenne del resto immediacamente,
con 1l'armissione del rappresentante italiano ai lavori del Comitato

Clandestino di pianificazione e xd:i. coordinamento (1959), con

1'Azmissione dell'ltalia al Comitate Clandestino alleato (1964),

con l'indirizzo, anche alle autoritd militari {taliane, delle

directive SHAPE per la guerra non ortodossa.

Evidentemente 1'esperienza dell'ultimo conflitte aveva convinto

i comandi militari, delle importanza ai fini belliei, di wuna

attivitd clandescina di sabotaggio e di guerriglia e di un suvo

f:nurdj._nmem:u con l'activied delle Forze Armate regolari: da
cid la necessitid di coordinare, con apposite direttive, le
organizzazioni clandestine create nei singeli paesi alleari.

6.- In conclusiome non sembra possano condividersi le eritiche

rivolte alla creazione della c.d. organizzazione Gladio dovendosi

invece escludersi ogni violazione di alcun prececto
costituzionale. Infatti:

- non trattandosi di wuna associaziome tra privaci cittadini,
ma di uvna organizzaziome creata dallo Stato per il perseguimento
di fini propri dello Stato stesso, il caractere militare
dell'orgapizzazione e la disponibilitd assicuracta di materiale
bellico non sono in comntrasto col divieto posto dall'arc. 18
Eﬂ!tﬂ;

- la mnatura della organizzaziome, destinata a dar vita ad una

ofs
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acttivitd clandescina di sabotaggio e di guerriglia pel territorio
nazionale occupato dal npemico, giustifica il segreto fin'ora
mantenuto - in deroga al principiu della pubblicicd dell'azione
amministrativa - sulla organizzazione stessa;

- l'accordo 28 novembre 1956 raggiunto tra i servizi d'informaziome
militare icaliano e - statunitense, per la creazione
dell'organizzazione clandestina non & un trattato internazionale
ma costituisce esecuziome ed attuazione del Trattato HNATO
approvate con legge n. 465/49. I:I:m era percid necessario, né
era possibile, data la segretezza che doveva circondare

1'operazione, sottoporre l'accordo ad approvazione del Parlamento

in applicazicne dell'art. 80 Cost..
@.—'MQ-'E *-ﬂ"baf-avg- Mn
177, wvtde

A - W)

Ill.mo Co. Dotr. Giulio ANDREOTTL
Presidente del Comsiglio dei Ministri
Palazzo Chigi _
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Grrcdow A sl Cosditmerncde

Roma, 29 settembre 1989

Caro Professore,

Le accludo copia del carteggio con la Presidenza

~..-della Repubblica per la giornata in Suo onore. .

s’ Wb Aot A
l.f/j"\—' g..&;*u—- ?WM Cnaprte

Allegati: n.2.-

Illustre Professore
Francesco DE MARTINO

Via Aniello Falcone, 258
80126 NAFPOLI
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_ SR Coianr,

il Presidente Cossiga ha ricevuto la Tua
dotta e pgentile lettera e mi incarica di ringraziarTi
gentitamente per la suggestiva ciltazicone del Sermone
sul Cantico dei cantici di Salomone di Bernardo di Chiara-
valle.

T'informo, inoltre, di aver gid disposto
l'avvio del previsto iter istruttorio in wvista della
concessione dell'Alto Patronato del Presidente della
Repubblica alle Giornate di Studi Romanistici, in programma
@ Napoli nel febbraio del 1520.

Desidero, infine, assicurarTi che & stata
presa nota del gradite invito rivolte al Capo dello Stato
affinché partecipi alla giornata in onore di Francesco

o De “Martino ed in proposito mi riserve di farTi avere
notizie definitive in epoca pid prossima all'avvenimento.

A nome del Presidente Ti ricambioco un caro
galuto, cui wvolentieri unisco 1 sengi della mia wviva

M g b

R ————

cordiaglita .

Prof. Francesco Paolo CASAVOLA
Giudice della Corte Costituzionale
Piazza della Consulta

= — — ——— o R ——— - g yuamgs. - b R EE———— PR = = —————
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Roma, 19 luglio 1989

Illustre & Caro Presidente,

memore dell'avere commentatc insieme a Viterbo il motto del
1'Universita della Tuscia, esaurisco la nostra comune curiosita ri
scrivendoTi il testo del Sermone sul Cantico dei cantici di Salomone
(XXXVI, 1400 = P.L.183. 9568) di Bernardo di Chiaravalle: "Et sunt item
qui scire velunt ut scientiam suam vendant; verbi causa, pro pecunia,
pro honoribus: et turpis quaestus est.

Sed sunt quogue qui scire volunt ut aedificent; et charitas

est.

Et item qui scire volunt, ut aedificentur: et prudentia est."

Colgo l'nccasione per segnalarTi con 1l'opportunc anticipo che
Sabato 24 febbraio 1990 nella sede del Dipartimento di diritto romano
e storia della scienza romanistica dell'Universitd di Napoli si cele
brerd una giornata di omaggio a Francesco De Martino, a conclusione
di una serie di incontri di studise della cerimonia accademica di con
ferimento del Premio romanistico internazionale "Gérard Boulvert". -

A nome dei colleghi napoletani, Ti esprimo il vive desiderio
di ottenere per l'iniziativa- i1l Tuo alto patronato; e mi permetto di
aggiungere che saremmo tutti, nella comunita scientifica dei roman i
sti, lieti ed onorati se Tu potessi partecipare alla cerimonia napo

letana.

Ti accludo il programma provvisorio, ed intante, formulo i
migliori auguri per le ormai non lontane vacanze d'estate

o o we gokule #il—blw‘t,

b
¢ ;ﬁu.u.ru

(evtiud (€ loas ?L#Mﬂ- Coq Aanle

Lk s — -

Al Signor Presidente della Repubblica
Prof. Francesco COSS5IGA

Palazzo del Quirinale
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AGLI UFFICIALI. SOTTUFFICIALI. APPUNTATI E MILITARI
DELL'ARMA DEI CARABINIERI!

IL PRESIDENTE DELLA REPUBBLICA. NELLA SUA
RESPONSABILITA Di CAPO DELLO STATO E DI COMANDANTE DELLE
FORZE ARMATE. CUI E AFFIDATA COME DOVERE COSTITUZIONALE
PRIMARIO LA GARANZIA DELLA OSSERVANZA DELLA COSTITUZIONE E
DEL CORRETTO FUNZIONAMENTO., SECONDU COSTITUZIONE E LEGGI.
DI TUTTE LE ISTITUZIONI DELLO STATO, COMPRESE QUELLE
MILITARI E, MASSIMAMENTE. DI QUELLE ISTITUZIONI CUI
PRIMARIAMENTE SONO AFFIDATI COMPIT! DI POLIZIA PER LA
DIFESA DELLA LEGALITA REPUBBLICANA., PER LA TUTELA DEI
DIRITTI E DELLE LIBERTA DEI CITTADINI. ESPRIME LA SUA
SOFFERTA MA FERMA ED INCONDIZIONATA CONDANNA PER LA NATURA
POLITICA DEI CONTENUTI E LE FORME DEL COMUNICATO EMESSO IN
DATA 4 DICEMBRE u,S. DAL COCER - Sezione CarABINIERI. EoL1
LO GIUDICA INCOMPATIBILE CON LE LEGGI GENERALI DELLO
STATO, E CON LE NORME E LO SPIRITO DELLA DISCIPLINA, CUI
DEBBONO ESSERE TENUTI TUTTI I SERVITORI DELLO STATO E
MASSIMAMENTE COLORO CUI E COMMESSO INSIEME L’'ESERCIZIO DI
FUNZIONI DI POLIZIA E DI CONCORSO NELLA DIFESA NAZIONALE,

ALL’ ADEMP IMENTO DI QUESTO PREC1S0 E
INDECLINABILE DOVERE., CHE IL CAPO DELLO STATO ASSOLVE CON
INTIMA, PIENA E FERMA CONVINZIONE. ANCHE SE CON GRANDE

o
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DOLORE, NON PUD E NON DEVE COSTITUIRE OSTACOLO LA PROFONDA
RICONOSCENZA CHE EGL1 PROFESSA E CONFERMA ALL'ARMA DEI
CARARINIERI ED A TUTTI 1 CARABINIER] D'ITALIA PER LA
SOLIDARIETA ESPRESSAGLI IN PIU FORME ED OCCASION! PER GLI
ATTACCHI CONDOTTI CONTRO LA SUA PERSONA. PER ESSA E PER
L'UFFICIO DI PIU ALTO MAGISTRATO DELLA REPUBBLICA CHE GL!
E PROPRIO,

L'ArMA DE1 CARABINIERI RIPETE LA SUA AUTORITA
MORALE. PRIMA ANCORA CHE ISTITUZIONALE., DALLA ININTERROTTA
SUA TRADIZIONE D! FEDELTA ALLO STATO. DI LEALTA ALLE
ISTITUZIONI E DI SERVIZIO Al CITTADINI. SECONDO LA LEGGE.,

IL  pocuMenTo DELL'ORGANO DI  RAPPRESENTANZA
DELL ARMA NON E. LO RIPETO., PER LA NATURA DEL SUD
CONTENUTO E PER LE FORME IN CUI E REDATTO., ED AL DI LA
DELLE INTENZIONI E DEI PROPOSITI DI CHI HA CONTRIBUITO A
STENDERLO ENTRO IL COCER o Ap 1spirarRLOo Fuor! DAL COCER.
COMPATIBILE IN MODO ASSOLUTO CON QUESTE TRADIZIONI E
ANCORA PRIMA CON LA (COSTITUZIONE E CON LE LEGGI DELLO
STATO,

SPETTERA AL GOVERNO ED ALLE AUTORITA MILITARI AD
ESSO SUBORDINATE VALUTARE LA CONFORMITA DEI COMPORTAMENTI
DEGL1 APPARTENENTI AL COCER. A MOTIVO DI QUESTO LORO ATTO.
CON LE LEGGI E CON I PRINCIPI DELLA DISCIPLINA PROFRIA DI
UNA FORZA ARMATA IN SERVIZIO PERMANENTE DI PUBBLICA
SICUREZZA. MA DOVEROSAMENTE CON L'EQUITA DERIVANTE ANCHE
DAl NON CAUTI PROVVEDIMENTI A SUO TEMPC ADOTTATI
DALL 'AUTORITA POLITICA E CHE HANNO RESO LE FUNZIONI E LA

205
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coNFIGURAZIONE DEL COCER ANCORA PID INCERTE E CONFUSE DI
QUANTO NON FOSSERO GIA NELLA LEGGE ISTITUTIVA., CON LA
SEVERITA CHE DERIVA DALLA QUALITA DI MILITARI ED UFFICIALI
ED AGENTI DI PUBBLICA SICUREZZA DEI COMPONENTI DELL'ARMA,
MA ANCHE CON LA COMPRENSIONE PER I SENTIMENTI CHE
DISORDINATAMENTE E CONFUSAMENTE HANNO I[SPIRATO LA LORO
AZIONE E MAI DIMENTICANDO CHE ESSI SONO SEMPRE STATI
SERVITORI DELLO STATO. USI A TACERE E AD OBBEDIRE,

AL COCER. cOME A NESSUNA PARTICOLARE ISTITUZIONE
DELLO STATO: MAGISTRATURA, SERVIZI CIVILI, SERVIZI DI
POLIZIA E MASSIMAMENTE A ISTITUZIONI MILITARI. NON
APPARTIENE - IN UN REGIME REPUBBL ICANO E DEMOCRATICO - NE
CENSURARE LE LEGGI., NE, INDIPENDENTEMENTE DAL LORO
CONTENUTO. ASSUMERE POSIZIONI POLITICHE, NE ESPRIMERE
GIUDIZI SU ATTI DEL GOVERNO. €OS! COME NON APPARTIENE AD
ESS] L'ESERCIZIO DI ATTIVITA SINDACALI. INCOMPATIBILI CON
IL CARATTERE MILITARE DELLA ISTITUZIONE,

It PRESIDENTE DELLA REPUBBLICA HA CERTO IL
DOVERE. ADDOLORATO A CAUSA DELL'AFFETTO CHE EGLI PORTA
ALL'ARMA E A TUTTI 1 SINGOLI SUOI APPARTENENTI. DI
RIVOLGERE UN DECISO E FERMO RIMPROVERO E RICHIAMO Al
Caraeinierl DeL COCER: ma E6LI HA ALTRES! IL DOVERE DI
ESPRIMERE IL SUO SERENO E DOLOROSO CONVINCIMENTO CHE
QUESTA, COME PRECEDENT! ANALOGHE PRESE DI POSIZIONI DEL
COCER CARABINIERI. SOMO L'ESPRESSIONE REALE DI UN PROFONDO
E SINCERO MALESSERE. DA Lul PIU VOLTE DENUNCIATO ALLE
AUTORITA DI GOVERNO., DEGL1 APPARTENENT! ALL ARMA DEI
CARABINIERI. PER LA CRESCENTE INCERTEZZA :
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INDETERMINATEZZA DELLA NATURA, DELLA COLLOCAZIONE., DEI
COMPITI, NELL AMBITO DELLE ISTITUZIONI DELLO STATO.
ATTRIBUITI ALL'ARMA STESSA., DELL’'INCERTEZZA CRESCENTE
DELL ORDINAMENTO REALE ED EFFETTIVO DELLA PUBBLICA
SICUREZZA E  DELLO  STESSO PRESENTE €  FUTURO
DELL'ORGANIZZAZIONE MILITARE, IN CUI L'EVOLUZIONE DELLE
ISTITUZIONI E LA PROFONDA MODIFICAZIONE DELLA STRUTTURA
SOCIALE E CIVILE DELLG STATO HA POSTO L'ARMA DEI
CARABINIERI. NON MENO CHE LE ALTRE FORZE DI PoLI1ZIA E LE
ALTRE FORZE ARMATE DELLA REPUBBLICA,

IL CAPo DELLO STATO FA VOTI E SI AUGURA CHE I
PROVVEDIMENTI CHE IL GOVERNO E LE AUTORITA GERARCHICHE
COMPETENTI RITERRANNO DI ADOTTARE., - ASSUMENDOSENE LA
RESPONSABILITA DI FRONTE AL PARLAMENTO E AL PAESE -. PER
L'APPLICAZIONE DELLE LEGGI E LA RESTAURAZIONE DELLA
DISCIPLINA, OVE VIOLATA. SIANO ISPIRATI A GIUSTIZIA ED
EQUITA E TALI. NEL CONTENUTO E NELLE MOTIVAZIONI., DA
FUGARE NEI CITTADINI, NEI MILITARI. IN TUTT! I SERVITORI
DELLO STATO. IL PERICOLOSO SOSPETTO CHE IL COMPORTAMENTO
DEI MILITAR] DEL COCER ABBIA., NEI TEMPI E NELLE DIVERSE
CIRCOSTANZE IN CUI SI E MANIFESTATO. DIVERSA VALUTAZIONE
POLITICA E DISCIPLINARE A SECONDA DELL'APPREZZAMENTO CHE
DI ESSO ABBIANO ESPRESSO OD ESPRIMANO QUESTA O QUEST'ALTRA
FORZA POLITICA., QUESTO O QUEST'ALTRO SETTORE DELL'OPINIONE
PUBBLICA, TALCHE LA VIOLAZIONE DELLA DISCIPLINA SIA SEMPRE
CONSIDERATA  TALE., SIA CHE VENGA DEFINITA  COME

"DEMOCRATICA" 0 "REAZIONARIA". "PROGRESSISTA" 0
"GoLP1STA",
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Ma L'oSSERVANZA DELLA COSTITUZIONE DEVE ESSERE
INVOCATA E  SANZIONATA PER TUTTI: CLASSE POLITICA.
ISTITUZIONI cCIVILl., MAGISTRATURA, SERVIZI DI POLIZIA,
ForzE ARMATE E NON soLOo PER 1 MILiITARI DeEL COCER: cHé
QUESTO SAREBBE INGIUSTO E VILE,

IL CAPO DELLO STATO SI AUGURA CHE IL GOVERNO E
IL PARLAMENTO SI FACCIANO CARICO DEl PROBLEMI REALI CHE
L ORGANIZZAZIONE DELLA PUBBLICA SICUREZZA. L'ORDINAMENTO.
IL TRATTAMENTO. LA SUDDIVISIONE DE! COMPITI E DELLE
ATTRIBUZIONI TRA LE FORZE DI POLIZIA, MILITARMENTE O NON
MILITARMENTE ORDINATE, SONO POSTE DALLE DRAMMATICHE
CONDIZIONI DELL'ORDINE E DELLA SICUREZZA PUBBLICA.

I PRESIDENTE DELLA REPUBBLICA. QUALE CAPO DELLO
STaTo £ CoMANDANTE DELLE FORZE ARMATE. NEL RICORDO DI CId
CHE L'ARMA E STATA IN PACE ED IN GUERRA., AL SERVIZIO DELLA
NAZIONE., E NEL RICORDO DEI SUOI GLORIOSI CADUTI PER LA
DIFESA DELLA PATRIA E PER LA TUTELA DELLE LEGG!. RESPINGE
CON  SDEGNO LE  [INFAMI  SPECULAZIONI  POLITICHE E
STRUMENTAL 1ZZAZIONI DI PARTE. PER CUI DA UN COMPORTAMENTO
NON  ASSOLUTAMENTE  ACCETTABILE. ANZ 1 DEL  TUTTO
CONDANNABILE, DI UNA RAPPRESENTANZA MILITARE DELL'ARMA. SI
GETTANO ACCUSE E SI FORMULANO SOSPETTI SULLA FEDELTA
DELL "ARMA ALLA RePUBBLICA ED ALLA NAZIONE. SPECIE QUANDO
QUESTE ACCUSE E QUESTE SPECULAZIONI PROVENGONO DA CHI
L'ARMA NON HA DIFESO IN CIRCOSTANZE ANCHE DRAMMATICHE
DELLA VITA DEL PAESE ED ANZ! HA DEL IBERATAMENTE CONCORSO
AD ADDITARE 1 SUOI COMPONENTI AL DISPREZZO DI PARTI
IMPORTANTI DEL POPOLO,
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SI APPELLA AL PARLAMENTO ED AL GOVERNO PERCHE.,
PER LA DIFESA NAZIONALE E PER LA TUTELA DELL'ORDINE E
DELLA SICUREZZA PUBBLICA, CONSIDERI [IMPORTANTE E NON
DIFFERIBILE LA SOLUZIONE DE1 PROBLEMI DELLE FORZE ARMATE E
DELLE FORZE D1 PoL1z1A,

NELLa sua AuTorITA D1 Capo DELLO STATO E DI
CoMANDANTE DELLE FORZE ARMATE. AUTORITA CHE GLI DERIVA
DALLA CosTiTuzIione, 1L PRESIDENTE DELLA REPUBBLICA. ANCHE
PER LA PERSONALE LEGITTIMAZIONE MORALE E POLITICA CHE EGLI
RITIENE DERIVARGLI DALL ESSERE SEMPRE STATO IN RAPPORTI DI
RICONOSCENTE SOLIDARIETA E COLLABORAZIONE. [ERI ED OGGI:
DA SOTTOSEGRETARIO ALLA DIFESA A MiNISTRO DELL’INTERNO. A
PRESIDENTE DEL CoNsIGLIO DEI MINISTRI ED 0661 A CAPO DELLO
STATO CON TUTTI 1 MILITARI ED APPARTENENTI ALLE ALTRE
FORZE DI PoOLIZIA, RICHIAMA 1 MILITARI DELL'ARMA ALLA PID
ASSOLUTA INDIPENDENZA E NEUTRALITA POLITICA. ALLA PIENA E
LEALE ACCETTAZIONE DELLA SUPREMAZIA DEL POTERE POLITICO
CIVILE PROPRIO DI UN REGIME DEMOCRATICO. PARLAMENTARE E
REPUBBLICANO., ALLA MATURA E CONSAPEVOLE OBBEDIENZA ALLA
LEGITTIMA AUTORITA, ALL'OSSERVANZA DELLE LEGGI E DELLA
DISCIPLINA CHE LE E PROPRIA; MA INSIEME. CON PROFONDA
RICONOSCENZA E CON AMORE. DA CAPO DELLO STATO E DA
CITTADINO., SICURO DI INTERPRETARE I SENTIMENTI PID
PROFONDI DELLA NAZIONE., CONFERMA LA SUA PIENA ED
INCONDIZIONATA FIDUCIA NELLA LEALTA DELL'ARMA  ALLE
ISTITUZIONI  DEMOCRATICHE., NELLA SUA FEDELTA  ALLA
REPUBBLICA. NELLA SUA OBBEDIENZA ALLE LEGITTIME AUTORITA

REPUBBLICANE: 1L C(apo DELLO STATO. 1L GOVERNO DELLA
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REPUBBLICA ED IL PARLAMENTO. E NEL SUO SPIRITO DI GENEROSO
SERVIZIO AL POPOLO ITALIANO,

Viva L'ArRMA DE1 CARABINIER]!
Viva LA RepuBBLicA!

Viva L' [TAL1A!l

FRANCESCO COSSIGA

RoMa. 5 picemere 1991

20%




Cossiga: «Sple‘? Ne patiai a D’Alema
1l dirigente del Pds: «Non ci ha salvato da nessun pericolo»

FUnita

DEL PAGINA
5 NOV.19%%
Lz_-
Il capo dello Stato toma su presunti ra

pport Pci-Praga

«Li informammo che erano stati contattati da 007«
Il coordinatore di Botteghe Oscure ricostruisce la vicenda
«Di poco chiaro ¢'é solo il legame tra presidente e servizi»

Convocazione del capo dello Stato, ruolo dei servizi

segredi italiani, visita resa da un dirigente del partito |
comunista cecoslovacco rifondato a Botteghe oscu-

re, confusione del Quirinale riguardo a due diversi
episodi: Massimo DYAlema ricostruisce i fatti e rac-

conta come il Pds respinse la proposta di trasferire |

in [talia I?ndi neri dall'Unione Sovietica. «l vero lato
oscuro & il rapporto tra Cossiga e | servizi segrelis,

FRANCACHIAROCMONTE

B ROMA «Non esisie nessun
episodio poco chiaro. Il presi.
dente della Repubblica non ci
ha sahalo da nessun pericolo
di coinvolgimento in rame
oscure. L'unica cosa oscura,
precccupante & i rappono tra

, Hcapo delio Siaio e | senvdzi se-

greti=. Massimo D°Aberna, chia-
malo in causa direllamente da
Cossiga quanto a pressnti rap-
porti tra il Pci e i servizi segreti

ice-::mhwwthl, risponde sec.
| camente alle insinuarioni de!

Cuirinale, rnaffermando la
=celta responsabile del Pdss di
puntare a un chiarimenio in
sede parlamentare sui com-
ponamenti del capo delio Sia-
to.

Cominciamo dalls ricostra- |

dooe del fatth. Nl Qulrioale
afferma di averti messs io

guardia su esponent del
comunlsis

cecoala- |

vacco veout a via delle Botl-
teghe TI.ITI portare mna
vero?

' LU'episodio cui i riferisce 1

Duirinake riguarda la visita resa
da un dirigente del panito co-
munkts cecoslovacco rifonda-
o (quelio che c'é ora), ac
compagnalo da un inteprete,
ex [unzionario dell’ Ambascia-
s ceca & Foma. MNel comso di
quella visita, | due consegnano-
no ung lettera del presidente
del loro partito & un funziona-
rio della nostra sezione Ester,
la quale si auspicava una ri-
dei rapporti tra | due par-
icats dall'sesere il
, LN partilo N,
ro episodio cul
iga. Dopo alcu-
i R
Eaif]
Cesare Sahi per
J guardia cirea il 5-

schio di un coinvolgimento del
nn.f.tm partilo in manovie dei
dm:rulh servizi segreti cecoslko-
" vacchi. Sahi rispose che non
esisteva nessun rischio di que-
st0 genere. Successvamente,
o venni convocalo al Cuirina:
le dal capo dello Sialo i guale
voleva sapere 52 noi lossimo
stali informali da Sahd di que-
sta vicends a su0 parene lanlo
grave. lo gl spiegai che mon
era accaduto nulla di grave

La gravith era data dal fatto

che | due erapo agenti del

servid o dal repportd tra Il

Pcl & il partito comunlsts ce-

m‘l‘
Quanto alla seconda cosa,
NN ¢era nessun elemento per
giustiicare ['allarme: in quella
oocasione, hol non prendem-
mo in nessuna considerazione
l'idea di riprendere i rapporti
Quanic alla prima, io, in la
occasione, presi atio &
suo dire, ¢ secondo cid dt cui
o avevano informalo | serdiz
segreti Haliani queste due per-
sone, di cui non £ negava
qualifica di dirgenti di quel
pli'ﬁh, peraltro perfetamente

mi erano slali seguiti dalla
jera fino a via delle Botie
ghe osCurt 08 MNZIONAN O
servizi segreti ialani Cosa,
peraliro, un po’ Curiosa: se s
rilencva che queste persone
polessero svolgene attivitd peri-
colose per il nostro paese, allo-
ra polevano essere lermate su-
bito. Al contrario, di fatio, | ser-
vizi italiani i hanno scorati -
na alla sede del nostro partito.

:l;‘l!u.'h'hﬂe sosthene che, In
colloquio, m svrest
coofermato la moo correl-
tezza delle proposte ricevu-
te.
Ho l'impressione che il Quin
nale faccia confusione tra due
diversi episodi. | pamo & quel
ko che ho racconiaio. Il secan-
do & assai pil recenie

A quando risale questo se-

condo eplsodia?

Fautunmo scorso. Allora o
fui nuovamente convocalo dal
capo dello Siato, it quale mi
comunicd, concilalamente,
che, sempre secondo informa-
zioni moevute dai senviz italia-
ni, il nostro partio sarebbe sta-
o coinvalio nella esportazicne
allesters di londi neri del
Prus

Eﬂ'l.lnm sovietica all -

I

5i. lo ghi nsposi che questa in-
lormarione ers infondala -

che si traitava di una menzo-

gna o di una provocazions o d
tulte e due le cose insieme.

Ma c"era qualcosa df vern?
Allora dissi al presidenie che,
dato che lui disponeva di quel
tipo di informazioni, non pote-
va non sapere che un lentativo
da pare di un inlermediano di
cotnvolgerci in una operazio-
ne di trasfermento di londi
dall'lirss = in carbio di un'in-
gente somma di denarc e
UsARdS un NOSTG  pRESURIO
conlo in una banca sovistica
{che non avevamo & non ab-
biamo) = vi era etfenivamenic
stato. Un tentalvo che noi ave-
mnmrupimn.

Chi era lintermediaric?
Sull'episodio & in corso un'in
chiesta in Russia, dato che no
abbiamo informato e autorits
di quel paese dichiarandoci di-
sponibili a collaborare Per
questo modvo, non mi pare
opporunc rvelare || nome
dellintermediario. Posso soko
dire che non sl tratlava di un
u:rlmal Pd=. Tormanda a Cos-

. In quelia occasione io gh
dissi cid che lui, conlondendo
b due episodi, alferma che gh
dissi. E ciod che avevamo rice-
YulD proposie Don comeiie,

i

Dunque, il presidente non ci
ha salvalo da nessuna trama

oacura. Non abbiamo mai cor-
80 guesto pencolo. Al contra-
ro, questi episodi rendono evi-
denti due cose. La prima & I'a-
mione di controllo e forse il fine
di intimidazione svolta dal ser-
vizi segreli nei confronti del
maggior panito di opposizio-
ne. La seconda & il collega
menbo eos] stretio tra | senvizi e
la presidenza dells Repubblica
che cenamente ha ke sue radi-
Ci in un'antica consuetudine di
Cossiga con i servizi, ma che
evideniemente ¢ continuata e
continua. Ora, o non sono in
grado di giudicare in che misu-
ra sia il presidente che si serve
dei senvizi o | servizi che wtiliz-
zano |l capo delio Sato, for-
nendogl inlormazioni false o
distorte. Certo, in un caso o
mell'aliro, 51 tratta di une cosa
molio preoccupante, Quesio
mi sembra il vero aspetio oscu-
rodells vicenda.

Quesis storla comincla due
anal e MNel ko cud
mh-uglhu La vicenda di
Giadlo. C'¢ up collegamento
tra | due fatti?
La risposia che allora demmo
{Fimvito ai citladini alla mobili-
tazione) alle pressionl elie ci
venivano da pad parti, ad archi-
viare il caso Gladio parla da
sola. £ allora, in quel clima,
che si delinea |'attacco contro

,di moi & linteressaments dei

un'i:_:i. Gli episodi venuti alla
luce in questi giomi la dicono
lungs sul clima torbido di que-
stio paese. £ ci conlermano
della mecessitd di un chiar-
menio di fronte al Pardamenio.
o non so se si pensasse di inti-
mikdsrc e ridurci al sibenzio. Eb-
bene. non '@ nulla di cui do-
yremme intimidircl Se. il presi-
deme della Repubblica ritene |
invece che noi abbiamo com-
piuto anti contro la sicurezza .

_l!!lplﬂ:ﬂrhulgm-mf

magistratura. Ma nessuno pen
si di spaventare o di ridurme al |
njmm Inppcum demo-
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Cossiga illustra in un‘intervista al «Giornale» la campagna diffamatoria che ¢ sfociata nella richiesta di impeachment

«| dossier dei comunisti contro di me»

«Mlandai a dire a Occhettn che agenti di Praga stavano tentando di colmvolgere |l Pds in traffici loschi, ma forse D Alema non ne rifen al suo capos

- Presidente, gquelle po-
che battute sul dossler rels-
ilvl al Pds. che ¢l slamo
scamblati al telefono dome-

nica sera e che «ll Glornales |

ha pubblicato lunedi mattl-
na, hanno scatenato un pu-
tiferio. [ dirigent] pidiessini
e | suol critiel dichlarati
hanno pensato e scritto che
I+l abbla sottratto o, meglio,
t] sla fatto dare, quale capo
delle Forze armate e quindi
anche del Servizl segretl, Ia-
gclcoll che non poSsOND es-
sere utilizzat! per Iz lotta
politica, essendo predispo-
st all'unico fine della difesa
dello Stato e della sicurecza
naddonale. Vorllamo chiari-
re & quall dossler 'ei Inten-
devariferirsi?

iSono sdegnato e
reazioni strumen del
Pds e di altri, al nostro bre-
ve, informale colloguio, nel
gquale io le ho accennato,
senza virgolette, a dossier
che potrei aprire, o meglio
riaprire, e sui quali invece
dasldnruchunmﬂuum
zio, per la pace degli italia-
ni. Mi riferisco al lo
della morte, alle foibe, alle
di comunisti omicidi
all’estero negll annd del do-
: @ ancora pid in-
dietro alla mattAnza i |
nauwl;l;di di

sca, alla O
comunisti italiani all‘elimi.
nazrione dﬂnnpimmu.niﬂ-l

pﬂ:quuintmﬂllmmidi

m&ﬂ Pel hanno afia-
intrattenuio ool
Paesi dell'Est, nostri nemi-
ci, che avevano planificato
l'invasionedell Tiallas,

- [nsomma, presidente,
tutta roba & u:;um fra In
politica e la storis, ormal.

w31, se le piace. I dossiera
cul mi riferivo nel nostro
colloguio telefonico di do-
menica sera sono questl e
altri, come lei dice, a caval-
lo tra politica e storia. Per

.1 finansiament] al
Pel sistema bancario

italiano gestito in tutio o in
parte dalla De, finanzia-
menti concessi al fine di ot
tenere condiscendenze 8
impunité da parte del Fcis.

- Quest!. presidente, sono
i suod dosaler, che hanno fat-

to gridare allo scandalo | pl-
diessinl e quello che lel con-
tinua a chiamare il «partito
W politico-edito-
efnandaria?

eSono questl | miel dos-
sher, Naturalmente, la rea-
zione che le mie parole,
pubblicate dal “Giornale™,
hanno scatenato, risveglia-
no in me il mio senso del do-
vere quale capo dello Stato.
E a questo punto, sard io a
voler sapers alcune cose
dai miel contestatoris,

- Me le dird alla fine, se
permeite. Vogllamo torna-
re ancors un momento alla
sus sprovocariones, che ha
scatenato | suol contestato-
ri?

#Bene, racconterd per fi-
1o & per segno, ai lettori del
suo glornale & spero a tutti
gl italiani, come sono an-
date le cose, a proposito del

- primo dossier: quello che

hio aperto, 5 fa per dire, pri-
ma della nostra telefonata

di domenica e che riguarda |

la presenza di agenti ceco-
slovacchi in Ttalis e { loro
incontrd con esponenti del
Pds».

= Lel sl riferisce a D"Ale-
ma, che I'avevs acousato di
aver colnvolto 1l Pds In ope-
ragdoni splonistiche, giu-
stificando coad, Implicita-
mente, s richiesta di «im-
peachments nel suol con-
frontd, ipotizzata da Occhet-
to?

ilo ho avuto grande am-
mirazione per guello che
Berlinguer chiamava il “po-
polo comunista” e desidero
che esso arrivi compatto al-

la democrazis e non sla |

coinvolto in altre polemi-

¢he che ne riproporrebbero |
la discriminazione. E cos{ |
ho messo in guardia il Pds |

contro possibill pericoll a
cid, per cecith o dabbenag-
gifie, andava incontros.

= Le operaxion! splonistl-
che?

eS1 Il nostro controsplo-
naggio aveva localizzalo ex
agenti segreti cecoslovac-
chi, che gli avevano opera-
to in Italis al tempo
clalisrno reals” e che pid di
recente vi erano rientrati

con la copertura di quel che
resta del Partito comunista
cecoslovaced, estromesso
dal potere a Praga. Poiché
5l trattava di spie, | nostr
agentl le hanno seguite 2
hanno constatato che anda-
vano alle Botteghe Oscure
& in altre sedi comunists: &
ne hanno riferito al loro su-
periori e, come vuole la Co-
stituzione, a me, che sono i
capo dello Stato. A lel che &

" un liberale.. o,

del “so- |

| vol sono spie.

- Senza i essern.
«Come me. Comunque, &
lei che & un liberale, faccio
o di questa relazio-
ne quale trovers de
scritto come Elnaudl trat.
tasse quotidianamenta, si
pud dire, col servizl segreti.
Ho detto Einaudi, non
Gronchi. Perché si tratta di
obbligh! istituzionali. Dun-
que, venuto & COnOSCEenza
delle informaziond raccolte
sui cecoslovacchi, mi sono
fatto autorizzare dal presi-
dents Andreott] e dal ming-

| stro della Difesa Rognond &

informame i dirigentl del
Pds, perché si guardassero
le spalle. Ml sono avvalso,
per questo delicato collega-
mento, di un mio alto colla-

#GlU ho fatlo dire: guarda

che le persone venute da
Naturalmen-

te non gli ho detto tutto, co-

5 come ora nondico tutto a
led, e clok che cosa specili-
camente quei signori erano
venuti afare nel nostro Pae-
B,

= Ma sl & parlato anche di
un possiblle colnvolgimen-
to del Pds In un'operadone
Nnanzisria del

ulGih, Venimmo a sapere,
fra l'altro, che {1 Kgb sot-
traeva fondi alle legittime
putorith sovietiche per tra-
sferirl in Occidente, Ho te-
muto che il nuovo Pds po-
tesse anche a questo ?rupor
sito cadere nel gloco (MAga-
ri per effetto di trascina-
mento dei vecchli tempi,
quando il Pci riceveva #i-
nanziamenti dall’Est). Del
problema ho voluto inte-
ressarmi personalments, e
ho mandato a chiamare il
“freddo D'Alema”. Lui mi
disse le cose che pol ha rife-
rite sull’Uniftd, fuorché
uns, che non mi pare certo
secondaria: e cioé che loro
aAvevano preso contatti con
le autonts sovietiche, L'im-
pressione che ne ho tratto b
che D'Alema ne avesse te-
nuto all'oscuro
pod dicono che sono io c‘nn
ho i dossier. Certo cha li ho,
come le dicevo, ma non so-
= Anche »¢ politicamente
possono bure ancora male,
presidente.

wCerto che farebbero ma-
le. Ma molw pid ne hanno
fatto & me 1 lorodossiar, Vo-
gliamo enumerarlits.




«Posero tl veto su Dalla Chiesay

- Cominciamo dal primo.
Il scaso Minaretos del gen-
nalo 1983,

uSi riferisce al mio famo-
s0 regalo alla figlia di Gelld,
per le sue nozze. Venni a co-
noscenza di quel che sl tra-
mava controdi me nel corso
di quell'operazione pastic-
ciata @ poco chiara:volta a
reg larchivio di Gel-
li in Uruguay. Vi si intreccib
perfino un commercio vero
o presunto di bambind adot-
tati. Il capo del servizl d'in-
formazione aveva chiesto il

chié non ero stato invitato &l
matrimonio, non avevo di-
sposto per alcun . Ma
qualche mio zelante l:r.:ll.la
boratore vi aveva pensato
mofu proprio, immaginan-
do che potessi msipmm:
clarmi un benevolo at

to del Correere
gera. Lecose furono chiarite
in seguito alla sentenza del
tribunale di Roma che as-
solse U1 generals Lugmresi,
accusato di avere illegittl-
umunnhm richiesto il mio fa-

&l stato complice di un com-
plotto per far ucciders Mo-

| ro,d'accordo con la P2, I (8-

scicola contro di me contie
ne anche un'in
sfacciats di Pecchioli, rela.
tiva alle nomine del dirigen-
il ded servizl che se-
condo | com' ETRNO pd-
chusti Pecchioll ha gestito il
caso’ Moro anche dopo le
mie dimissiond da ministro
dell'Interno ¢ sapeva tutto
dei Sarvizi Adesso le rivelo
la verith: al momento della
o poru:mi?lﬂﬁ
sde, venne a vato
del Partito comunista per Ia
nomina di Carlo Alberto
Dalls Chiesa Midisse che I
avrat messi in imbarazzo
per 'azione che U generale
aveva svolto nel carcere di
Alessandria. Ouesto io 1o al-
fermo sul mio onores.

- Dupgue, anche 1 comu-
nistl governavano, diciamo
onal, | servid

uGuard:LiDtm:nmnhﬂi

ttirni & legali col servizl
one. Loro U han-

no tenuti per anni alle mie

spalle e alle spalle del mini-
stro della Difesa, ausploe
anche il famoso capitano La
Bruna. ol dirt-
del e del Sisde.
questo non &un dossier?s,
- Terzo dossler antloossl-
ghiano, ancora sul caso Mo-
quello retativo al rifrove-

wlal 24 come tentarono di

| Caso gestito pessimamenta

sfruttare contro di me le let- E

tere di Moro ritrovate dietro
il termosifone, in via Monte-
nevoso. T comunisti si fer-
marono soltanto quando si
accorsero che Moro mi ae-
cusava di una sole cosa: di
essere ipnotizzato da Ber-
linguer, di credere troppo al
cormpromesso storico, dies-
sere roppo progressista e

- Andiamo avant! col fa-
sclooll preparstl contro di
led, presidente?

uFermiamoc] ancora un

moments sulle Insinuaszio-

ni ecaso Moro-interferenze '

Gelll Gelll non md ha mai
condizionato, non mi ha
chissto nalla o vl
& nulla gli ho chiesto io,. Non
sono lo ad aver avuto dal

Banco Ambrosiano denaro
8 condiziond di favore, Ep-
pure, | comunistl hanng fat-
to credere che Gelll mi in-
fuenzd sul caso Moros.

da! comunist contro d me:
il pinno Solo. Preparato a
Enﬁnd.ul febbralo sScorso,
anno dato mano alle falsi.
th imbastite Insieme da Cas-
somn, dall’ e da La
Bruna, bollate da una sen-
tenza dell'autorith giudizia-
Rt Coadn. Ails. nnedd
stesso

modo, autorith gludiziaris

di Rorme ha bollato di falsits
il contenuto dell"interroga-
zione di Pecchioll al Senato,
qualche anno prima, che af-
fermava che Gelll faceva
parte de! “comitato specia-
le” che lo avewn costituito
presso dl mes,

= Pol c'¢ Il caso Gladio, 1l
quinto fascicolo.

«Nonpot, prima. Scoppia:

nell’ottobre 1850, A un certo
punto, & sembrato che io

{ossl stalo unico

hﬂammuuum
su & dells sicurezza. Una ve-
ra ¢ propria ne.

dalla classe politica italians
e anche dal , con
unlmﬂcurmw:mmnhnmn

uns che ha per-
messg especulazionia
avventurnsl @ & |

: questo
i =caRo Gladios che lel sl & au-
todenunciato alls  magi-

stratura.

2

uSi. Di fronte alle accuse |
temerarie & ingluste for-

mulate contro due alti uffi-
ciall che hanno, per quanto
mi consta, servito lealmen-
te la Repubblica, incrimi-
nati per fattl di cui io mi ri-
le quanto
etario di
Stato, da ministro dell'In.
terno, da ministro senza
portafoglio segretario del
Comitato interministeria-

' le per l'ordine pubblico, da |

presidente del Consiglio &

anche da presidente della
Repubblica); di fronte a
guelle accuse, io ho ritenu-
to mio dovere, per I'obbligo
che mi incombe di difende-
re 1 servizl d'informazione
¢ sicurezza dello Stato
quando Inglustamente ac-
cusati, di difendere coloro
che in essioperano al servi-

| zio dello Stato, I'onore e il

prestigio degll ufficiall; di-
re, insomma, che se | fatti

- loro addebitati costituisen-

no crimind, ebbene di que-
st crimini sono responsa-
bile anch'io. Non & un atto
dl generosita, ma l'adampi-
mento di un dovere di pre-
sidente della Repubblica,
capo dello Stato e coman-
dantedelle Forze Armates,

=FPresidente, & Nnlta que
sta allucinante visita fra gl
arcanl del potere?

aNo. Unaltro dossier con-
tro di me & costituiio dalle
lettere false pubblicate lu-
nedi dall’Unitd e per legquali
mi accingo a querelare il di-
rettore di quel giornale e l'e-
siensore dell’articolo, salvo
che non le smentiscano.
Ancors una volta, si tratta
il Galli, mio inter-
locutore. E questi sono al-
cuni dei dossier usati con-
tro di me da una parte dei
dirigenti del Pds, culminati
nel paginone centrale pub-
blicato sabato o domenica
scorsa, che contlene il rias.
sunto delle falsith ned moed
ooafrontis,




" «Se non mi difendessi
farei la fine di Leone»

- Questl, caro presidente, | dalla prepotenza comuni-

| dossier del comunistl eon-
tro dl lel. Ma ritornismo
agll altri, al presunti dossier
che lel avrebhe minacclats,
nel nostro colloguio di do-
menlca, dl usare contro 11
Pds & che -~ come diceva al-
I'intzlo - sono tutt'aliro che

segretl perché riguardane

pagine di storia conoscluta
del nostro Paese. La reazlo-
ne del Pds al suo sfogo col
«Glornales ha provecato in
lel = come unto diceva -
la volontd di chledere conto
al pldlessini e agll altri suol
contestator] di alcune cose.
Quall cose?
uParecchie. Primo: vo-
glio sapere chi ha incontra-
to 1 due agenti cecoslovag-
chi a Botteghe Oscure, al
centro studi di Ingrao, all'l-
stituto Gramscl, alla Fon-
dazione per gli studi di poli-
fica economica, eCCelera
eccetera. Secondo: chi ha
propostoa D'Alemsa o & chl
per bai illeciti trasferimenti
di soldi dall"Unione Sovieti-
ca. Terzo: quall autorith so-
vietiche il partito di Oc-
chetto abbia contattato.
Quarto: perché 'on. D'Ale-
ma non ha informato di
to i servizi di slcurezza
italiani e la magistratura. E
guesto nella mia autorita, @
d'intesa col governo, ho
chiesto al servizi d'infor-

mazione & sicurezza & ho

adormire?

alo song serend. Conside-
ro una tragica bufionata
messa 7
miai confronti con larichie-
gta di impeachment. Ma,
anche in questo momento,
confermare che quel
ch'io mﬁcm 3 d.tmlu non mﬁ*
guarda il "popolo comuni-
sta”, {1 quale ha, almeno in
parte, dirigenti indegni ﬁ]
S0 & impari & quel-

| lnehmt&awmﬂ.
= Quindl, presidente, lel

restste e non sl dimette.
uSe lo lacclo - e Dio sa se
invecs vorrel andarmene -
lo faccio per difendere le

istituzioni & la leganlith del
mic Paese, addolorato che
I'Italia sia il solo Passe
d'Europa in cul ancora vi
| siano sacche di socialismo
| reale, i cittadini slano per-

seguitat] dalle

net *

sta e cl sia ancora chi ha da
temere dalla doppiezza e
dalla falsith di questi
ni ed eredi del soclalismo
reales.,

= Presidente, menire in-
furlano quesie polemiche,
gll ftallani rispondono col

referendum, col votl di Bre-
scla, con I'astensionismao. Si

! salveranno almeno e Istitu-

#ionl ancora meritevoll di
essere salvale”

all nosiro regime - non
voglio ripetere cose che ho
detto tante voite = & ormai
dannoso alla liberta ded cit-
tadini, bisogna fondare un
nuovo sistema e npuove isti-
tuzioni che funzioninos,

= Ma non crede di esage-
rare, di andare troppo foord

del iimitl di un capo dello’

Siato, quando richiama e
sigenza di noove Istituzo-
ni?

aln un sistema politico
sano € in uno Stato funzio-
nante, il capo dello Stato
non potreube & non dovreb-
be fare le cose che io faccio
& dico. Ma {o mi riffuto di fa-
re il garante di una Costitu-
zione imbalsamata 1o sono
il garante dei valori costitu-
zionall, cioé della parte pid
vera di guesta nostra Costi-
tuzlones

= Ma lel & pecusato di ten-
denze pleblscitarie, giacobl-
e,

alo mi batto per riforma-
re 1] sistema, per smantella-
re il . per difendere
la repubblica con la “r” mi-
nuscols, cloé la comunith
politics organizzata per uo-
mini uguali e liberi, contro
uns Repubblica che sa tan-

to di ancien régime. Io mi
batto per il riformismo per-
ché non ¢l sia terrore glaco-
bino, altrimenti arrivere-
mo presto al Termidoroeal
Terrore. Perché la gente
nOn N pud pis.

= Ventiseite miliond 4
ltalian] hanno votato a glu-
fno per il referendum sulls
egpe eletlorale.

aCrede che tutti sapesse-
ro cosa proponeva il refe
rendum? Che tutti gli elet-
tori leghisti di Brescla con-

dividano il programma del- |
Ia Lega? La gente cerca di ¢
far sapere che del regime |

partitocratico non ne pud
pii. Se la Lega a Brescia
batte tutti, vuol dire che & in
crisi l'intera maggioTAnzs
del sistema: sisterna di cud
anche il Pdsé partes,

= Con le sue pleconate, pe-
rd, non sl distingue cld che
va distruito di gquesto siste-
ma e cld che va salvato e va-
lorizzato.

ilo ko dovuto difendermmd,
come credo A averle dimo-
strato. Se no, avrel fatto la
fine di Leone. Certo, quando
uno si difende va oltre misu-
ra. Mo lei crede che 28 non
avessi spaccato i vetri del
Quirinale la te mi avreb-
e ascoltato? Veda, io non
sto picconando per distrug-
gere il sistema, ma faccio
come il pormpiers, butta giu

i corniciont pericolanti, af-
tinché non caschino sulla
testa della genten,

- Ma la gente erede che,
oltre al corniclone, vada

huttato a terra anche Il re-

sto. Eslarrivaa Bresela
iNon sono lo che ho crea-
to Brescis. Io ho solo capito
per tempd che si sarebbe
arrivatia Brescias,

- Stad! fatto che lel ha dif-
fuso negl! Italland la convin-
done che per avere Istitu.
Honi fort] sla necessario un

l'uomo che sta impadro-
nendosi con laforzae lafro-
de dello Stato ftaliano, il Pi-
nochet, il Mussolind, o Sta-
lin o il Salazar o il
piccolo o soltanto
De Gaulles,
= Vuol dire che

blica francese che consegna
Il potere al forte groersle
presidente dells Guints Res
pubblica?

=5i, mi sento un Coty,
quello che guids s transizio-
ne dalla prima alla seconda
Repubblica italianas,

= Ma mon tutt] | de
tict ltalland, deslderosi di

passare a un nuovo e pld

funzlonale slstema Istito- |
monale, vogllono la Repub-
blica presl ale, che pud

‘| darci Il miraggio di Parigl

per pol farcl ritrovare in Pa-

raguay.

«Difatti la seconds Re-
pubblica non & necessaria-
mente presidenzialista. La
seconda Repubblica che io
penso & quellache haun go-
verno che governi, un Par.
lamento che sia capace di
curare | grandi interessi
dello Stato: vun ordinamen-
to di autonomie; giudici li-
beri a indipendenti, sottrat-
tialle tentazioni diergersia
contropotere. 5i pub pensa-
re a un governo del Cancel-
liere o ad altro. L'importan-
te & dare alle istituzioni una
nuova legittimita, perchéla
erisl della legalith - da cui
nasce la delinguenza - & fi-
glia della delegittimazione
delle istituzionin,

= E del snostri» referen-
dum che pensa?

eChe contribuiscono an-
ch'essi, largamente, a dare
nuova legittimith a nuove
istituzioni. E dal popolo
che viene la nuova legittl-
mazione. E la gente che fir-
mii in queste ore | referen-
dum dimostra di volere,
¢on la sun decisione, legitti-
MAare nuove sceites,

Federtco Orlando
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Roma, 28 gennaio 1992

Onorevole Presidente,

ho l'onore di trasmetterLe il messaggio con il quale
rinvio alle Camere, per una nuova deliberazione al sensi
dell'art. 74 della Costituzione, la legge contenente le
disposizioni per la riproduzione a ceolori sulle schede di

votazione del contrassegno di lista.

Voglia gradire, Onorevole Presidente, i sensi della mia

pil profonda considerazione

lllllllllll

Sen.
Prof. Giovanni Spadolini

Presidente del Senato della Repubblica
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Onorevoli Membri del Parlamento,

mi & stata trasmessa per la promulgazione la legge con-
tenente disposizioni per la riproduzione a colori del con-
trassegno di lista sulle schede di votazione,

Il provvedimento, oltre a prevedere, come & posto in
evidenza dal titolo, che sulle schede per la votazione della
Camera del Deputati e del Senato della Repubblica venganco
riprodottl a colori i contrassegni di lista depositati pres-
S50 il Ministero dell'Interno, dispone altresi che le schede
di wvotazione silano munite di una appendice destinata alla
apposizione del numero progressivo di ciascuna scheda.

Entrambe le innovazioni pongono problemi e fanno sorge-
re perplessitda di non poco momento.

L'appendice per la numerazione delle schede, introdotta
con il decreto legislativo 10 marzo 1956 n.76 sull'elezione
dei deputati all'Assemblea Costituente e poi conservata da
tutte le successive leggi elettcrali, & stata abolita con
l'art. 5 della legge 23 aprile 1976 n.136.

La legge in esame dispone la reintroduzione dell’'appen-

dice alla scheda di votazione senza peraltrn richiamare le

i
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disposizioni che, nel testo unico 30 marzo 1957 n.361, det-
tavano la regolamentazione sull'utilizzazione dell'appendi-
ce. In particolare, con tali norme venivano dettate le pre-
scrizioni sulle modalitid di apposizione del numero progres-
sivo, sul controllo all'atto della riconsegna della scheda
votata, sulla necessitd di procedere al distacco dell'appen-
dice prima dell'inserimento della scheda nell‘urna, sulle
conseguenze della consegna da parte degli elettori al presi-
dente del seggio di schede mancanti dell'appendice o prive
del numero.

Come & evidente, si tratta di disposizioni dirette, da
un lato, a perseguire le finalitd stesse cul la previsione
dell 'appendice é preordinata, e cioé a tutelare il carattere
personale e la liberta dell'espressione di wvoto assicurando
che questa avvenga esclusivamente con la scheda che & stata
consegnata all'elettore al momento dell'ammissione alla vo-
tazione, e, dall'altro, al tempo stesso, a garantire che
l'appendice non possa finire per rappresentare un mezzo di
riconoscimento e di individuazione del voto espresso.

Queste disposizionli vennero implicitamente abrogate,
per incompatibilitd, dalla disposizione che nel 1976 aboli
l'appendice, La reintroduzione ora di questa appendice non
pud ovviamente far rivivere le disposizioni abrogate, atte-
so, a tacer d'altro, che gqueste non rappresentano, evidente-

mente, l'unica possibile regolamentazione dell "attivitd ri-
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feribile alla presenza dell'appendice, ma solo una delle
tante regolamentazioni ipotizzabili.

Né pud ritenersi che possa essere lascliato alle istru-
zionl che verranno impartite'dal Ministero dell'Interno il
compito di chiarire quali siano le operazioni che i compo-
nenti del seggio elettorale debbono espletare riguardo alla
numerazione dell'appendice, ai controlli e al suc distacco.
La materia elettorale, attenendo al pil significativo dirit-
to politico del cittadino, & di tale delicatezza, che non
pud certo consentirsi che restino zone di ombra e di ambi-
gulta nella relativa regolamentazlone.

Non vi & percid dubbio che, al fine di garantire la re-
golaritd e la perfetta uniformita in tutte le sezioni delle
operazioni elettorali e di tutelare la segretezza del voto,
la disciplina delle votazioni debba essere completata ri-
chiamando in vigore le precedenti disposizioni abrogate per
incompatibilitd o dettande ex noveo una specifica, compiuta
disciplina.

Quanto alla riproduzione dei contrassegni a colori, dai
lavori preparatori della legge risulta con evidenza che
l'innovazione é& diretta ad agevolare l'individuazione del
contrassegno prescelto per 11 voto, atteso che la campagna
elettorale sui mezzi di comunicazione di massa & ora realiz-
zata prevalentemente con 1 simboli dei partiti riprodotti a

colori.




Pur essendo certamente da apprezzare & da condividere
l'intento perseguito dalla innovazione, non sono da trascu-
rare le considerazioni svolte in Parlamento, e particolar-
mente nella discussione presso la Camera dei Deputati, ri-
guardo agli inconvenienti che possono derivare sia dalla
stampa delle schede presso stabilimenti tipografici diversi
sla dalle modificazioni che la riproduzione dei colori pué
subire per effetto del tipo e del colore della carta utiliz-
zata per le schede di votazione. Tanto che, per ovviare al-
meno a questo secondo inconveniente, in sede di discussione
parlamentare era stato dallo stesso Governo ipotizzato che,
al fine di evitare o contenere eventuali contestazioni,i
contrassegni da assumere a campione non fossero quelli depo-
sitati presso il Ministero, sibbene quelli dal Ministero
stesso sublto riprodotti su carta del tipo e del colore pre-
scelti per le schede della consultazione elettorale.

Non pud® essere tralasciato di considerare che, se é& ve-
ro che la riproduzione a colori dei contrassegni stampati
sulla scheda di votazione tende a facilitare all'elettore
l'identificazione dei simboli che & abituato ormai a veder
riprodotti, appunto a colori, sul giornali e in televisione,
¢ pur vero che per partiti o movimenti politici che utiliz-
zino simboli con segni grafici diversi, ma con colori iden-
ticl, anche per effetto del rilevati inconvenienti di ripro-

duzione del colori, possono aumentare, anziche diminuire i
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motivl dl confusione e quindi di esclusione. Cidé che potreb-
be creare situazioni di contrasto che nel procedimento tec-
nico di predisposizione dello svolgimento delle elezioni
e sempre 1ilndispensabile evitare, e che richiederebbero al-
1'autoritd amministrativa l'espressione di giudizi sulla ba-
se di criteri incerti, che sarebbero sicuramente contestati
e potrebbero finire per gettare un'ombra di controvertibili-
td sullo svolgimento e sull'esito stesso delle elezioni.

Al fini di un meditato esame sulla opportunitd di intro-
durre tale rilevante innovazione, senza aver apprestato i
mezzl per affrontare ed eliminare gli inconvenienti cui si é
accennato, appare i1ndispensabile considerare anche le altre
profonde 1nnovazioni conseguenti all'esito del referendum
svoltosi nel 1991 sulla legge elettorale.

Occorre infatti tener conto che gid la riduzione ad un
solo voto di preferenza e la eliminazione della possibilita
di esprimere tale voto mediante espressionl numeriche hanno
modificato oltre che le norme, anche le stesse abitudini
elettorali seguite dagli elettori da pit di gquarant'anni.
Siccheé parrebbe preferibile operare in modo tale che gli
elettorl possano sperimentare progressivamente le varie in-
novazionl e riservare guindil quella della riproduzione a co-
lori del contrassegni a gquando siano state gid acquisite e

saggiate nei fatti quelle precedenti.
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E' per queste ragioni, in parte di legittimitd e in
parte di opportunitd, che, avvalendomi del potere conferito-
mi dall'art. 74 della Costituzione, con il presente messag- |
gio rinvio alle Camere, per una nuova deliberazione, la leg- ™
ge contenente le disposizioni per la riproduzione a colori %ﬁ
s

sulle schede di votazione del contrassegno di lista.

Roma, 28 gennaio 1992

51 allegane prove di riproduzione a colori deli simboli

di alcuni partiti o movimenti politici.




SENATO DELLA REPURBELICA

Non attiene ai miei doveri né r:entra nei miei attuah interessi
formulare in generale commenti ﬁugh atti del Signor Presidente
della Repubblica né tanto meno esprimere giudizi sulla Sua
altissima decisione di non dover procedere alla nomina di
Senatori a vita, né sulla autorevolissima interpretazione che Egli
da dell'art. 59 della Costituzione, ancﬂrcl;‘éﬁ in contrasto con
quella data dal Presidente Pertini ¢ da m& medesimo, con la
piena ratifica del Senato a norma dell’art. 66 della Costituzione e
dell’art. 19, quarto comma del Regolamento di quellla Camera; e
cid anche per il particolare delicato dovere di discrezione e
rispetto che in specialissimo modo io ho nei confronti del Capo
| dello Stato, verso il quale peraltro nutro dovuti sentimenti di

profondissima stima.

24 Settembre 1992
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ROMA, 24 SET. -~ (ADNKRONOS )~ A PROPOSITO DELLE NORME A SENTORE A
VITA DI ESCLUSIVA COMPETENZA DEL CAPO DELLO STATO (ART.59 DELLA
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COSTITUENTE, HA SEMPRE RITENUTO CHE LA CHIAREZZA DELLA NORMA
COSTITUZIONALE NON CONSENTA ALTRA INTERPRETAZIONE SE HON QUELLA CHE
INDICA NEL NUMERO MASSIMO DI CINQUE I SENATORI A VITA DI NOMINA

PRESYDENZIALE.

pUR NEL DOVEROSO RISPETTO DI INTERPRETAZIONI ESTENSIVE AVVENUTE
IN PASSATO, CHE PORTAVANO A CINQUE LE NOMINE DI COMPETENZA DI CIASCUN
PRESIDENTE DELLA REPUBBLICA, IL CAPO DELLO STATO RITIENE PER SE'
DOVEROSO ATTENERSI ALLA INTERPRETAZIONE INIZIALE CHE NOM CONSENTE DI
SUPERARE 1L NUMERO COMPLESSIVO DI CINQUE SENATORI A VITA.
(COM/PANfADNKRONOS)
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Signori del Parlamento,

nel messaggio che ho avuto l'onore di indirizzare
alle Camere il 26 luglio 1990, ho rilevato come i problemi
della giustizia siano ormai divenuti, nel nostre Paeze, tan-
to gravi e di vaste dimensioni da imporre con estrema urgen-

za l'adozione di adeguati rimedi.

In uno Stato democratico e di diritto quale & il no-
stro, la giustizia rappresenta il fulcro delle garanzie of-
ferte al cittadino a difesa dei suoi diritti e della sua 1i-
berta. E' per questo che un non adeguato funzionamento del
complesso sistema di uffici e di soggetti cui @& riservata
l'amministrazione della giustizia e la prestazione degli in-
dispensabili servizi di supporto, incide negativamente su
una essenziale funzione dello Stato, rischiandoe di compro-

mettere valori fondamentall della nostra convivenza civile.

Quando la giustizia non giunge in tempo a riparare
il torto subito o lascia per tempi non ragioneveoli irrisolta
la posizione di liberta dei cittadini, non & soltanto 1lo
State che non adempie ad una sua funzione - che costituisce
la sua stessa ragion d'essere - ma @ l1'intera comunitid che

viene menc ad un suo dovere imprescindibile.

Hel messaggio inviato a luglio, premesse queste con-
siderazioni generali - che costituiscono la ragione per la
quale si deve avere tanta attenzione per il funzionamento
della giustizia e tanta sollecitudine per lo studic ¢ 1'ap-
prestamento delle soluzioni ritenute necessarie @ ricordati
quali siano i gravi problemi che pessnoc oggi sul processo
penale e sul processo civile - ho osservato che in ogni casgo

resta essenziale per il corretto funzionamento del sistema
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giudiziario assicurare 1l 'autonomia e 1l 'indipendenza delle
Magistrature nei confronti di ogni altra istituzione, 1'in-
dipendenza di ogni giudice e la sua esclusiva soggezione al-
la legge, principi essenziali del nostro sistema costituzio-
nale e del livello di civilta giuridica e politica che esso

esprime.

Per tale ragicne ho ritenuto mio dovere, in quel-
l'occasione, richiamare l'attenzione del Parlamento su alcu-
ni specifici problemi attinenti, appunto, all ' autonomia del-
la Magistratura e all'indipendenza del giudice, e riguardan-
ti specificamente l'istituto del trasferimento di ufficio
dei magistrati, la responsabilitd disciplinare, la posizione
del Presidente della Repubblica nella Sezione disciplinare
del Consziglio Superiore della magistratura, la forma dei
provvedimenti del Consiglio Superiore riguardanti i magi-
strati, l'istituto dello scioglimento anticipateo del Consi-
9lio, la competenza per i pruﬁedimanti penali relativi ai
magistrati e il regime dei diritti e dei limiti della liber-
ta di associazione dei magistrati, sul quale ultimo argomen-
to gii avevo interessato i Presidenti delle due Camere con
la mia lettera del 21 marzo 1890.

Contemporaneamente all'invio del messaggio, anche in
considerazione che questo investiva soleo una parte della
compleszsa problematica della giustizia, precisamente szolo la
parte, come ho chiarito, pid direttamente riguardante 1'in-
dipendenza del giudice, avvalendomi degli autonomi poteri di
organizzazione propri di ogni organc costituzionale, ho
provveduto a costituire, nell’'ambito della Presidenza della
Repubblica, wuna commissione di studio presieduta dal prof.
Livio Paladin e composta da altri eminenti giuristi, con il
compito di accertare quali attribuzioni la Costituzione e le

leggi assegnano al Consiglio Superiore e, sulla base del ri-
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scontro dell attivita da esso concretamente esercitata ne-
gli ultimi anni, quali attribuzioni il Consiglio Superiore
abbia effettivamente esercitato e sulla base di quale fonda-

mento di norme positive o di prassi interpretative o modifi-
cative.

La commissione ha portato a termine il compito asse-
gnatole con encombiabile zelo, con grande equilibrio e con
rare esperienza e dottrinma, rassegnandomi ora un ampia e ap-
profondita relazione.

In essa si da largamente conto dell indagine svolta
sia sul versante delle attribuzioni e delle attivita costi-
tuziconalmente e legislativamente assegnate al Consiglio Su-
periore, sia su quello della ricerca del concreto fondamento
delle attribuzioni e attivita esercitate in concreto, sia,
infine, sotto l1l'angolo visuale delle questioni relative alla

struttura stessa del Consiglio.

E' stata cosi esplorata la vasta problematica atti-
nente al Consiglio Superiore, dalle riserve di legge sancite
in Costituzione, alla potestd regolamentare del Consiglio,
alla natura e fondamento delle circolari da esso emanate, ai
prnuuedimnnti disciplinari e a quelli "paradisciplinari”, ai
rapporti e alla delimitazione delle competenze con il HMHini-
stro di grazia e giustizia, alle forme di esternazione del
Consiglio, alla motivazione dei provvedimenti del Consiglio
e a taluni problemi di interpretazione posti dalla legge
istitutiva del Consiglio.

Da tale ampia e approfondita analisi & emer:za 1l'esi-
genza, non ulteriormente procrastinabile, di porre manc ad

una organica riforma sia della legge sulla castituzione e
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sul funzionamento del Consiglic Superiore, sia delle norme
sull ordinamento giudiziario, sia, pid in generale, delle
norme Jlegislative che tale organo & chiamato ad applicare

nell ' esercizio delle sue attribuzioni.

Le conclusioni alle quali la commissione & pervenu-
ta, pongono in luce, guanto alla legge sul Consiglio, che il
legislatore ha il compito di precisare e razionalizzare
l'ambito che deve essere conservato alla disciplina legisla-
tiva e quello che si ritenga possa essere affidato alle di-
sposizioni regolamentari interne, fissando in tal caso i
principi dell'esercizio della potesta regolamantare. Quanto
alle leggi che il Consiglio & chiamato ad applicare, le con-
clusioni evidenziano che & praticamente da riscrivere 1'in-
tero ordinamento giudiziario, ormai composto da un coacervo
non piu coordinato di norme, per garantire, da un lato, un
Pil puntuale e totale rispetto delle riserve di legge e per
consentire, dall'altro, attraverso l1l'introduzione denli op-
portuni rimedi alle sviluppo divenuto pressocché automatico
della carriera dei giudici e dei pubblici ministeri, che il
Consiglio possa riappropriarsi di une dei suoi compiti pri-
mari: quello di garantire la qualificazione professionale
dei magistrati.

Ho pid volte espresso il mic profonde convincimento
dell alta rilevanza istituzionale che il Consiglio Superiore
della Magistratura ha nel nostro ordinamento. Esso fa parte
del complesso sistema di garanzie istituzionali apprestate
dalla nostra Costituzione che al Consiglio riserva fondamen-
tali attribuzioni in tema di amministrazione dei magistrati,
di giurisdizione disciplinare, di costituzione degli uffici
giudiziari e di collaborazione con il Parlamento e con il
Ministro di grazia e giustizia in ordine ai problemi dellsa
giustizia.
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Acquisire un magglior grado di certezza in tema di
attribuzioni e di funzionamento del Consiglio e in tema di
ordinamento giudiziario, rendendc pid saldo il presidioc del-
la riserva di legge posto a garanzia dell'indipendenza del
giudice, €& obbiettivo che pud essere raggiunto solo con un
intervento del Parlamento nell 'esercizio della sua funzione
legislativa e, ove ritenuto opportuno, nell'esercizio della

sua funzione di reviszione costituzionale.

E' per questa ragione che, idealmente ricollegandomi
alle finalita e al contenuto del messaggio del luglio scor-
s0, invio al Parlamento Nazionale la relazione della commis-
sione di studio, esprimendo la certezza che possa rappresen-
tare un elemento utile per l'ulteriore approfondimento dei

temi della giustizia, che sono gia all esame del Parlamento.

Il Governo ha gida provveduto, con l'ausilio della
competente Commissione bicamerale, ad esercitare la delega
in tema di procedura penale, approntando una considerevole
serie di aggiustamenti al nuovo codice, nella linea della
semplificazione degli adempimenti e della eliminazione di
tutti quelli rivelatisi superflui e fonte di inutili ritar-
di. E' stato cosi anche introdotto un principio di coordina-
mento ad up&ra dei procuratori generali presso le Corti di
appello in ordine al processi per i delitti piu gravi, che &
da considerare un preliminare passo fondamentale sulla wvia
di un concreto e fattive coordinamento di tutte le indagini
suli delitti di maggior rilievo affidate ai procuratori della
Repubblica.

Sono state poli gia varate, sempre a fine del conse-

guimento di una gualche accelerazione dei procedimenti civi-
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1i, alcune significative modificazioni delle norme del codi-

ce di procedura civile.

Sono inoltre all'esame del Parlamento altri impor-
tanti provvedimenti, quali gquelli sul giudice di pace, sugli
incentivi di carriera per le sedi disagiate, sulla revisione
delle circoscrizioni giudiziarie, sulle applicazioni e 1i
trasferimenti di magistrati al finme di ottenere una pid ra-

zionale distribuzione sul territorio di uomini e mezzi.

Mé mancano, sempre tra quelli gia sottoposti al Par-
lamento, provvedimenti di revisione dell ordinamento giudi-
ziario in materia di responsabilita disciplinare, incompati-
bilita @ incarichi extragiudiziari dei magistrati, tempora-
neita degli incarichi direttivi e divieto di iscrizione ai
partiti politici.

In questo gquadro di un'ampia operazione di rinnova-
mento, esprimo la certezza che la relazione della commissio-
ne per lo studio del problemi relativi alla normativa e alle
funzionli del Consiglio Superiore dellas Hagistratura possa
costituire un utile contributo per dare alle riforme in cor-
$¢ e agli studi in via di espletamento in sede governativa
un puntuale riferimento delle problematiche da affrontare @

risclvere per l'organoc di governo della Magistratura.

La relazione viene anche inviata al Ministro di gra-
zia e giustizia e 2l Consiglio Superiore della Magistratura
in vista della iniziativa legislativa che compete al Governo
e dei poteri di proposta e di parere che in materia competo-

no al Consiglio Superiore.
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Per quanto attiene all'esercizio delle funzioni
attribuite dalla Costituzione al Presidente della Repubbli-
€a, non posso che assicurare che continuerd ad adempiere ai
miei doveri nel pieno ed assoluto rispetto della Costituzio-
n; @ delle leggi. Fin tanto che 11 Parlamento non interver-
ra, nell'esercizio della sua funzione legislativa o di revi-
sione della Costituzione, © non sopravverranno pronuncie
della Corte costituzionale, nell'espletamento delle mie fun-
zioni relative al Consiglio Superiore della Magistratura,
riterrd doveroso ispirarmi alle indicazioni che emergono
dalla relazione della commissione di studio e, laddove non
risultino specifiche formulazioni, muovermi nell ambiteo del-

le soluzioni indicate dalla commiszione stessza.

Nella consapevolezza che ogni passo verso una mag-
giore certezza del diritto non pud che essere una conguista
di civiltd ed una premessa di progresso civile e sociale,

invio a Loro, Onorevoli Membri del Parlamento, il mio pid

deferente saluto.

Roma, 6 febbraio 1991
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Roma, 12 febbraio 1991

Cone Pk,

- Le—invio-alcune—copie—del—testo—definitivo della rela-
zione della Commissione di studio sulla normativa e sulle
funzioni del Consiglio Superiore della Magistratura, presie-
duta dal Prof. Paladin. Tali copie sostituiscono quella del
testo provvisorio, inviata nei giorni scorsi, che conteneva

inesattezze e qualche errore tipografico.

Con i migliori salutil“~; “ﬁikf

Awr , y
toge Nubigin

e ————— - — -y E— —— o - —,

-, AN s &R N & & AR

On.le Senatore

Avv. Fabio Fabbri

Presidente del Gruppo Parlamentare
del Partito Socialista Italiano

Senato della Repubblica
R oma
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SEGRETARIATO GENERALE
DELLA PRESIDENZA DELLA REPUBBLICA

RELAZIONE

DELLA

COMMISSIONE PRESIDENZIALE

per lo studio dei problemi
relativi alla normativa e alle funzioni
del Consiglio Superiore della Magistratura

(istituita il 26 luglio 1990)

consegnata al Presidente della Repubblica il 31 gennaio 1991

ISTITUTO POLIGRAFICO E ZECCA DELLO STATO

1991
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DELLA PRESIDENZA DELLA REPUBBLICA

RELAZIONE

DELLA

COMMISSIONE PRESIDENZIALE

PER LO STUDIO DEI PROBLEMI
RELATIVI ALLA NORMATIVA E ALLE FUNZIONI
DEL CONSIGLIO SUPERIORE DELLA MAGISTRATURA

(istituita il 26 luglio 1990)

consegnata al Presidente della Repubblica il 31 gennaio 1991
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DECRETO DEL PRESIDENTE DELLA REPUBBLICA
26 LUGLIO 1990 DI COSTITUZIONE DELLA COMMISSIONE
PRESIDENZIALE DI STUDIO SUL C.5. M.
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VISTA la legge 9 agosto 1948, n. 1077;

VISTO il proprio decreto 30 ottobre 1985, n. 9, sull'ordinamento degli uffici e
dei Servizi del Segretariato Generale della Presidenza della Repubblica;

SENTITO il Ministro di Grazia e Giustizia:
SULLA PROPOSTA del Segretario Generale

DECRETA

Art. 1
(Istituzione)

E istituita, presso il Presidente della Repubblica e nell’ambito del Segretariato
Generale della Presidenza della Repubblica, una Commissione Presidenziale per lo
studio dei problemi relativi alla normativa e alle funzioni del Consiglio Superiore
della Magistratura.

Art. 2
(Compitr)

1. Al fine di esprimere un parere al Presidente della Repubblica in relazione all’e-
sercizio delle funzioni attribuitegli dalla Costituzione, la Commissione esamina i pro-
blemi della posizione costituzionale, della natura giuridica, dei compiti e delle attribu-
zioni del Consiglio Superiore della Magistratura, secondo le norme della Costituzio-
ne, della legge 24-3-1958, n. 195 e successive modificazioni, e delle altre leggi in mate-
ria, rispetto all’ordinamento giudiziario e all’esercizio della funzione giudiziaria e della
funzione giurisdizionale in particolare, rispetto ai compiti ed alle attribuzioni del Mi-
nistro di Grazia e Giustizia, identificando altresi il ruolo del conferimento della Presi-
denza del Consiglio Superiore della Magistratura al Presidente della Repubblica.
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2. La Commissione esamina quali attribuzioni e attivitd il Consiglio abbia eserci-
tato, individuando sulla base di quali norme e principi generali, consuetudini o prassi
interpretative o modificative.

3. Accerta lo stato della giurisprudenza e della dottrina in materia, anche con
riferimento alle altre esperienze europee comparabili con quella italiana.

4. Ove lo ritenga necessario od opportuno, anche a seguito del risultato delle
analisi compiute, la Commissione pud formulare ipotesi di soluzione dei problemi
esaminati, anche in via di modifica della legislazione vigente.

Art. 3
(Relazione della Commissione)

1. La Commissione riferisce al Presidente della Repubblica con una relazione
scritta, con allegati la documentazione raccolta, la indicazione della documentazione
consultata e, se ritenuto necessario, i verbali delle sedute.

2. A richiesta dei componenti interessati, nella relazione pud darsi conto di even-
tuali opinioni dissenzienti su singoli problemi o sul complesso della relazione.

Art. 4
(Composizione, presidenza, segreteria e sede)

1. La Commissione di studic é composta di un presidente e di otto membri
nominati dal Presidente della Repubblica.

2. La Commissione ha sede presso il Segretariato Generale della Presidenza della
Repubblica e utilizza le strurture e il personale del Segretariato Generale nonché I’al-
tro personale eventualmente comandato a tal fine.

3. La Commissione é assistita da un segretario nominato dal Presidente della
Commissione d'intesa con il Presidente della Repubblica e da un ufficio di segreteria
costituito, d'intesa con il Presidente della Commissione, dal Segretario Generale della
Presidenza della Repubblica.

Art. 5
(Relazioni tra Presidente della Repubblica e Commissione)

1. La Commissione presidenziale svolge il suo mandato in piena autonomia e
indipendenza, fuori da ogni indirizzo, istruzione o direttiva di merito.

1. Il Presidente della Commissione tiene informato il Presidente della Repubblica
dei lavori della Commissione.
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3. Anche in relazione a tale informativa, il Presidente della Repubblica pué porre

alla Commissione ulteriori quesiti sui quali la Commissione Presidenziale si esprime
nella sua relazione.

Art. 6
(Spese)

Le spese per il funzionamento della Commissione Presidenziale sono a carico del
bilancio del Segretariato Generale della Presidenza della Repubblica.

COSSIGA -

BERLINGUER, Segretaric Generale

Roma, 26 luglio 1990

11
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COMPOSIZIONE DELLA COMMISSIONE PRESIDENZIALE
PER LO STUDIO DEI PROBLEMI
RELATIVI ALLA NORMATIVA E ALLE FUNZIONI
DEL CONSIGLIO SUPERIORE DELLA MAGISTRATURA (*)

Prof. Livio PALADIN, Presidente

Prof. Giuseppe TAMBURRINO, Componente

Dote. Carlo Maria PRATIS, Componente

Prof. Sergio FOIS, Componente

Prof. Sergio BARTOLE, Componente

Prot. Giuseppe DI FEDERICO, Componente

Prof. Gustavo ZAGREBELSKY, Componente

Prof. Stefano MERLINI, Componente

Prof. Guido ALPA, Componente

Do, Prof. Giorgio GIRELLI, Consigliere segretario

(") | componenti sono elencari nell'ardine adortato nel Decreto Presidentisle di nomina.
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RELAZIONE DELLA COMMISSIONE PRESIDENZIALE
PER LO STUDIO DEI PROBLEMI
CONCERNENTI LA DISCIPLINA E LE FUNZIONI
DEL CONSIGLIO SUPERIORE DELLA MAGISTRATURA
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MM

SEGRETARIATO GENERALE
DELLA PRESIDENZA DELLA REPUBBLICA

COMMIESIONE PRESIDEMZIALE C8.M.

Signor Presidente della Repubblica,

mi onoro di trasmetterLe 'unita «Relazione della Commissione presiden-
ziale istituita per lo studio dei problemi concernenti la disciplina e le fun-
zioni del Consiglio superiore della magistratura». Per mezzo di essa la
Commissione ha inteso assolvere il mandato conferito dal decreto istituti-
vo, in data 26 luglio 1990.

Sono inoltre lieto di comunicarLe che la relazione & stata approvata
in modo unanime, senza aleun ricorso alle «opinioni dissenzienti» previste
dall’articolo 3 del decreto medesimo.

Colgo l'occasione per ringraziare, a nome di tutti i componenti della
Commissione, quanti hanno collaborato con essa; ed in particolare il con-
sigliere parlamentare dott. Giorgio Girelli, che ha efficacemente svolto le
funzioni di segretario.

Con i piti vivi e deferenti saluti

IL PRESIDENTE
Livio PaLaADix
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NOTA INTRODUTTIVA

Nell'esercizio dei suoi poteri, in vista ed in funzione del preannunciato messaggio alle
Camere, il Presidente della Repubblica ha istituito una apposita « Commissione Presidenziale
per lo studio dei problemi relativi alla normativa e alle funzioni del Consiglio Superiore
della Magistratura». Il Capo dello Stato si ¢ valso, a tal fine, di un proprio atto datato 26
luglio 1900, le premesse del quale richiamano il decreto presidenziale 30 ottobre 1085, n. o,
sull’ordinamento degli uffici e dei servizi del Segretariato generale della Presidenza. In effet-
ti, l'atto in questione rientra nell’area riservata all’autonomia organizzativa del Presidente:
tanto & vero che la controfirma risulta apposta dal Segretario generale e non dal Ministro di
grazia e giustizia (che pure é stato «sentito» alla vigilia dell’emanazione). Ma l'atto stesso e
il conseguente operato della Commissione sono altresi strumentali rispetto all'eventuale eserci-
zio del potere di messaggio, previsto dall’art. 87, secondo comma, della Costituzione: il che
vale a spiegare per quale ragione il Presidente ne abbia dato pubblica notizia, fin dall’« indi-
rizzo di saluto» rivolto all’attuale Consiglio superiore, in occasione del rinnovo e dell’inse-
diamento di esso.

Della Commissione sono stati, contestualmente, chiamati a far parte il prof. Livio Pala-
din, ordinario di diritto costituzionale nell’'Universitda di Padova (quale presidente della
Commissione stessa); il prof. Giuseppe Tamburrino, primo Presidente emerito della Corte di
cassazione; il dott. Carlo Maria Pratis, primo Presidente onorario della Corte di Cassazio-
ne; il prof. Sergio Fois, ordinario di diritto costituzionale nell’Universita di Roma «La Sa-
pienza»; il prof. Sergio Barnole, ordinario di diritto costituzionale nell'Universita di Trieste;
il prof. Giuseppe Di Federico, ordinario di ordinamento giudiziario nell’Universita di Bolo-
gna; il prof. Gustavo Zagrebelsky, ordinario di diritto costituzionale nell'Universita di Tori-
no; il prof. Stefano Merlini, ordinario di istituzioni di diritto pubblico nell’Universita di
Firenze; il prof. Piero Guido Alpa, ordinario di istituzioni di diritto privato nell’Universita
di Genova, nonché il consigliere parlamentare Giorgio Girelli, in veste di segretario. La
Commissione ha quindi iniziato i suoi lavori nella riunione del 17 settembre 1000 e sostan-
zialmente li ha conclusi, approvando all’'unanimita il testo della relazione finale, nei giorni
10-20 dicembre. Per la sottoscrizione e la consegna del testo é stata tuttavia fissata una
riunione ulteriore, in data 10 gennaio 1991.

La ristrettezza del tempo disponibile e, soprattutto, la destinazione dello studio cosi
concluso concorrono a giustificarne 'impostazione e la relativa brevita, Ben altre dimensioni
sarebbero occorse, infatti, se la Commissione avesse dovuto esaminare caso per caso — me-
diante una tecnica diacronica — i comportamenti tenuti da ciascun Consiglio superiore, a
partire dall’entrata in funzione di guest’organo. Ma tale non & stato il criterio seguito nel-
I'indagine sul C.S.M.; ¢ in particolar modo non si & perseguita alcuna intenzione censoria,
che avesse per oggetto determinate deliberazioni consiliari. Al contrario, la relazione é
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stata redatta con l'obiettivo di mettere in luce — sincronicamente — la problematica che
oggi investe il funzionamento dell'organo e delle sue strutture, incidendo altresi sui rapporti
intercorrenti fra il Consiglio e gli altri poteri dello Stato; sicché i molti esempi ricavati dalla
prassi, che si rinvengono in questa o in quella parte del testo, hanno soltanto lo scopo di
evidenziare la complessa tipologia delle questioni che sono tuttora sul tappeto.

Si & dungue avuto di mira, in linea principale, il compito che il legislatore potrebbe
vantaggiosamente svolgere, nell'affrontare e nel risolvere la problematica stessa. Ed é su
questa base che si é resa possibile una relazione finale del tutto unitaria, malgrado le assai
varie prospettive e le diversissime esperienze delle quali ciascun componente della Commissio-
ne presidenziale si & fatto portatore.

In altre parole, la chiave del discorso é consistita nel raffronto fra lo stato attuale
dell’ordinamento ed il suo «dover esseren, alla stregua delle indicazioni costituzionali, sia
scritte sia comungue «viventi» per effetto di interpretazioni giurisprudenziali ormai consoli-
date. Ma nel ricostruire il titolo IV, si é costantemente cercato di separare cio che la Costitu-
zione esige da cid che essa consente, distinguendo fra le scelte attuative vincolate o pregiudi-
cate dalle norme costituzionali e quelle affidate alla discrezionalita legislativa. Sotto entram-
bi i profili, indirizzo presidenziale che la Commissione ha recepito in modo sistematico —
in assenza di gualsivoglia istruzione del Capo dello Stato — & stato quello mirante a realiz-

zare una piu forte certezza del diritto, quale il solo Parlamento & in grado di proporsi e di
stabilire.

Livio PaLaDin
Presidente della Commissione Presidenziale
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1,
COMPITI DELLA COMMISSIONE PRESIDENZIALE

Il decreto istitutivo della « Commissione di studio» cui si deve la presente relazio-
ne, emanato dal Presidente della Repubblica in data 26 luglio 1990, le ha conferito —
fondamentalmente — un duplice incarico. Per un primo verso, la Commissione presi-
denziale é stata chiamata ad esaminare «i problemi della posizione costituzionale, della
natura giuridica, dei compiti e delle attribuzioni del Consiglio Superiore della Magi-
stratura, secondo le norme della Costituzione, della legge 24.3.1958, n. 195 e successi-
ve modificazioni, e delle altre leggi in materia».

Per un altro verso, si é chiesto alla Commissione stessa di integrare I'indagine
condotta sulla base del diritto scritto, di rango costituzionale e legislativo ordinario,
verificando quali tipi di attribuzioni e di atrivicd siano state concretamente esercitate
dal Consiglio superiore; e ricercando il loro fondamento, sia rappresentato da norme
inespresse ovvero da principi generali dell’ordinamento giuridico, sia consistente in
«consuetudini o prassi interpretative o modificative».

Sotto entrambi i profili, logicamente distinti sebbene interferenti, centrale ¢ dun-
que la problematica che attiene al Consiglio superiore nella prospettiva funzionale. |
temi e le questioni relativi alle strurture del C.S.M. rimangono invece sullo sfondo.
Ma i compiti della Commissione presidenziale includono comungue il loro esame, sia
pure destinato a svolgersi in termini sommari: problemi funzionali e problemi struttu-
rali si ripercuctono, infatti, gli uni sugli altri; e l'esigenza di coinvolgere anche i secon-
di emerge, in ogni caso, da quegli specifici passi del decreto istitutivo nei quali si
ragiona dei rapporti fra il Consiglio superiore e il Ministro della giustizia, come pure
del «ruolo» in vista del quale la Costituzione ha conferito Ia presidenza del Consiglio
superiore al Presidente della Repubblica.

Nello studio di tali tematiche la Commissione presidenziale non ha subito limiti
fatta eccezione per quello adombrato dall’art. 2, quarto comma, del decreto predetto:
la dove si precisa che essa puo formulare, in quanto necessario ed opportuno, «ipote-
si di soluzione dei problemi esaminati, anche in via di modifica della legislazione vi-
gente». II richiamo della legislazione vigente sembra riferirsi infatti alla legge n. 195
del 1958 e successive modificazioni, nonché alle norme legislative ordinarie che com-
pongono «l'ordinamento giudiziario», ad esclusione delle rispettive norme costituzio-
. nali, che parrebbero dunque formare I'intangibile premessa dell'intero discorso. Ma la

Commissione presidenziale ¢ indotta a ritenere che anche questo limite sia solo orien-
tativo e non del tutto rigido, riguardando quanto vi é di essenziale nel disegno costitu-
i zionale piuttosto che ogni singolo disposto del titolo IV, Lo prova, da un lato, la
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difficolta di immaginare incisive modifiche delle leggi attuative del titolo stesso, che
non mettano in gioco — sia pure ipoteticamente — talune puntuali revisioni della
Costituzione. E vale a confermarlo la considerazione che il decreto istitutivo ha invi-
tato la Commissione ad includere nelle proprie indagini le «altre esperienze europee
comparabili con quella italiana»: esperienze che presuppongono, per definizione,
una disciplina costituzionale diversa da quanto si é stabilito nella Carta costituziona-
le del "47.

Allo svolgimento di tutti questi compiti la Commissione presidenziale ha comun-
que provveduto sotto la propria esclusiva responsabilita: vale a dire «in piena autono-
mia ed indipendenza, fuori da ogni indirizzo, istruzione o direttiva di merito», come
gid preannunciava |'art. 5, primo comma, del decreto istitutivo. Nondimeno, la pre-
sente relazione é stata approvata in modo unanime. Nessun componente della Com-
missione stessa ha ritenuto, cioé, di servirsi della facoltd di esprimere «opinioni dis-
senzienti», espressamente conferita dall'art. 3, secondo comma, del citato decreto pre-
sidenziale, tanto pit che nella relazione si di conto della pluralitd degli orientamenti
emersi sui vari aspetti della problematica esaminata nel corso dei lavori.

Per quanto consentito dalle ristrettezze del tempo di cui si é potuto disporre, la
Commissione presidenziale ha invece dato seguito all’art. 3, primo comma, del decre-
to istitutivo, 1@ dove si prevede che vengano allegate la documentazione raccolta e
quella comunque consultata. Sono stati pertanto uniti alla relazione il testo del decre-
to stesso (allegato A); le raccolte delle circolari «vigenti» del C.5.M. (allegato B); la
«Relazione al Parlamento sullo stato della giustizia (1986-1990)» del Consiglio supe-
riore della Magistratura (allegato C); i dati concernenti la letteratura giuridica avente
per oggetto le attribuzioni o l'organizzazione del Consiglio (allegato D); la raccolta
delle pit significative decisioni dei giudici amministrativi, comparse negli anni ‘80, che
hanno riguardato le deliberazioni consiliari (allegato E); i progetti di legge presentati

in materia nel corso della decima legislatura (allegate F); il testo del messaggio presi-
denziale inviato alle Camere il 26 luglio 1990 (allegato G)™.

O 11 complesso degli allegari, di cui qui viene pubblicato solo il Decreto Presidenziale 26 luglio 1990, che ha istituito la
Commissione di studio, é depositaro ¢ consultabile presso |'Ufficio di segreteria della Commissione stessa. Trattandosi di fonei
slerimenti accessibali per lo pit lscilmente, & sembrato superfluo riprodurle a stampa in guesta sede.
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CENNI INTRODUTTIVI SULLA POSIZIONE
E SULLE FUNZIONI
DEL CONSIGLIO SUPERIORE DELLA MAGISTRATURA

Stando all'ordine testuale degli oggetti indicati dall’art. 2, primo comma, del de-
creto istitutivo, la Commissione presidenziale avrebbe dovuto pronunciarsi prelimi-
narmente sulla «posizione costituzionale» e sulla «natura giuridica» del Consiglio su-
periore. Senonché un tale approccio non sarebbe stato produttivo.

Quanto alla «posizione costituzionale», il solo punto ben saldo, e generalmente
indiscusso, consiste in cid: che il Consiglio si risolve in un organo di garanzia creato
in funzione dell'indipendenza dei singoli magistrati ordinari e dell’autonomia del loro
complessivo «ordine» rispetto agli altri poteri dello Stato. Lo rende palese il nesso
riscontrabile fra il primo comma dell’art. 104 Cost., concernente appunto la magistra-
tura quale «ordine autonomo e indipendente», ed i commi successivi dell'articolo
stesso, contenenti la previsione e la disciplina organizzativa del C.5.M. E vale a con-
fermarlo — oltre ai lavori preparatori della Costituente — la giurisprudenza della
Corte costituzionale: che ha rilevato pid volte come «strumento essenziale di siffatta
autonomia, € quindi della stessa indipendenza dei magistrati nell’esercizio delle loro
funzioni, che essa ¢ istituzionalmente rivolta a rafforzare», siano «le competenze attri-
buite al Consiglio superiore dagli artt. 105, 106 e 107 Cost.» (cfr. le sentt. n. 142 del
1973 e n. 148 del 1983).

La ratio che accomuna le disposizioni costituzionali riguardanti le attribuzioni del
Consiglio va pertanto ricercata nell'esigenza — universalmente messa in luce e sottoli-
neata dalla Corte stessa — di riservare a quell'organo ogni provvedimento che «diret-
tamente o indirettamente» possa menomare l'indipendenza della magistratura. Ma
quando si cerca di stabilire quali siano le specifiche attribuzioni derivanti da una tale
premessa, I'unanimitd delle opinioni viene subito a dissolversi. Gli uni, infatti, ne
traggono senz'altro la conseguenza che la garanzia spettante al Consiglio debba concre-
tarsi esclusivamente nell'esercizio delle funzioni previste dalla Carta costituzionale,
salvi soltanto i margini interpretativi insiti in ciascuna di quelle disposizioni. Gli altri,
per contro, desumono dall'articolo 104 Cost., per sé considerato, che al Consiglio
competa comungue un ruolo di rappresentanza dell’'ordine giudiziario, se non altro
nel senso di esercitare funzioni pertinenti alla soddisfazione di esigenze generali di
indipendenza e buon funzionamento dell’'ordine stesso: tanto da giustificare 1'adozio-
ne di atti e I'effettuazione di interventi, imprevisti dal titolo IV della Costituzione ma
corrispondenti al ruolo cosi postulato.
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Del resto quell'ineliminabile ambiguita, che contraddistingue pur sempre la defi-
nizione del C.S5.M. quale organo di garanzia, si riscontra a piu forte ragione in tutte le
altre ricostruzioni che hanno tentato di cogliere — con formule sintetiche — la posi-
zione e la natura del Consiglio superiore.

Sia che si voglia seguire la minoritaria dottrina che ravvisa nel Consiglio un vero
e proprio organo costituzionale, per effetto dell'indipendenza che gli viene costituzio-
nalmente assicurata; sia che si preferisca qualificarlo come un organo di rilevanza
costituzionale, marcando in tal modo il divario che lo separa dagli organi supremi
dello Stato-soggetto, capaci di determinare l'indirizzo politico generale o di condizio-
narne l'attuazione; sia che in proposito si parli di «governo» o di «autogoverno»
della magistratura, utilizzando espressioni giuridicamente imprecise pur se ricorrenti
nei lavori preparatori della Costituente ed in parte riprese dalla Corte costituzionale
(v. per esempio la sent. n. 12 del 1971); sia che si assuma il Consiglio quale vertice
dell’ordine giudiziario, sia che si ragioni — pid prudentemente ed in linea con l'auto-
qualificazione del Consiglio medesimo, contenuta nella sua prima relazione al Parla-
mento — di un mero «vertice organizzativo»; sia che si affermi sia che si neghi il
carattere rappresentativo del collegio in questione, ponendo l'accento sulla suz mag-
gioritaria componente togata ed elerta dai magistrati ordinari ovvero opponendo la
compresenza di componenti laiche o non-elettive: resta in ogni caso aperto il proble-
ma di quali siano, precisamente, le attribuzioni consiliari e quali i possibili oggetti
delle relative delibere.

Finanche la configurazione verbalmente pit riduttiva del Consiglio e dei suoi po-
teri, cioé quella che lo qualifica — alla stregua di alcuni autorevoli interventi che nella
Costituente hanno preceduto l'approvazione del titolo [V — come un organo fonda-
mentalmente amministrativo o di alta od altissima amministrazione, non giova in ef-
tetti a risolvere la parte pit importante delle questioni concernenti i compiti del
C.S.M. E degno di nota, ciod, che molte fra le attribuzioni piti contestate ed atipiche,
dal «potere di inchiesta» fino alla cosiddetta attivitd «paranormativa», si prestino ad
essere concettualmente collocate sul piano dell’amministrazione piuttosto che della
politica giudiziaria o della normazione: il che, tuttavia, non tronca e non sposta gli
specifici problemi pertinenti né al fondamento né alla stessa validita delle deliberazio-
ni adottate in tali campi dal Consiglio superiore.

In definitiva, la Commissione presidenziale é dunque dell’avviso che 'approccio
ai temi indicati dal decreto istitutivo debba essere pil ravvicinato. Anziché discutere
in astratto della natura del C.S.M., occorre analizzare le singole funzioni ad esso attri-
buite o comunque da esso esercitate. Ed anzi occorre, preliminarmente, fissare il qua-
dro normativo di riferimento, vale a dire il sistema delle fonti tanto eteronome quan-
to autonome, che attualmente disciplinano i compiti ed il funzionamento dell'organo
in esame: senza di che la problematica attinente alle rispettive attribuzioni ed alle
rispettive attivitd non potrebbe nemmeno venire affrontata in termini giuridici.
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AUTONOMIA DELLA MAGISTRATURA
E RISERVE DI LEGGE

Al vertice di un tale sistema, condizionando I'interpretazione e la legittimita di
ogni altro atto normativo vigente o comunque utilizzabile in materiz, si pongono le
chiare e precise indicazioni contenute negli artt. 105 ss. della stessa Costituzione. Dal
coordinato disposto di esse si ricava in modo univeco e non pit controverso che
spettano al Consiglio superiore tutte le deliberazioni incidenti sullo stato dei singoli
magistrati (salvo il distinto problema dei provvedimenti destinati a rendere operative
le deliberazioni medesime). Qualunque integrazione del disegno costituzionale cosi
sintetizzato rimane d'altronde affidata alle «norme dell’ordinamento giudiziario»: nor-
me di rango necessariamente legislativo, come statuisce in maniera testuale il primo
comma dell’art. 108 Cost. Ed é appunto in questa chiave che il riferimento al caratte-
re «autonomo» della magistratura, di cui al primo comma dell’art. 104, é stato ed &
inteso il pit delle volte — fin dai lavori preparatori della Costituente — in senso non
tecnico (o non ancora abituale negli anni quaranta): vale a dire escludendo che all’or-
dine giudiziario, ¢ quindi al Consiglio superiore, competa una potesta normativa co-
stituzionalmente garantita e riservata; per concludere, invece, che quella attribuita al
C.S.M. si risolve in una sfera di autonomia valutativa o funzionale, concernente ap-
punto le perscne dei vari magistrati ordinari.

Vero & che in dottrina sono state a suo tempo sostenute opinioni divergenti su
quest’'ultimo punto. Si é detto, cioé, che le previsioni costituzionali del titolo IV pre-
supporrebbero un ambito di normazione autonoma dell’ordine giudiziario, imperso-
nato a tali effetti dal Consiglio: ambito limitato dalla legge, ma anche limitativo di
essa, in applicazione del criterio della competenza piuttosto che del criterio gerarchi-
co, similmente a cié che si riscontra nei rapporti tra leggi statali e leggi regionali (fino
ad assumere che il Parlamento ed il Consiglic superiore dovrebbero dirsi — quanto
meno nella prassi o nella realtd giuridica — «reciprocamente indipendenti»). Senon-
ché siffarte posizioni dottrinali sono rimaste del tutto isolate, precisamente perché
incompatibili con il sistema delle fonti delineato dalla Costituzione ed anzi suscettibili
di enfatizzare oltre misura la separatezza della magistratura ordinaria dagli aleri poteri
dello Stato, mettendo oltretutto in pericolo l'indipendenza «interna» dei singoli giudi-
ci. Non é accidentale, del resto, che fra gli stessi fautori di quelle tesi vi sia stato un
forte ridimensionamento degli assunti di partenza, essendosi riconosciuto che la nor-
mazione del Consiglio sarebbe comunque assoggertata alle leggi e dunque disponibile
da parte di esse.
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In effetti, le uniche riserve previste dalla Carta costituzionale sono quelle attinen-
ti alle leggi ordinarie ed agli atti normativi equiparati. Sotto questo aspetto, i riferi-
menti contenuti nel titolo [V formano una vera e propria rete, che in termini espliciti
o impliciti racchiude I'intera materia in esame. E non si tratta di semplici rimandi alla
legge — fatta forse eccezione per il problematico caso dell’art. 101, secondo comma
— bensi di riserve di legge strettamente concepite, la conseguenza primaria delle quali
consiste nel vincolare lo stesso legislatore.

Gia nel capoverso dell’art. 101, onde «i giudici sono soggetti soltanto alla legge»,
si puo ravvisare una riserva di legge statale ordinaria, se si ritiene che quel disposto
miri — secondo una tradizionale impostazione, pit volte condivisa dalla Corte costi-
tuzionale — ad assicurare |'indispensabile indipendenza ed imparzialitd degli organi
giudicanti, fuori da ogni rapporto gerarchico e da ogni altro vincolo di soggezione
formale e sostanziale rispetto ad altri organi, non soltanto esterni ma anche interni
all'ordine giudiziario; ma tale ricostruzione non é del tutto pacifica, dal momento che
diversi interpreti preferiscono leggere l'art. 101 anche, o soltanto, in vista dell’eserci-
zio della giurisdizione, nell'ambito del quale i giudici possono bene conoscere e servir-
si delle pid varie specie di norme secondarie, purché volute od autorizzate dalle leggi
o dagli atti normativi equiparati.

Anche a prescindere dall’art. 101, tuttavia, valgono anzitutto le disposizioni del-
I'art. 102, primo e terzo comma, per cui «la funzione giurisdizionale é esercitata da
magistrati ordinari istituiti e regolati dalle norme sull'ordinamento giudiziario» (men-
tre é sempre alla legge che spetta regolare «i casi e le forme della partecipazione diret-
ta del popolo all'amministrazione della giustizia»). Piu specificamente — per cié che
interessa il presente discorso — valgono le previsioni dell’art. 105, che attribuisce al
Consiglio superiore della magistratura, «secondo le norme dell'ordinamento giudizia-
rio, le assegnazioni ed i trasferimenti, le promozioni e i provvedimenti disciplinari nei
riguardi dei magistracin; dell'art. 106, secondo comma, quanto alla nomina, anche
elettiva, di «magistrati onorari», nei termini fissati dalla legge sull’ordinamento pre-
detto; dell’art. 107, primo comma, onde i magistrati «non possono essere dispensati o
sospesi, né destinati ad altre sedi, se non in seguito a decisioni del Consiglio superiore
della magistratura, adottate o per i motivi e con le garanzie di difesa stabilite dall’ordi-
namento giudiziario o con il loro consenso»; dell'art. 107, quarto comma, che impo-
ne di garantire anche l'indipendenza del pubblico ministero, in base alle apposite
«norme sull’ordinamento giudiziario»; nonché del citato art. 108, primo comma, che
riafferma la riserva di legge pertinente all'intero ordinamento in questione.

Risulta testualmente incerto il solo regime della disciplina riguardante 1’assetto ed
il funzionamento del Consiglio superiore, nelle parti non considerate dall’art. 104 del-
la Carta costituzionale. Ma varie ragioni inducono a pensare che anche in tal campo si
imponga una implicita riserva di legge: resa necessaria sia dal farto che gli organi di
sicuro rilievo costituzionale, qual ¢ il C.S.M., esigono — di regola — leggi attuative
dei precetti stabiliti dalla Costituzione stessa; sia dall’ovvia incidenza che ['organizza-
zione del Consiglio finisce per avere, quanto alle forme in cui va salvaguardata I'indi-
pendenza dei giudici; sia perché il sistema costituzionale verrebbe turbato nelle pro-
prie ispirazioni di fondo, qualora si ammettessero sul punto regolamenti organizzativi
del potere esecutivo, del tipo utilizzabile per disciplinare la generaliti delle pubbliche
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amministrazioni; sia finalmente perché la disciplina del C.5.M. (sebbene contenuta in
una legge apposita) fa sostanzialmente parte dell’'ordinamento giudiziario.

Con tutto cio, resta ancora aperto il grave, difficile e discusso problema della
natura assegnabile a riserve siffatte. Quale dev’essere, in altre parole, il grado di pene-
trazione della disciplina legislativa costituzionalmente richiesta e quale il conseguente
margine di scelta, suscettibile di essere lasciato alle valutazioni di organi diversi dal
Parlamento (ovvero dal Governo, nell'esercizio della legislazione delegata)? L’opinione
piu rigorosa, gia predominante in dottrina, é nel senso che la pid parte delle riserve in
esame, se non la totalitd di esse, abbia un carattere assoluto: ad esclusione degli atti
normativi subordinati di qualunque genere, sia governativi sia promananti dallo stesso
C.5.M.; come pure di norme legislative che lascino agli organi chiamati ad applicarli,
cioé in prima linea al Consiglio, poteri troppo largamente discrezionali. Milita a favo-
re di questa conclusione, infatti, I'assunto che I'esclusiva soggezione alla legge dei giu-
dici ordinari richieda — per definizione — la completa ed integrale disciplina legislati-
va dei provvedimenti di competenza del Consiglio superiore (al pari della precostitu-
zione e della regolamentazione dei relativi organi giurisdizionali); senza di che potreb-
be essere proprio il Consiglio a compromettere, paradossalmente, quella indipendenza
in vista della quale esso é stato istituito.

La tesi dell'assolutezza delle riserve configurate dal titolo IV non viene mai con-
dotta, per altro, alle estreme conseguenze. Da un lato, é abbastanza pacifico che I'esi-
stenza di un organo quale il C.S.M. rischierebbe di non avere senso, se i provvedi-
menti ad esso spettanti fossero del tutto vincolati alla necessaria e meccanica applica-
zione di previe norme di legge. D’altro lato, si suole ammertere che almeno ad una tra
le riserve medesime debba riconoscersi natura relativa: cioé per quanto attiene all’or-
ganizzazione del Consiglio superiore. Non a caso, l'art. 20, n. 7, della legge 24 marzo
1958, n. 195, ha previsto espressamente — senza suscitare obiezioni di principio —
che il Consiglio possa disciplinare «con regolamento interno» il proprio «funziona-
mento .

Ma resta inteso che un tale regolamento non va confuso con quelli prodotti da
organi supremi quali le Camere del Parlamento o la Corte costituzionale: in quanto
non dispone che d'una competenza residuale, riducibile a discrezione dalla legge. Ed é
intuitivo, per contro, che nessun regolamento del Governo (ovvero del ministro com-
petente in materia) potrebbe concorrere con la detta potesta regolamentare del Consi-
glio; giacché l'organizzazione e il funzionamento dei servizi di competenza dell'esecuti-
vo, in ordine ai quali il ministro potrebbe emanare o proporre norme regolamentari,
nei limiti consentiti dal primo comma dell'art. 97, esorbitano dall’area spettante al
C.S.M., secondo 'espresso disposto dell’art. 110 della Costituzione.

Proseguendo lungo quest'ultima linea di ragionamento, vari autori hanno anzi
rovesciato le conclusioni inizialmente raggiunte circa la natura delle riserve di legge
interessanti le attribuzioni del Consiglio superiore. Relative, cioé, sarebbero turte le
riserve nell'assolvere le quali la legge dovrebbe perseguire in primo luogo il buon
andamento o la funzionalitd dell'amministrazione della giustizia: l'indipendenza dei
magistrati ordinari verrebbe qui garantita, in altre parole, dal puro e semplice fatto
che i provvedimenti sulle «assegnazioni» o sulle «promozioni» fossero adottati dal-
'organo di «autogoverno» della magistratura stessa anziché dal Ministro della giusti-
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zia, ma senza pretendere una disciplina legislativa del rurto puntuale, al di 13 dell’indi-
viduazione dei principi di quelle submaterie. Assolute, per contro, sarebbero le sole
riserve in ordine alle quali i valori dell'indipendenza e dell'inamovibilita dei magistrati
venissero invece in primaria evidenza: con particolare ma non esclusivo riguardo al
primo comma dell'art. 107, che gid letteralmente avvalora la pretesa di una legislazio-
ne ben conchiusa ed esaustiva, sia quando mette in rilievo i «motivi» che debbono
presiedere ai trasferimenti d’ufficio od alle dispense dal servizio, sia quando considera
in maniera specifica le corrispondenti «garanzie di difesa» (tanto da far pensare ad
una riserva «rinforzata» oltre che assoluta, perché mirante alla realizzazione di obietti-
vi predeterminati dalla stessa Costituzione). Ed é quest’ultimo I'ambitc minimo della
riserva assoluta che la Commissione presidenziale ritiene incontestabile, in vista della
soluzione dei problemi che verranno successivamente esaminati.
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4,

POTESTA REGOLAMENTARI
DEL CONSIGLIO SUPERIORE DELLA MAGISTRATURA

In realta, lo stato attuale dell'ordinamento giudiziario non appare comungue con-
forme alle dette indicazioni costituzionali, quali che siano le tesi da accogliere quanto
alla natura delle riserve di legge concernenti lo status dei magistrati ordinari. E diffu-
sissima, infatti, la constatazione che I'ordinamento stesso si presenta tuttora viziato da
gravi lacune ed aporie. Le norme legislative in questione non sono state sistematica-
mente revisionate, in attuazione delle corrispondenti norme costituzionali, ed anzi ri-
sultano guanto mai disorganiche e frammentarie: dovute come sono, anziché all’unica
legge testualmente prevista dalla VII disposizione transitoria della Costituzione, ad
una serie di fonti assai diverse, per i loro oggetti e per i tempi nei quali sono entrate
in vigore (incluse alcune sentenze additive della Corte costituzionale, che anch’esse
concorrono ad arricchire il quadro).

Cio che piu conta, nell'ordinamento giudiziario cosi largamente concepito si ri-
scontrano veri e propri vuoti di regolamentazione, pur dove ¢ assai saldo I'assunto
che la Costituzione abbia imposto una riserva assoluta di legge. Basti ricordare — per
averne subito la prova — il caso dell'art. 2, secondo comma, del decreto legislativo
sulle «guarentigie della magistratura»: il trasferimento d'ufficio dei magistrati che,
«per qualsiasi causa anche indipendente da loro colpa, non possono, nella sede che
occupano, amministrare giustizia nelle condizioni richieste dal prestigio dell’ordine»
prescinde cioé — con tutta evidenza — sia dalla contestuale indicazione di specifiche
ragioni giustificative, sia dalla disciplina dei procedimenti e delle forme di esercizio di
un tale potere, sia dalla previsione delle «garanzie di difesa» prescritte dal primo coms-
ma dell'art. 107 della Costituzione.

Ora, dovunque sussistono vuoti siffatti, determinati dalla pluridecennale inerzia
del Parlamento, occorre domandarsi a chi spetti colmarli e con quali tipi di atti, se
non altro nella misura resa transitoriamente inevitabile dall'esigenza di assicurare la
funzionalitd della magistratura ordinaria, mirando per quanto possibile al rispetto dei
principi costituzionali vigenti in materia. Astrattamente, si danno tre specie di rispo-
ste: primo, che il Consiglio superiore disponga in tal senso caso per caso, nello svolgi-
mento delle funzioni attribuitegli dal titolo IV della Costituzione: secondo, che lo
stesso C.5.M. cerchi di sopperire alle carenze legislative, predeterminando i criteri
delle proprie attivitd; terzo, che alla supplenza del potere legislativo provveda invece il
Ministro della giustizia. Senonché quest'ultima soluzione del problema non si presta
ad essere accolta, se non nei settori concernenti i «servizi» di cui al ricordato art. 110
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Cost. ed eventualmente in vista dell'«alta sorveglianza» degli uffici giudiziari e dei
rispettivi magistrati, tuttora spettante al Ministro medesimo secondo le leggi sull’ordi-
namento giudiziario; al di fuori di cid, 1d dove si tratti dello status dei magistrati
ordinari e in particolare della loro indipendenza, possono darsi — semmai — rapporti
di collaborazione del Ministro con il C.S.M., ma non provvedimenti o direttive mini-
steriali vincolanti il Consiglio o direttamente rivolti ai vari organi della magistratura,
in quanto lo vieta la logica informatrice degli artt. 104 ss. della Costituzione. Rimane,
percid, la sola alternativa fra i provvedimenti puntuali reciprocamente scoordinati e le
regole preventivamente adottate dal Consiglio stesso. Ed & ben noto come il C.S.M.,
sino dagli anni sessanta, abbia imboccato la seconda strada, cosi concretando la pid
importante fra le proprie attribuzioni cosiddette atipiche.

Bisogna allora proporsi una domanda ulteriore: se il Consiglio abbia in tal senso
esercitato una vera ¢ propria attivitd normativa, dando vita ad un terzo ordine di fonti
del diritto, subordinate non solo alla Costituzione, ma anche nei confronti delle leggi
ordinarie. Sotto questo profilo, perd, la risposta non pud essere unitaria, ma deve
differenziare i casi nei quali la normazione consiliare viene espressamente prevista
mediante disposizioni di rango legislativo, dai casi che vedono il Consiglio provvedere
in difetto di previsioni del genere. Nel primo campo spicca il ricordato regolamento
«interno» del C.5.M., che la Commissione presidenziale é orientata — in effetti — a
definire come una vera e propria fonte dell'ordinamento generale. L'espressione «in-
terno» testualmente contenuta nell'art. 20, n. 7, della legge n. 195, non deve trarre in
inganno, giacché non comporta che I'atto in questione sia costitutivo di un ordina-
mento minore e separato, ma tende piuttosto a delimitare la comperenza spettante al
regolamento stesso (non diversamente da cid che si verifica nel caso dei regolamenti
«interni» dei Consigli regionali, cosi denominati dai rispettivi Statuti ordinari e spe-
ciali, sebbene sia molto diffusa I'opinione che ci si trovi in presenza di atti normativi
nel senso pieno del termine). Non é accidentale, percid, che 'applicazione di un tale
regolamento abbia assunto pit volte un esterno rilievo: con particolare ma non esclu-
sivo riguardo alla «procedura per il conferimento degli uffici direttivi», ora disciplina-
ta dall'art. 22 del testo datato 6 aprile 1988.

A piu forte ragione, d'altronde, hanno un esterno rilievo le disposizioni del
regolamento di amministrazione e contabilitd, adombrato dall’art. 9, terzo comma,
della legge n. 195. Sebbene questo stesso atto sia contestualmente definito «inter-
no», le integrazioni e le deroghe che esso pud apportare alle norme generali di con-
tabilita fannio si che I'attivitd di gestione del Consiglio si presti a generare, ed anzi
abbia prodotto gia in passato, controversie con altri organi dello Stato. Evidente-
mefte «esterno®, inoltre, € il terzo dei regolamenti detti consiliari: cioé quello pre-
visto dall’art. 48 del D.P.R. 16 settembre 1958, n. 916, relativamente al «tirocinio
degli uditori»,

In tutte queste ipotesi, le potestd regolamentari attribuite al C.S.M. non danno
luogo ad obiezioni di fondo: e ¢id non soltanto perché i detti regolamenti sono stati
previsti in modo espresso da parte di leggi formali o delegate, ma in quanto essi
riguardano materie che — nel senso prima accennato — possono anche considerarsi
coperte da riserve soltanto relative (incluso il «tirocinio giudiziario», che di per sé
solo non incide sui valori dell'indipendenza e dell'inamovibiliti dei giudici). Con tali
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fondamenti, diviene decisiva la considerazione che i settori cosi disciplinati rientrano
tutti nelle competenze del C.S.M. E molto significativo che lo stesso tirocinio, gia
regolato dal Ministro di grazia e giustizia in base all’art. 129 dell’'ordinamento giudizia-
rio del 1941, sia oggi disciplinato dal Consiglio superiore «sentito il Ministro» appun-
to perché concernente — sia pure in senso lato — lo status dei magistrati ordinari: il
che conferma le tesi svolte all'inizio del presente paragrafo.

Tuttaviz, giova ripetere che nessuna di siffatte attribuzioni pud considerarsi riser-
vata, nel rapporto fra regolamento consiliare ¢ legislazione ordinaria. Anche il regola-
mento interno di cui all'art. 20, n. 7, della legge istitutiva del Consiglio va qualificato,
invece, come una fonte subordinata alla legge medesima (oltre che alle norme dell'or-
dinamento giudiziario), dotata percid dalla legge di una specifica competenza. Ma é
sostenibile, per contro, che ad altri effetti quella competenza sia rimasta sortoutilizza-
ta, dal momento che varie «disposizioni» adottate in altre forme dal C.S.M. avrebbe-
ro forse potuto inserirsi nel regolamento stesso, per meglio garantire la certezza del
diritto.

31




55

5.
NATURA DELLE CIRCOLARI CONSILIARI

Al di 1a dei casi predetti, comunque, il Consiglio si é mosso con grande frequen-
za — ogni qual volta ha ritenuto di dover precostituire criteri di massima nelle mate-
rie considerate di sua spettanza — mediante le cosiddette circolari emanate dal vice-
presidente, previa deliberazione del plenum, secondo il testuale disposto dell'art. 15,
terzo comma, del «regolamento interno». Ma la natura di tali atti e la competenza del
Consiglio a deliberarne i contenuti sono state e sono quanto mai discusse: evidente-
mente, perche la citata previsione regolamentare non basta a identificarli né a fondar-
li, in mancanza di un'apposita base legislativa.

Circa I'inquadramento concettuale delle circolari consiliari, le opinioni sono divi-
se, sovente con molta nettezza. Pit d’uno ritiene che ci si trovi in presenza di fonti
normative strettamente intese, comparabili 2i regolamenti del C.S.M., malgrado la
diversiti del loro nome. Altri affermano, invece, che quelle circolari appartengano al
genus degli atti amministrativi generali (sia pure — in ipotesi — contenenti norme
interne); altri preferisce ragionare di atti di governo della magistratura, considerata sul
piano organizzativo; altri ancora é dell’avviso che le circolari stesse debbano dirsi
interpretative o ricognitive del diritto vigente, ma qualche volta conclude pur sempre
— a costo di incontrare notevoli -difficoltd argomentative — nel senso che gli atti in
questione concorrano a formare I'ordinamento generale dello Stato.

Nel dubbio ed in linea di massima, risultano forse prevalenti le ragioni che spin-
gono a parlare di atti non-normativi. In primo luogo, le circolari consiliari sono il
frutto di un procedimento peculiare, ben differenziato da quello indicato e seguito per
la formazione e le modifiche del regolamento interno: quest'ultimo, infatti, é statn
emanato dal Presidente della Repubblica, sia pure nella veste di « Presidente del Con-
siglio superiore della magistratura» (come dispone l'art. 52, terzo comma, reg. cit.);
viceversa, I'emanazione delle altre spetta — illegittimamente? — al solo vice-presiden-
te del C.S.M.

In secondo luogo, quasi nessuna delle intitolazioni che contraddistinguono le va-
rie circolari (o delle locuzioni che valgono — dall’interno — a qualificarne i contenu-
ti) mette in chiara luce la loro pretesa normativitd. Nella gran parte dei casi, in effetti,
si tratta di «risoluzioni», di «principi», di «direttive», di «istruzioni», di «disposizio-
ni», di «raccomandazioni», di «inviti», di «segnalazioni» o di richieste rivolte ad aleri
organi dell'ordine giudiziario, di risposte a quesiti della piu varia provenien:za e, so-
prattutto, di «criteri» (spesso denominati «criteri di massima» ovvero «di ordine ge-
nerale»). Neppure espressioni quali «disciplina» o «normativa », che si ritrovano
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anch’esse in alcune circolari del Consiglio, valgono a risolvere univocamente il proble-
ma: ad analizzare i contenuti di tali atti si pud riscontrare, in realtd, che pit d'uno
degli atti medesimi svolge una funzione dichiaratamente od implicitamente interpreta-
tiva del diritto vigente; ed é manifesto che tali interpretazioni, per quanto autorevoli,
non possono porsi come autentiche (tanto é vero che lo stesso Consiglio le ha talvolta
corrette, per aderire alle pronunce dei giudici competenti in materia, come si legge
nella circolare del 19 luglio 1985, concernente |'applicazione dell’art. 18 dell’ordina-
mento giudiziario). In definitiva, sono rari gli esempi di segno contrario, come quelli
offerti dalla circolare del 10 luglio 1984, in tema di conferimento degli uffici direttivi,
che qualifica «norma regolamentare» quella per cui vanno presi in considerazione i
candidati compresi in una fascia di anzianiti di due anni; o dalla circolare del 9 di-
cembre 1987 in tema di incarichi extra giudiziari, che contiene addirittura una serie di
«norme transitorie». E giova ricordare che uno dei casi in questione concerne la
«nuova disciplina» per il tirocinio degli uditori giudiziari, che ha singolarmente sosti-
tuito i decreti presidenziali del 29 maggio 1977 e del 30 luglio 1980, in un settore nel
quale il Consiglio dispone — per previsione di legge — della potestd regolamentare
propriamente detta; dopo di che, tuttavia, i contenuti della detta circolare sono stati
trasfusi nel decreto presidenziale 11 gennaio 1988, n. 116, entrando in vigore — a
quanto sembra — per effetto della loro pubblicazione nella Gazzerta Ufficiale.

In terzo luogo, s'impone il rilievo che le circolari contengono spesso considera-
zioni svolte in forma discorsiva ed argomentativa, mirando a convincere i loro desti-
natari piuttosto che a vincolarne i comportamenti attraverso la determinazione di ap-
posite norme. Cid vale non soltanto nel caso delle raccomandazioni, caratterizzate
dalla formula «& opportuno che» (ovvero da altre espressioni analoghe), ma anche nel
caso delle circolari contenenti interpretazioni sistematiche od «organiche» dell'ordina-
mento giudiziario, 1'efficacia delle quali non pué essere altro che «persuasiva», come
& stato giustamente notato in dottrina. D'altronde, é questo il caso delle direttive da
osservare «in linea di principio», fatte salve le deroghe motivate «da reali esigenze di
servizio» (come ad esempio si legge nella circolare 19 dicembre 1985, in tema di tabel-
le organiche); né sono normative le circolari aventi un carattere puntuale, e non gene-
rale ed astratto, come quelle concernenti le inaugurazioni degli anni giudiziari (che
includono anch’esse, del resto, raccomandazioni ed inviti) ovvero certe deleghe dispo-
ste a favore dei presidenti delle Corti d'appello, in applicazione dell’art. 10, primo
comma, n. 2, della legge n. 195. In definitiva, & relativamente raro il caso delle circola-
ri strutturate nella forma degli articolati imperativi (ovvero di un'organica serie di
precetti, contraddistinti dalla loro generalitd-astrattezza), suscettibili di ricevere co-
munque una serie indefinita di applicazioni. Ed & unicamente in queste ipotesi che
assume un senso preciso la tesi per cui si tratterebbe di atti normativi (sia pure ac-
compagnati, assai sovente, da nutrite premesse argomentative e giustificative).

In guarto luogo, la tesi stessa non risulta sorretta dalla giurisprudenza costituzio-
nale e dalle norme legislative che hanno in vario modo preso atto di tali circolari. Da
un lato, basti qui ricordare la sentenza 10 maggio 1982, n. 86, con cui la Corte costi-
tuzionale ha affermato che «le circolari del Consiglio superiore possono dar vita ad
una prassi, ma non producono alcun diritto vivente che vincoli la Corte nell'interpre-
tazione delle norme impugnate»; tanto pii che «la prassi in questione appare
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comungque mutevole e non si presta ad escludere che lo stesso Consiglio modifichi gli
orientamenti in atto». D'altro lato, é significativo che una recentissima legge delegata,
quale il D.F.R. 21 settembre 1988, n. 449 (sull’«adeguamento dell'ordinamento giudi-
ziario al nuovo processo penale»), affidi al C.S.M. il compito di integrare la propria
disciplina, quanto all’assegnazione degli affari penali, nonché alla sostituzione del giu-
dice astenuto, ricusato od impedito; ma non ragioni in proposito di regolamenti né di
norme consiliari, bensi di «criteri obiettivi ¢ predeterminati, indicati in via generale
dal Consiglio».

In quinto luogo, la ricerca del fondamento delle attivita in esame diverrebbe an-
cora piu difficile, se si ritenesse che il Consiglio superiore possa adottare regolamenti
per ogni dove, prescindendo da qualsiasi norma attributiva, dettata dalle leggi o da
fonti equiparate: il caso del Governo, tuttora abilitato — ma non senza problemi —
ad esercitare una potestd regolamentare «indipendente», sembra infatti isolato ed in-
suscettibile di applicazioni analogiche a favore del C.S.M., sia pure nel solo ambito
della sua competenza. Il che concorre a spiegare per quali motivi gli stessi fautori
delle circolari come atti normativi secondari sottolineino la loro anomalia: ora teoriz-
zandole — in modo figurato ed atecnico — come il frutto di un’attiviti «paranormati-
va» ed ora, addirittura, classificandole fra le fonti extra ordinem.
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6.

SEGUE: TIPOLOGIA DELLE CIRCOLARI
E LORO FONDAMENTI GIUSTIFICATIVI

Con turto questo, bisogna riconoscere che i criteri in base ai quali si identificano
— nella dottrina italiana — gli atti normativi destinati a costituire I'ordinamento giu-
ridico generale non sono sicuri e costanti; sicché dalla scelta dell’'una o dell’altra pro-
spettiva finisce per dipendere la soluzione delle questioni discusse nel precedente pa-
ragrafo, almeno per quanto riguarda le circolari precettive, caratterizzate dalla loro
generalitd od anche dalla loro astrattezza. Inoltre, negare che le circolari stesse possa-
no mai dirsi normative nel senso pit stretto e preciso del termine, vale soltanto a
semplificare e non a troncare il problema del loro fondamento giustificativo: proble-
ma che residua, e deve comunque venire affrontato, pur quando si sostenga che gli
atti consiliari in discussione abbiano natura amministrativa.

Sotto questo profilo, tuttavia, occorre operare alcune ulteriori distinzioni. Da un
lato, cioe, vanno collocate quelle circolari mediante le quali il Consiglio superiore si
autolimita, fissando principi o specifici disposti comunque relativi all’esercizio delle
funzioni consiliari. Dall’altro lato, stanno invece le circolari fondamentalmente od e-
sclusivamente rivolte ad altri organi dell’ordine giudiziario.

A) Il primo caso € quello piu semplice da ricostruire ed inquadrare, sebbene la
grande varietd dei contenuti rintracciabili in quegli atti finisca per renderne intricata la
problematica. Complessivamente, perd, la ratio delle dette circolari consiste nell’offri-
re — come ad esempio si legge in un testo del 3 maggio 1984, concernente i colloca-
menti fuori ruolo — criteri «di orientamento della discrezionalita del Consiglio». In
altre parole, si ¢ tentato in tal modo di precostituire un sistema di regole che assicu-
rasse |'«uniforme esercizio del potere discrezionale, al riparo da immotivati e contin-
genti vagli soggettivi, dai quali pud scaturire 'arhitrio», pur senza cancellare «quel
minimo di elasticitd decisionale indispensabile perché 'azione del Consiglio possa a-
deguarsi all'infinita varietd dei casi concreti», Ed é a questa stregua che si spiegano, in
particolar modo, le circolari sul conferimento delle funzioni giurisdizionali agli uditori
giudiziari; quelle sui «tramutamenti», sulle «assegnazioni di sede» e sulla copertura
dei posti vacanti; quelle riguardanti la sospensione delle promozioni gquanto ai giudici
soggetti a procedimenti penali o disciplinari; quelle deliberate in tema di assegnazioni
e supplenze; quelle aventi ad oggetto i congedi straordinari e le aspertative per mater-
nitd; quelle pertinenti agli incarichi extra giudiziari; nonché, principalmente, quelle
che hanno regolato o regolano ancora il conferimento degli uffici direttivi («o consi-
derati tali dal Consiglio»).
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Ora, nel loro comune motivo ispiratore, circolari siffatte non si prestano — se-
condo la Commissione presidenziale — ad esser contestate in blocco, malgrado non
siano previste dalla legge istitutiva né da altre norme legislative attinenti alle attribu-
zioni del Consiglio. Contestabili, piuttosto, sono i vuoti dell'ordinamento che il Con-
siglio ha tentato di colmare; ma una volta accertato che tali carenze della disciplina di
legge sussistono in effecti, anziché risolversi in lacune meramente apparenti, 'attivits
che si manifesta nelle forme di cui si discute deve allo stato ritenersi giustificata in
quanto strumentale od «ausiliaria» (come appunto la denomina una certa dottrina).

In definitiva, cid vale finanche per le circolari che hanno considerato le procedu-
re di esercizio dei poteri spettanti al Consiglio in applicazione dell’art. 2 del decreto
legislativo sulle «guarentigie»; e cid, sebbene in materia s'imponga una riserva assolu-
ta di legge, ai sensi dell'art. 107 Cost. L'alternativa tuttora aperta consiste, infati,
nell’appellarsi ad una riserva che lo stesso Parlamento non ha assolto: o nell’acconten-
tarsi, transitoriamente, delle garanzie che il Consiglio ha comunque potuto o potrebbe
fornire, soprattutto in tema di difesa degli interessati. Se mai, risulta assai pit arduo
ammettere che le circolari consiliari siano in grado di investire, sia pure in termini
interpretativi, gli illeciti disciplinari e le relative procedure (come si é verificato, spe-
cialmente quanto all'obbligo della residenza). La circostanza che le attribuzioni disci-
plinari siano riservate — per legge — ad una apposita sezione del C.S.M., e differen-
ziate per natura da tutte le altre funzioni consiliari, forma ostacolo alla precostituzione
— ad opera dell'intero Consiglio, ma anche da parte della sezione medesima — di
regole generali destinate a vigere sul punto.

Ma la prassi delle circolari autolimitative ha generato e continua a generare una
serie di altri problemi. Per prima cosa, non é semplice la definizione dei vincoli da
esse derivanti a carico del C.5.M. In proposito, gli orientamenti del Consiglio differi-
scono spesso da quelli dei giudici amministrativi: giacché il primo ha implicitamente
ritenuto derogabili i criteri in questione, laddove i secondi hanno viceversa censurato
— per eccesso di potere o per violazione delle leggi richiamate dalle circolari stesse —
le deliberazioni consiliari che non ne facevano puntuale applicazione. Rimane fermo,
perd, che varie circolari contengono apposite clausole finali, nelle quali si conferisce
al Consiglio la facolta di discostarsi dai loro precetti, «qualora sussistano in concreto
esigenze di servizio ovvero gravi motivi» (v. per esempio I'atto del 22 luglio 1988, sui
«tramutamenti» e le «assegnazioni di sede»), E resta, inoltre, che altre circolari con-
tengono direttive elastiche, per definizione suscettibili di una gamma di applicazioni
diverse.

Secondariamente, il mero rispetto delle circolari non vale a garantire la legittimita
dei relativi provvedimenti di competenza del Consiglio. Anche i principi o i criteri
direttivi, fissati ed applicati dal C.5.M., possono infatti risultare in contrasto con la
disciplina legislativa della materia: nel qual caso i giudici non hanno esitazioni nel
disapplicarli o nell'annullarli, unitamente ai provvedimenti che danno loro seguito od
anche separatamente da essi, senza mai riconoscere al Consiglio una potestd normati-
va primaria oppure riservata (si veda — fra le altre — la sent. 23 maggio 1989, n. 661,
della I sez. del T.A.R. Lazio). Al contrario, non sono mancate significarive decisioni
nelle quali si é argomentato che il potere esercitato dal Consiglio, sia nella veste delle
circolari sia per mezzo di specifiche delibere, doveva ritenersi extra legem e dunque
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lesivo delle leggi stesse: come nel caso — testé ricordato — della sospensione delle
procedure di promozione o di assegnazione di un incarico direttivo, a causa della
pendenza di procedimenti disciplinari (cfr. — da ultimo — la sent. 14 marzo 1982, n.
65, del T.A.R. Friuli-Venezia Giulia, preceduta da varie altre pronunce conformi), Il
che non toglie che il C.S.M. — fino dagli anni '60 — abbia disapplicato o ridimensio-
nato a propria volta varie previsioni di legge: sia considerandole abrogate dalla Costi.
tuzione, sia riuscendo ad imporne le proprie interpretazioni adeguatrici, ritenute pit
vicine al dettato costituzionale, sia anche giungendo a pretermettere I'applicazione di
norme vigenti, perché ormai superate dalle riforme legislative in corso (ma non anco-
ra approvate dalle Camere!).

Infine, accade con frequenza che le dette circolari non riescano, nemmeno in
altro senso, a conseguire l'obiettivo della certezza. Relativamente ai medesimi oggetti
si assiste, cioé, al continuo sovrapporsi di regolamentazioni diverse per i loro conte-
nuti e per i loro stessi motivi ispiratori (a cominciare dal tormentatissimo conferimen-
to degli incarichi direttivi). Non & accidentale, pertanto, che anche dallinterno del
Consiglio si siano manifestate diffuse insoddisfazioni. In particolar modo, all’atto di
varare una nuova circolare sugli incarichi extra-giudiziari, approvata nella seduta del 9
dicembre 1987, lo stesso C.S.M. e prima ancora il Ministro della giustizia hanno
insistito sull'«esigenza che la materia sia disciplinata in via normativa», sicché «le
scelte politico-istituzionali di fondo siano compiute dal legislatore»; e questi assunti
hanno trovato riscontro nella relazione consiliare «sullo stato della giustizia» per il
quadriennio 1986-1990, dove si auspica la tempestiva applicazione di una legge che
riconduca i magistrati all’esercizio della loro «funzione essenziale», cosi da risolvere
«alla radice» una problematica che il Consiglio non € in grado di affrontare compiuta-
mente.

B) Ancor pia delicato € il caso delle circolari destinate all’esterno del Consi-
glio. Per meglio dire, non danno luogo ad obiezioni significative gli atti indirizzati alla
generalita dei giudici ovvero a particolari organi del giudiziario, quando si tratti pur
sempre di oggetti connessi allo svolgimento delle funzioni consiliari costituzionalmen-
te previste: per esempio, in tema di documentazioni che gli interessati devono produr-
re a supporto delle loro domande; od anche in tema di criteri da seguire nella formu-
lazione dei pareri di competenza dei consigli giudiziari o delle proposte spettanti ai
capi di determinati uffici (nel qual caso é il nesso funzionale con le corrispettive deli-
bere del C.S.M. che giustifica indicazioni siffatte). Né sorgono questioni, quando il
Consiglio si limita a richiedere informazioni strumentali rispetto all’esercizio delle sue
competenze: per esempio, in tema di procedimenti penali a carico di magistrati.

Ma gli atti stessi divengono assai piti problematici allorché contengono direttive
od istruzioni rivolte ai capi delle corti o di altri uffici giudiziari, fuori dall’ambito
delle artribuzioni consiliari cosiddette tipiche, con particolare riguardo alla assegnazio-
ne delle cause ed alla distribuzione del lavoro fra i vari giudici; o quando toccano (o
sfiorano) l'indipendenza dei magistrati del pubblico ministero, come nel caso della
circolare 14 aprile 1982, sull'esercizio dell’azione penale e sulle iscrizioni nei relativi
registri, che peraltro lascia i conseguenti controlli «agli organi titolari del potere di
vigilanza». In efferti, la sola base sulla quale si reggono deliberazioni di quest'ultimo
genere € costituita — come si legge nella circolare 12 ottobre 1984 e poi si riafferma
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nella pit recente relazione «sullo stato della giustizia» — dalla tesi che il Consiglio
disponga dell'intera «amministrazione della giurisdizione», cioé dei pia vari poteri di
indirizzo e consulenza preventiva, dovunque siano in gioco attribuzioni di altri organi
del giudiziario che presentino «profili di specifica natura amministrativa».

In realta, I'idea che il Consiglio rappresenti il «vertice organizzativo» dell'ordine
giudiziaric — fatte sempre salve le competenze ministeriali e la giurisdizione spettante
ai singoli giudici in posizione di piena indipendenza — ha avuto ed ha autorevoli
sostenitori in sede dottrinale. Essa trova inoltre svariati e puntuali riscontri nella giu-
risprudenza costituzionale degli anni '70. Nel decennio precedente la Corte aveva as-
sunto un concetto restrittivo delle «assegnazioni» previste dall'art. 105 Cost., esclu-
dendo che la riserva di competenza cosi stabilita a favore del C.5.M. abbracciasse i
provvedimenti di «temporanea destinazione di un magistrato ad una sede o ad una
funzione diversa da quelle alle quali egli sia permanentemente assegnato», sul tipo
delle applicazioni o delle supplenze (cfr. la sent. n. 156 del 1963). Per contro, I'organo
della giustizia costituzionale ha poi corretto almeno parzialmente il tiro: sia sottoli-
neando «il dovere di una congrua motivazione» degli atti adottati in materia dai capi
delle corti, «ai fini di un eventuale sindacato sui provvedimenti medesimi» (cfr. la
sent. n. 173 del 1970): sia precisando che vanno altresi motivati i provvedimenti con i
quali un giudice venga «spogliato della cognizione di determinati affari giudiziari»,
affinché questi possa «chiedere l'intervento del Consiglio Superiore della Magistratu-
ra, vale a dire dell'organo al quale é demandato il compito di assicurare che gli appar-
tenenti all'ordine giudiziario non siano colpiti da atti che, sia pure mediatamente,
portino attentato alla loro indipendenza» (cfr. la sent. n. 143 del 1973); sia, soprattut-
to, argomentando che la comunicazione al C.5.M. dei provvedimenti di applicazione
o supplenza — prescritta dall’art. 42 del D.P.R. n. 916 del 1958 — & «preordinata
all'esercizio del potere di annullamento, da parte del Consiglio, del provvedimento
comunicato, ove questo risulti illegittimo per mancata rispondenza ai requisiti dell'ur-
genza, provvisorietd e temporaneita» (cfr. la sent. n. 245 del 1974 ¢ vedi ora l'art. 1,
terzo comma, della legge 21.2.89, n. 58).

In questa stessa luce si colloca, d'altronde, il citato disposte delle recenti norme
«per l'adeguamento dell’ordinamento giudiziario al nuovo processo penale», onde il
C.5.M. dovra indicare i criteri per I'assegnazione degli affari penali. Tanto il Governo,
nella veste di legislatore delegato, quanto la Corte, con le decisioni ricordate da ulti-
mo, sembrano cioé ritenere che sussistano competenze esercitabili dal C.5.M. 13 dove
siano in gioco assegnazioni intese nel senso pit ampio del termine, al di 1a della ridut-
tiva accezione a suo tempo accolta dalla giurisprudenza costituzionale. Ed é questo il
fondamento sul quale poggia una buona parte, se non la totalita, delle circolari indi-
rizzate dal Consiglio — con vario successo — agli altri organi dotati di poteri in tema
di «amministrazione della giurisdizione».

Nel sostenere quanto sopra, beninteso, non si vuol certo negare che singole circo-
lari del genere testé discusso possano, a loro volta, risultare illegittime o anche inco-
stituzionali. Né si vuole escludere che la legge sia in grado di delimitare o sopprimere
le funzioni consiliari in esame, soprattutto percorrendo la via maestra consistente nel
circoscrivere i corrispondenti poteri tuttora spettanti ai capi delle corti e degli altri
organi del giudiziario: come si pud riscontrare — per esempio — nel caso delle
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sostituzioni dei magistrati del pubblico ministero, ai sensi dell’art. 53 del nuovo codi-
ce di procedura penale (quanto alle modalita della sostituzione, si veda altresi I'art. 20
del D.P.R. n. 447/1988). Ma riesce difficile immaginare che la nuova disciplina diven-
ga cosi dettagliata e stringente, da annichilire il ruolo che per una serie di asperri
compete al Consiglio quale vertice organizzativo della magistratura ordinaria. Ed in
qualche modo ne offre conferma — nella prassi — la mole dei quesiti rivolti al
C.S.M. dai pit vari organi del giudiziario, ora concernenti I'interpretazione da dare
alle circolari consiliari, ora riguardanti il senso da attribuire a determinate norme di
legge: quesiti ai quali lo stesso Consiglio risponde in maniera sistematica, anche se
tale da lasciare adito ai piu seri dubbi circa il valore di risposte siffatte.
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7.
REGIME DEI GIUDIZI E DEGL! ILLECITI DISCIPLINARI

Nell'ambito delle attribuzioni conferite al C.S.M., un separato discorso deve es-
sere dedicato alle funzioni disciplinari (ed alle relative fonti). Laddove la generalita
degli atti consiliari previsti dalla Carta costituzionale presenta un carattere oggettiva-
mente amministrativo, tale non sembra il caso di quelli che l'art. 105 denomina
«provvedimenti disciplinari nei riguardi dei magistrati».

E ben vero che in dottrina piu d’uno ne aveva dubitato: sia perché la sezione
disciplinare del Consiglio, cui spetta per legge adottare i provvedimenti medesimi,
sarebbe stata in tal caso un giudice speciale istituito ex novo, in violazione dell’art. 102
Cost.; sia perché la Corte costituzionale — nella decisione n. 44 del 1968 — aveva
sostenuto che il Consiglio fosse stato abilitato ad esplicare «funzioni solamente di
indole amministrativa», ad esclusione di leggi ordinarie comunque rivolte a conferirgli
«veste e funzione giurisdizionale». Ma i dubbi possono ormai considerarsi superati,
tanto in sede dottrinale quanto — e principalmente — nella giurisprudenza. La Corte
di cassazione é infatti costante nel ritenere che i giudizi disciplinari concernenti magi-
strati ordinari siano tali nel senso pit pieno del termine. Ed anche la Corte costituzio-
nale — a partire dalla sent. n. 12 del 1971 — ha modificato il precedente avviso, del
resto espresso in termini molto generici: per argomentare il «carattere giurisdiziona-
le» della «funzione ora esercitata dalla Sezione disciplinare del Consiglio superiore»,
ai fini della proposizione di questioni di legittimitd da parte della sezione come giudi-
ce a quo.

Effettivamente, della giurisdizione ricorrono in tal senso i piu tipici aspetti. La
materia dei giudizi spettanti alla sezione disciplinare attiene alle condotte dei magistra-
ti ordinari: cioé dei titolari di funzioni a loro volta giurisdizionali, nell’esercizio delle
quali essi sono «soggetti soltanto alla legge», ben diversamente dagli impiegati pubbli-
ci, che rispondono in sede disciplinare perché sottoposti al potere di «supremazia
speciale della pubblica amministrazione verso i propri dipendenti» (come ha riaffer-
mato la Corte costituzionale, nella sent. n. 100 del 1981). D’altronde, la sezione opera
«con le garanzie proprie di un procedimento giurisdizionale» (secondo un altro passo
della decisione testé ricordata); tanto é vero che s'impongono anche in tal campo,
purché compatibili con la natura del procedimento in esame, le comuni «norme dei
dibattimenti penali» (cfr. 'art. 34, terzo comma, del decreto sulle « guarentigie»), E le
sue pronunce sono quind: ricorribili dinanzi alle sezioni unite della Cassazione, in
base al finale disposto dell'art. 17 della legge n. 195, chiaramente inteso ad applicare il
precetto del 2° comma dell'art. 111 Cost.; sicché non pud dirsi arbitraria la locuzione
dell'art. 35 del decreto sulle «guarentigie», che fin da allora tratrava espressamente
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di «sentenza disciplinare», sia pure con riferimento a «Tribunali» altrimenti costi-
tuiti.

Ora, é precisamente il carattere giurisdizionale dei «provvedimenti disciplinari»
previsti dall'art. 105 Cost. che rappresenta la pit sicura ragione legittimante della se-
zione di cui si discute. Proprio se si trattasse di funzioni amministrative, viceversa, le
dette previsioni rischierebbero di risultare incostituzionali, perché sottrarrebbero al
plenum competenze che sembrano essergli riservate: in ordine alle quali le varie com-
missioni de! Consiglio non possono disporre — secondo un diffusissimo e condivisi-
bile avviso — di poteri deliberanti, ma debbono cperare in sedi meramente referenti
o propositive. La sottrazione delle potesta disciplinari all’intero C.S.M. si giustifica,
in altre parole, per le peculiarita dei giudizi che si tratta di svolgere in questo campo,
da non confondere con la massa delle valutazioni consiliari oggettivamente ammini-
strative: peculiarita sottolineate dalla stessa Corte costituzionale — nella citata senten-
za n. 12 del 1971 — malgrado il percorso argomentativo di quella pronuncia non
coincida con liter seguito dalla presente relazione.

Né vale obiettare che, a questa stregua, si configura l'incostituzionale istituzione
di un nuovo giudice speciale. Da un lato, una volta ammesso che i «provvedimenti
disciplinari» rientrino nella giurisdizione, la medesima obiezione si porrebbe quan-
d'anche i giudizi in esame fossero effettuati dal plenum del C.S.M., anziché dall’appo-
sita sezione. D’altro lato, é ormai dominante la tesi che la legge n. 195 del 1958 si sia
limitata — sul punto — a revisionare la preesistente giurisdizione disciplinare per i
magistrati ordinari, sulla base della VI disposizione transitoria della Costituzione, sen-
za creare alcun giudice speciale del tutto nuovo; sicché la Cassazione ha potuto con-
cludere che la scelta in esame si é mantenuta «nel solco della tradizione» (v. — fra le
altre — la sent. 27 gennnaio 1969, n. 240, delle sezioni unite). Non a caso, del resto,
la legittimitd della sezione disciplinare del C.S.M. viene ormai presupposta da tueti i
disegni di legge presentati nel corso della decima legislatura, che pure si propongono
di riformare ulteriormente la giurisdizione stessa.

Oltre che legittima, perd, la scelta in questione appare anche la pitt opportuna, se
non altro allo stato attuale della disciplina costituzionale. Effettivamente, qualora si
fosse concentrata nel plenum la potestd di adottare qualunque provvedimento di com-
petenza del C.S. M., «sentenze disciplinari» incluse, la soluzione sarebbe risultata for-
temente anomala. La coesistenza di preminenti funzioni amministrative e di specifiche
funzioni giurisdizionali in capo ad un medesimo organo, ed anzi in capo ad un mede-
simo collegio, rappresenta infatti un caso isolato e quanto mai discusso (anche se la
Corte costituzionale non ne ha ritenuto lillegittimitd, nella sent. n. 284 del 1986,
concernente il Consiglio nazionale dei geometri). Se mai, altre sono le vie che astratta-
mente si prestavano ad essere seguite, in luogo di quella prescelta dalla Costituzione e
poi precisata dalla legge n. 195. Per un verso, cioé, sarebbe stato possibile insistere sul
decentramento di una parte della giurisdizione disciplinare, cosi rifacendosi al decreto
sulle «guarentigie», per non dire dell'attuale modello spagnolo (ma fermo restando il
ricorso in Cassazione, ex art. 111 Cost.). Per un altro verso, si sarebbe poruto scinde-
re il Consiglio superiore in due sezioni del tutto distinte, la prima competente per
'amministrazione, la seconda per la giurisdizione, anziché limitarsi a creare una sezio-
ne disciplinare i cui componenti continuano a fare parte del plenum; pid oltre ancora,
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sarebbe stata pensabile I'istituzione di due organi affatto distinti ed anzi formati da
componenti diverse. In entrambi i sensi, tuttavia, I'esigenza di superare l'ostacolo
frapposto dall’art. 105 avrebbe richiesto e richiederebbe — verosimilmente — una
revisione costituzionale. Ed é per questo motivo che la Commissione si limita a farvi
cenno, con il solo scopo di completare il discorso, senza ulteriormente insistere su
prospettive siffatte.

Ma l'autonomo rilievo comunque conferito alla funzione disciplinare, rispetto
alla massa degli altri compiti svolti dal C.S.M., non basta a risolverne tutti i proble-
mi, sebbene fornisca la chiave per affrontarli in maniera adeguata. Sotto il profilo
oggettivo, la natura della funzione stessa, collegata al testuale disposto dell’art. 107,
primo comma, della Costituzione, lascia chiaramente intendere che la disciplina di
questa materia deve essere legificata, ben pid di quanto sia stato fatto nel decreto sulle
«guarentigie». Vero é che la Corte costituzionale ha mantenuto fermo 'art. 18 del
r.d. n. 511, argomentando che sarebbe impossibile una compiuta «ripizzazione» dei
comportamenti suscettibili di ledere valori quali la «fiducia» o la «considerazione» di
cui debbono godere i magistrati, o quale & il «prestigio dell'ordine giudiziario» (v.
nuovamente la sent. n. 100/1981 della Corte Costituzionale). Senonché le previsioni
dell’art. 18 rimangono del tutto insoddisfacenti, a fronte di una riserva assoluta di
legge, come quella costituzionalmente imposta in tal campo. Ad aggravare il caso,
concorrono anzi due considerazioni ulteriori, che la Corte non ha potuto tenere pre-
senti: primo, che gli artt. 18 e 19 del decreto sulle «guarentigie» contengono, da un
lato, una generica menzione degli illeciti disciplinari e, d'altro lato, 'elenco delle corri-
spondenti sanzioni, ma non commisurano affatto le sanzioni stesse alla gravita dei
comportamenti tenuti dai magistrati colpevoli; secondo, che paradossalmente la riser-
va di legge risulta assai meglio soddisfatta per i dipendenti dalle pubbliche ammini-
strazioni, soprattutto da quando la legge quadro sul pubblico impiego ha stabilito il
principio per cui le sanzioni disciplinari non sono applicabili se non «per fatti che
rientrano in categorie determinate», inerenti pur sempre alla violazione dei doveri di
ufficio (ma nel medesimo senso si veda anche I'art. 13 della legge 11 luglic 1978, n.
382, sulla disciplina militare, dove si precisa che «le sanzioni disciplinari di stato sono
regolate per leggen),

D'altronde, é precisamente alla «tipizzazione» degli illeciti disciplinari dei magi-
strati che mirano tutti i progetti di legge presentati nel corso della decima legislatura
per meglio regolare la materia. In particolar modo, tale é l'intento del disegno gover-
nativo n. 1996, presentato alla Camera dei deputati, sulla responsabilita disciplinare e
sulle incompatibilitd dei magistrati, che tende appunto ad identificare le singole specie
di infrazioni cosi sanzionabili, collegando la misura delle sanzioni alla graviti dei ri-
spettivi illeciti. Ed é su questa linea che si colloca anche il messaggio inviato alle
Camere dal Presidente della Repubblica, in data 26 luglio 1990: dove appunto si riaf-
ferma la necessita della «tipizzazione», «come scelta aderente, e forse |'unica coerente,
al principio di legalita».

S'intende che il rispetto della riserva assoluta di legee non porta ad escludere la
legittimitd — o addirittura — l'indispensabiliti dell'inserzione di una o pit norme di
chiusura, in calce all'elenco degli illeciti disciplinari legislativamente «tipizzati», secon-
do la tecnica seguita dal disegno di legge n. 1996 (come pure dal testo coordinato
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recentemente definito dalla 2* Commissione) della Camera dei Deputati. Altro, infat-
ti, sono le disposizioni del tutto generiche di cui s'é accontentato il decreto sulle
«guarentigie»; altro le clausole finali con cui si colpisce ogni «comportamento ido-
neo» a ledere interessi specificamente individuati dalla legge. Nel secondo caso, diver-
samente dal primo, le infrazioni «tipizzate» mediante gli elenchi nei quali si inserisco-
no le dette norme di chiusura assumono un valore interpretativo delle norme stesse,
concorrendo a chiarire quali possano (o non possano) essere gli altri comportamenti
suscettibili di sanzioni disciplinari: sicché la necessaria tassativitd degli illeciti viene
pur sempre conseguita in maniera indiretta.

Cié dovrebbe valere, anzitutto, per I'esercizio della funzione giurisdizionale da
parte dei magistrati ordinari. In seno alla Commissione presidenziale é stata sottoli-
neata |'esigenza di stabilire una netta demarcazione tra la sfera degli illeciti disciplinari
e quella pertinente all'obbligo di rendere giustizia, nell’applicazione della legge al caso
concreto. Sotto questo aspetto, le figure che non danno luogo a problemi di ordine
costituzionale riguardano, appunto, le infrazioni estrinseche rispetto alla giurisdizione
per sé considerata, sebbene attinenti ai compiti propri dei giudici. Cosi per esempio
— nessuno potrebbe dubitare della sanzionabilita dei «comportamenti abitualmente o
gravemente scorretti nei confronti ... di chiunque abbia rapporti con ['ufficio giudizia-
rio; dell'«emissione di provvedimenti, civili o penali, privi di motivazione», se que-
sta sia prescricta dalla legge; dell’«inosservanza dell’obbligo di risiedere nel comune in
cui ha sede l'ufficio», qualora manchino le necessarie autorizzazioni; della «grave e
abituale violazione del dovere di riservatezza sugli affari in corso di trattazione» (v.
rispettivamente le lett. b, ¢ ed e dell'art. 2 del disegno di legge n. 1996 C., e via
discorrendo.

Sul piano costituzionale sono assai pid delicati — secondo l'avviso della Com- .
missione presidenziale — i casi nei quali 'attivitd interpretativa del giudice viene in
piu diretta considerazione. Si pensi, anzitutto, a quella lettera ¢ dell’art. 2 del citato
disegno governativo, nella quale ora si ragiona della «grave violazione di legge deter-
minata da negligenza inescusabile» (cosi riprendendo una formula gia utilizzata dal-
I'art. 2, terzo comma, della legge n. 117 del 1988, sulla responsabilita civile dei magi-
strati): se I'accento cade sulla «negligenza» quel passo non determina i problemi che
invece insorgerebbero — inevitabilmente — qualora venisse in primaria evidenza la
«grave violazione di legge». Si pensi, ancora, al successivo disposto della medesima
lettera, nel quale si considera disciplinarmente illecita «1'adozione di provvedimenti
non consentiti dalla legge che abbiano leso in modo rilevante diritti personali o patri-
moniali». Non occorre spendere parole, per dimostrare la pericolositi di previsioni
siffatte, in vista del valore costituzionale dell'indipendenza, che occorre difendere an-
che in tal campo. Potrebbe quindi valere la pena di riaffermare quanto gia risulta, ad
altri effetti, dall’art. 2, secondo comma, della legge n. 117: vale a dire che «nell'eserci-
zio delle funzioni giudiziarie non pud dar luogo a responsabilita, I'attivita di interpre-
tazione di norme di diritto né quella di valutazione del fatto e delle proves. Il che non
toglie che dovrebbe essere disciplinarmente sanzionata I'adozione dei «provvedimenti
abnormi», cosi denominati dalla giurisprudenza della Cassazione, a patto che se ne
offra una definizione pit precisa, che valga ad attenuare o eliminare i dubbi di legitti-
mité costituzionale altrimenti concepibili.
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Sempre nell’intento di mertere in rilievo i momenti costituzionali del discorso —
e senza la pretesa di avanzare improprie proposte di emendamento, rispetto ad un
testo che la [T Commissione della Camera ha gia sottoposto ad un approfondito esa-
me — va poi considerata la lettera d dell’art. 3, con la quale il disegno governativo
intende inserire fra gli illeciti disciplinari «la pubhlica manifestazione di un consenso
o dissenso in ordine ad un procedimento in corso quando, per la posizione del magi-
strato o per le modalitd con cui il giudizio é espresso, sia idonea a condizionare 1'atti-
vitd o la libertd di decisione nell'esercizio delle funzioni giudiziarie». Nel confronto
con il testo originario del disegno di legge n. 1996 C., tale disposizione realizza un pit
adeguato bilanciamento fra la tutela della libera manifestazione del pensiero e I'indi-
pendenza di tutti i giudici, anche nei loro reciproci rapporti (essendo venuto meno il
troppo generico riferimento «alla credibilita della funzione giudiziaria nel suo concre-
to esercizio»); ma nella Commissione presidenziale sono state avanzate preoccupazio-
ni, quanto alla difficile applicazione di una ipotesi normativa tanto sfuggente.

Pid in generale, ci si ¢ poi domandati in qual senso potrebbero essere puniti i
comportamenti idonei «a compromettere in modo grave la credibilita della funzione
giudiziarian. Se illeciti del genere fossero comunque collegabili alle funzioni od alla
posizione dei magistrati ordinari — come parrebbe risultare dal nesso della lettera e
con le precedenti previsioni dell'art. 3 del disegno in esame — non insorgerebbero
obiezioni. Diversamente, se quel collegamento venisse meno, riprenderebbe in sostan-
za vigore l'idea di punire qualunque compromissione del «prestigio dell’ordine giudi-
ziario», secondo la contestabile formula dell'art. 18 del decreto sulle «guarentigie».
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8.
SEGUE: PROBLEMATICHE DEI PROVVEDIMENTI DISCIPLINARI

Alla tipizzazione degli illeciti disciplinari deve poi corrispondere, dato il loro ca-
rattere giurisdizionale, una puntuale regolamentazione legislativa dei procedimenti vol-
ti ad accertare le infrazioni stesse e ad infliggere le relative sanzioni. Molto opportuna-
mente il citato disegno governativo si propone anzi di fissare in maniera diretta la
disciplina della materia, limitando al minimo i richiami del codice di procedura pena-
le. La Commissione presidenziale condivide, infatti, I'avviso che i giudizi in questione
debbano svolgersi alla stregua di regole particolari ed apposite, tenendosi conto delle
loro peculiarita (in nome delle quali la Corte di cassazione ha ritenuto inapplicabili,
perché non compatibili, svariate norme processuali penali).

Anche nella prospettiva di una rapida approvazione del disegno di legge n. 1996
C., residua peraltro una serie di ulteriori problemi ed esigenze, dei quali é indispensa-
bile far cenno. In primo luogo, notevoli ragioni di difficolta riguardano 'avvio dei
procedimenti disciplinari, quanto alla spettanza delle relative azioni. Per meglio dire,
non sorgono questioni di principio relativamente al Ministro della giustizia, perché il
secondo comma dell’art. 107 Cost., nel prevedere in modo espresso ’azione ministe-
riale, chiarisce testualmente che essa ha un carattere facoltativo e non obbligatorio
(mentre il conseguente obbligo di compiere I'istruttoria ricade sul procuratore genera-
le presso la Corte di cassazione — come ora riafferma I'art. 12, primo comma, del
citato disegno governativo — anziché sull'ispettorato generale di quel Ministero). As-
sai problematico, invece, & il caso della «richiesta» autonomamente esercitabile dal
procuratore generale, in alternativa all’azione ministeriale, ai sensi dell'art. 10, primo
| comma, n. 3, della legge n. 195 del 1958. Nel silenzio della Costituzione, si potrebbe
| addirittura dubitare della validita di una disposizione legislativa ordinaria cosi giustap-
| posta al dettato dell’art. 107. Ma occorre ricordare che prevale nettamente I'opinione
contraria, giacché I'art. 107 viene interpretato nel senso che esso avrebbe costituziona-
| lizzato 'iniziativa del Ministro senza escludere quella del procuratore generale, che
| anzi troverebbe un fondamento implicito nella natura giurisdizionale dei procedimenti

in esame. E appunto con questo tipo di motivazione che la Corte suprema ha ritenuto
manifestamente infondata la questione di legittimitid costituzionale dell’art. 10 della
legge n. 195 (cfr. I'ord. 6 novembre 1975 delle sezioni unite); ed é a questa stregua,
evidentemente, che sulla iniziativa del procuratore generale torna ad insistere 'art. 12,
4 secondo comma, del disegno di legge n. 1996 C.

In secondo luogo, tuttavia, si apre di riflesso il problema della natura, facoltativa
od obbligatoria, da riconoscere od attribuire alle «richieste» del procuratore generale.
Il tema é particolarmente arduo, giacché in questo campo concorrono istanze di segno
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antitetico: da un lato, cioé, I'esigenza di evitare che i magistrati ordinari vengano «ol-
tre ogni misura soggetti a2 denunce ed esposti», con la conseguenza di un «indeboli-
mento dell'indipendenza, della autorevolezza e della credibilita della magistratura nel
suo complesso e nei singoli suoi componenti» (come ha sortolineato il messaggio pre-
sidenziale del 16 luglio 1990); dal lato opposto, |'esigenza di non confondere !'iniziati-
va politica del Ministro — implicante un controllo esterno circa 'adempimento dei
doveri gravanti sui magistrati, per 'esercizio del quale lo stesso Ministro risponde
dinanzi alle Camere — con il controllo che il procuratore generale svolge dall'interno
dell'ordine giudiziario, non senza analogie fra 'azione disciplinare di quest’ultimo tipo
e l'azione penale spettante al pubblico ministero. Non é accidentale, del resto, che
I'art. 9, primo comma, della legge n. 117 del 1988 imponga al procuratore generale
I'esercizio dell'azione in esame a carico dei magistrati ordinari, «per i fatti che hanno
dato causa all’azione di risarcimento» (mentre la disposizione stessa lascia ferma «la
facolta del Ministro di grazia e giustizia»). Lungo questa linea, si potrebbe forse ipo-
tizzare che le «richieste» del procuratore generale venissero rese obbligatorie, se non
altro nei casi in cui si trattasse di applicare figure di illecito puntualmente «tipizzaten
dalla legge, fatta eccezione per le norme di chiusura riferite ad una gamma di casi
residuali. Ma occorre subito aggiungere che soluzioni del genere non mancherebbero
di generare difficoltd di ordine pratico, gravando |'ufficio del procuratore generale e
conseguentemente la stessa sezione disciplinare d'una ingente mole di adempimenti
procedurali, che rischierebbero di paralizzarli.

In terzo luogo, si ripropone il tema dei rapporti fra il Consiglio superiore e il
procuratore generale, nell'esercizio dell’azione disciplinare. Si deve ritenere che il pro-
curatore generale, in quanto componente di diritto del Consiglio, ne sia lo strumento
e debba pertanto attenersi alle direttive consiliari, con I'ulteriore conseguenza che le
sue scelte sarebbero sempre assoggettate alle rivalutazioni del Consiglio stesso! Oppu-
re occorre concludere che l'iniziativa gli spetti come titolare del proprio ufficio, in
una posizione di indipendenza costituzionalmente garantita? La Commissione presi-
denziale ritiene che l'interrogativo sia stato risolto con pieno fondamento dal Presi-
dente Pertini il quale ha negato — pronunciandosi sul caso di una azione in corso —
che il Consiglio possa debordare «da organo di autogoverno dei giudici in organo di
censura preventiva sull'esercizio dell'azione disciplinare», tanto da farsi «veicolo di
interferenze sull'esercizio della funzione giurisdizionale» (si veda la lettera inviata al
vicepresidente del C.S.M. il 22 marzo 1984). Il che non toglie che il controllo giurisdi-
zionale debba persistere comunque, ma in capo alla sezione disciplinare e non certo al
plenum (come in effetti prescrive, quanto all’archiviazione, I'art. 14, primo comma, del
citato disegno governativao).

In quarto luogo, particolarmente discussa e discutibile é quella presidenza even-
tuale della sezione, che gli artt. 4, sesto comma, 6, primo comma, ¢ 18, n. 4, della
legge istitutiva del Consiglic prevedono tuttora — almeno sulla carta — allorché ra-
gionano della «facoltd di presiedere» di cui pud liberamente «avvalersi» il Presidente
del Consiglio superiore. Il detto disegno governativo continua a disporre — mediante
il quinto comma dell’art. 8 — che, «nell’ipotesi in cui il presidente ... si avvalga della
facoltd di presiedere la sezione disciplinare, resta escluso il vicepresidente»: e la stessa
Corte costituzionale non aveva sollevato dubbi né preso le distanze, in quella parte
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della sent. n. 12 del 1971 nella quale sottolineava come il Presidente della Repubblica
dovesse talvolta assumere la presidenza del collegio, in base all'abrogato art. 6, sesto
comma, della legge n. 195, e negli altri casi potesse regolarsi secondo opportuniti. Per
contro, il messaggio presidenziale del 26 luglio 1990 afferma che la disciplina testé
ricordata «non pud non apparire quanto meno sospetta sotto il profilo della sua legit-
timita costituzionale, dato che consente di alterare la composizione di un collegio che
esercita funzioni giurisdizionali senza che, a fondamento di tale modifica della compo-
sizione, vi siano oggettive esigenze o soggettive incompatibilitd, normativamente pre-
determinate, ma tutto lasciando ad una scelta discrezionale, quale é quella cui il Presi-
dente della Repubblica é facoltizzato». Da parte sua, la Commissione presidenziale
condivide queste perplessitd, appunto perché la disciplina stessa, sebbene inapplicata,
potrebbe collidere con il principio del giudice naturale. Ma essa non pud non rilevare
che in ogni caso residua il problema delle forme da seguire allo scopo. Pud esser
sufficente, pit di preciso, una legge ordinaria abrogativa delle disposizioni in esame? E
concepibile, in alternativa, che la legge ordinaria conferisca al Presidente !'interezza
dei poteri in questione, cosi costringendo il Capo dello Stato che non volesse presie-
dere la sezione a delegare il vice-presidente! Per troncare davvero il problema, si ren-
derebbe dungue necessaria una legge costituzionale, dal momento che 1’art. 105 Cost.
affida pur sempre al Consiglio superiore «i provvedimenti disciplinari» e che il secon-
do comma dell’art. 104 non distingue fra le une e le altre funzioni consiliari, allorché
conferisce al Capo dello Stato la presidenza del C.5.M,

In quinto luogo, va rilevato come non sia chiaro il senso dell’emendamento sop-
pressivo proposto dalla Il Commissione della Camera dei deputati quanto all'art. 16,
terzo comma, del disegno di legge n. 1996, in cui si prevede che l'incolpato possa
unicamente «farsi assistere da altro magistrato». Se I'intenzione fosse quella di con-
sentire altresi I'assistenza di un avvocato, essa andrebbe approvata in nome di un
esercizio pit pieno del dinitto di difesa garantito a tutti dall’art. 24 Cost., anche per-
ché in sede di ricorso occorre comunque rivolgersi ad un difensore iscritto nell’albo
speciale della Cassazione. Ma sorge il dubbio che la soppressione sia stata votata,
viceversa, semplicemente perché I'assistenza di un altro magistrato viene tuttora pre-
scritta, nella fase istruttoria, dall'art. 13, primo comma; sicché parrebbe rimanere so-
stanzialmente ferma la vecchia regola, gia risultante dall’art. 34, secondo comma, del
decreto sulle «guarentigie».

Finalmente, la Commissione presidenziale si # domandata se risulti congruo, ri-
spetto alla natura delle funzioni da svolgere, 'aver previsto che la sezione sia costitui-
ta da nove componenti effettivi ¢ sei supplenti (cfr. I'art. 4, primo comma, della legge
n. 195, come pure I'art. 8 del disegno di legge n. 1996 C.). Si tratta di una composizio-
ne pletorica, ove si consideri che le stesse sezioni della Corte suprema giudicano «col
numero invariabile di cinque votanti»; tanto da porre ostacolo alla necessaria celerita
dei giudizi, la pendenza dei quali costituisce — a sua volta — una grave ragione di
impaccio per 'esercizio delle funzioni da parte dei magistrati incolpati (fino all’estre-
mo della sospensione cautelare facoltativa, di cui all’art. 30 del decreto sulle «guaren-
tigie»). D'altronde, I'esigenza di assicurare «la presenza di turte le categorie che ...
concorrono alla formazione del consesso unitario» — fatta valere dalla Corte costitu-
zionale nella sent. n. 12 del 1971 — potrebbe venire soddisfatta, al limite, mediante
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un collegio costituito da otto o da nove consiglieri e composto per le singole udienze
da cinque soli votanti, compreso il presidente, come gid nel caso della «Corte discipli-
nare» istituita dagli artr. 24-15 del r.d. n. 511. La soluzione in atto, oggettivamente,
favorisce la rappresentanza, in seno alla sezione, delle correnti o dei gruppi che forma-
no l'intero C.5.M.; ma proprio questa situazione contrasta con il carattere giurisdizio-
nale dei procedimenti e dei provvedimenti in esame, che non consente — o non do-
vrebbe consentire — di dare rilievo ad orientamenti precostituiti e lato sensu politici.
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9.

PROVVEDIMENTI «PARADISCIPLINARI»
A CARICO DEI MAGISTRATI

Strettamente connessa al tema dei giudizi disciplinari ¢ la spinosa problematica
riguardante l'art. 2, secondo comma, del r.d. n. 511, cioé il trasferimento d'ufficio
«per qualsiasi causa». Quella disciplina si richiama a ripetuti precedenti, in quanto
riproduce testualmente il rispettivo disposto dell’art. 219 dell’ordinamento giudizia-
rio, riproduttivo dell’art. 171 dell’ordinamento del 1923, che si era a sua volta appro-
priato dei contenuti normativi dell’art. 4 della legge Orlando del 1908. Ed ¢é interes-
sante ricordare come le impugnative incidentali concernenti la disciplina medesima
siano state bloccate in diverse occasioni, perché ritenute «manifestamente infondate ».

Ma questo non toglie che l'opportunita e la stessa legittimita costituzionale del
trasferimento per motivi non disciplinari siano state e vengano tuttora contestate, tan-
to in dottrina quanto nell'Associazione magistrati, come pure in seno al Consiglio
superiore. Da ultimo, dubbi del genere sono stati ampiamente riproposti nel messag-
gio presidenziale del 26 luglio 1990: dove si rileva, innanzitutto, come la fattispecie
normativa in discussione sia «di tale genericitd da dover essere considerata per lo
meno insufficiente a tutelare la storica e fondamentale garanzia della indipendenza e
della inamovibilitd del giudice ed insieme non conforme al principio fondamentale
della certezza e della conoscibilita reale del diritto, e cioé del possibile previo apprez-
zamento dei canoni cui adeguare il proprio comportamento».

Effettivamente, comungue la si interpreti e la si applichi, la detta misura rientra
nell’area riguardata dall’art. 107, primo comma, della Costituzione ed é pertanto sog-
getta ad una riserva assoluta di legge (per di piti rinforzata dal contestuale riferimento
alle «garanzie di difesa stabilite dall’ordinamento giudiziario»). Viceversa I'indicazione
delle «condizioni richieste dal prestigio dell'ordine giudiziario» per potersi «ammini-
strare giustizia» in quella sede, quale unico motivo del trasferimento, rende I'art. 2,
secondo comma, del decreto sulle «guarentigie» ancor meno puntuale dell'art. 18,
relativo alle responsabilitd disciplinari dei magistrati ordinari. Ad aggravare il caso,
concorre poi la considerazione che le condotte per le quali si procede possono essere
colpevoli, sicché non si comprende che cosa le distingua dalle infrazioni disciplinari;
ma possono anche, alternativamente, prescindere da qualsivoglia «colpa» dei magi-
strati cosi trasferiti, dando luogo all'interrogativo se non ci si trovi — in sostanza —
di fronte ad un caso di responsabilitd incolpevole. Il che sconcerta, almeno a prima
vista, in quanto € ben vero che l'art. 27, primo comma, della Costituzione esclude
testualmente il carattere oggettivo della sola responsabiliti penale (si veda — sul pun-

53




25

to — la sent. n. 364/1988 della Corte costituzionale); ma non é meno vero che il
regime delle responsabilita disciplinari (o «paradisciplinari», del genere in esame) vie-
ne ormai per molti versi assimilato a quello proprio dei reati ¢ delle pene strettamente
intese.

D'altra parte, la circostanza che il primo comma dell’art. 107 Cost. si agganci
all'inamovibilitd dei magistrati costringe a ritenere che la riserva assoluta di legge in-
cluda la disciplina dei procedimenti destinati all’applicazione dell’art. 2, secondo com-
ma, del decreto sulle «guarentigie». Anche su questo versante, invece, quella disposi-
zione appare gravemente lacunosa, non prevedendo garanzie di sorta per gli interessa-
ti; tanto € vero che il C.5.M. ha ritenuto di integrarla mediante una serie di circolari,
nelle quali — fra l'altro — si regolano i rapporti fra trasferimento d'ufficio e trasferi-
mento a domanda, si prescrivono avvisi ai giudici in questione, tanto all'inizio del
procedimento quanto al termine dell'istruttoria, si assicura I'audizione dei giudici stes-
si, si consente |'assistenza di altro magistrato (v. ora la deliberazione consiliare del 17
febbraio 1988). Fermo rimane, perd, che simili disposizioni non sono costituzional-
mente adeguate. E resta, inoltre, il fatto che a questa stregua i procedimenti ed i
provvedimenti «paradisciplinari» tendono pit che mai a confondersi con quelli previ-
sti dall’art. 18 del r.d. n. 511: fatta soltanto eccezione per le competenze, che nel caso
in esame appartengono alla prima commissione del Consiglic e successivamente al
plenum, anziché all'apposita sezione, venendo esercitate in forme amministrative anzi-
ché giurisdizionali.

Ne segue, in definitiva, che la misura in esame si sovrappone alle sanzioni discipli-
nari, senza che sia dato tracciare un taglio netto fra la prima e le seconde. In altre
parole, i provvedimenti «paradisciplinari» hanno il pit delle volte un carattere oggetti-
vamente sanzionatorio, ed anzi comportano per i magistrati trasferiti conseguenze piu
traumatiche di quelle derivanti da un «ammonimento» o da una «censura®: non a
caso, del resto, l'art. 11, sesto comma, del decreto sulle «guarentigie» prevede appunto,
in sede disciplinare, la sanzione ulteriore ed accessoria del trasferimento d'ufficio (ed
analogamente dispone l'art. 7 del citato disegno governativo). Ma le sovrapposizioni si
riflettono, inevitabilmente, sullo stesso piano procedimentale. Alle azioni ed alle istrut-
torie disciplinari si affiancano, cioé, le ispezioni o le inchieste efferruate d'ufficio da
parte del C.5.M. (ovverc ad opera della prima commissione); sicché nel Consiglio supe-
riore si realizza — come appunto osserva il ricordato messaggio presidenziale — «un
cumulo di autoritd», coinvolgente «poteri di indagine, poteri di istruzione e poteri di
decisione», che sembra difficilmente compatibile «con i principi del giusto processo
secondo il dirittow.

Cio malgrado, la proposta di eliminare in toto lo strumento di cui si discute, gid
diffusa negli anni 70 e sostenuta da una parte della Commissione presidenziale, non é
generalmente condivisa. Nel senso favorevole alla sua conservazione militano, infatti,
considerazioni di opportunitd, centrate soprattutto sul rilievo che il trasferimento
d'ufficio di cui all'art. 2 del r.d. n. 511 pud essere risolutivo in presenza di situazioni
d'incompatibilitd ambientale, come quella generata dalla difficile od impossibile con-
vivenza di magistrati operanti nella medesima sede e nell’esercizio delle medesime fun-
zioni (ovvero di funzioni fra loro interferenti). Al che si aggiungono la maggiore spedi-
tezza del procedimento «paradisciplinare», rispetto a quello che si svolge in seno
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all'apposita sezione; la comoda e sdrammatizzante via d’uscita, offerta nel primo caso
dalla domanda di trasferimento, con la quale il magistrato coinvolto pud di regola
bloccare la procedura del trasferimento d'ufficio; la stessa circostanza che il ricorso
del soggetto trasferito ex art. 2 non ha efferto automaticamente sospensivo del provve-
dimento impugnato, diversamente dalle impugnazioni delle «sentenze disciplinari»,
pronunciate ex art. 18 del decreto sulle «guarentigie».

Senonché la Commissione presidenziale ritiene indispensabile — ove si escluda la
pura e semplice abrogazione dell’art. 2, secondo comma, che 'atruale disciplina legi-
slativa del trasferimento d'ufficio dei magistrati ordinari, «per qualsiasi causa anche
indipendente da loro colpa», sia completamente novellata. Occorre, anzitutto, che i
motivi del trasferimento vengano individuati in termini ben altrimenti precisi, nel
rispetto della riserva assoluta di legge; e risultino comunque compatibili con I'indi-
pendenza dei magistrati ordinari, I'inamovibilitd dei quali ne forma una parte essenzia-
le. E abbastanza evidente che la vetusta e generica formula del «prestigio dell'ordine
giudiziario» non si addice allo scopo, soprattutto in un contesto quanto mai sfuggen-
te, come quello che contraddistingue la disposizione in esame; né vale replicare che
P'esigenza di una pil rigorosa tutela del prestigio stesso, concepito quale fattore di
«fiducia dei cittadini verso la funzione giudiziaria», é stata enfatizzata dalla stessa Cor-
te costituzionale, nelle sente. n. 145 del 1976 e n. 100 del 1981, dal momento che
quelle decisioni riguardavano entrambe i giudizi disciplinari. D’altronde, non basta
nemmeno sostituire il riferimento al prestigio con la sola formula delle «condizioni
richieste per la credibilita della funzione» (come ora si legge nell’art. 29 del disegno di
legge n. 1996 C.). Anche a questi effetti, sembra necessario che la «credibiliti» sia
rapportata alle funzioni od alla posizione dei magistrati ordinari, mediante una serie
di disposti che valgano a «tipizzare» le diverse ipotesi, pur ferma restando la possibili-
ta di ricorrere ad una clausola residuale.

Cio che pit conta, la Commissione presidenziale é dell’avviso che la strada mae-
stra per risolvere i problemi costituzionalmente rilevanti cui danno luogo i trasferi-
menti d'ufficio non consista nel mantenimento del relativo potere in capo al plenum
del C.5.M. (come si continua a prevedere nell’art. 30 del disegno di legge n. 1996 C.):
ma implichi, piuttosto, la riconduzione di tali misure nell’alveo dei giudizi disciplina-
ri, secondo il suggerimento contenuto nel messaggio presidenziale del 26 luglio 1990.
Di qui la conseguenza che la decisione dovrebbe spettare all'apposita sezione, sulla
base delle «richieste» avanzate dal Ministro o dal procuratore generale, nonché delle
istruttorie svolte dal procuratore stesso: restando cosi esclusa la violazione del crite-
rio ne procedat judex ex officio, a salvaguardare il quale non é sufficiente opporre il
carattere formalmente amministrativo delle attuali delibere del C.S.M.. Finanche nel
caso che il trasferimento non fosse motivato da ragioni sostanzialmente disciplinari,
cioé dipendenti da una «colpa» del magistrato, ma rappresentasse il frutto di conside-
razioni pertinenti alla buona amministrazione della giustizia, il giudizio della sezione
disciplinare dovrebbe esser tenuto fermo, per I'evidente connessione che pud collega-
re le prime alle seconde ipotesi; e la sola deroga rispetto allo schema testé delineato
potrebbe risolversi nell’affidare anche al Consiglio, sentita la prima commissione, le
proposte necessarie a mettere in moto il procedimento, in alternativa alle richieste del
Ministro o del procuratore generale.

55



25

Effettivamente, quanto ai comportamenti colpevoli che possono giustificare il tra-
sferimento d'ufficio, é stato gia osservato che essi si confondono con quelli discipli-
narmente sanzionati. Quanto ai comportamenti cosiddetti incolpevoli, giova notare
che una qualche colpa vi é quasi sempre — per definizione — se le condotte in que-
stione attengono alle posizioni od alle funzioni degli interessati; mentre é dato pre-
scindere da ogni elemento soggettivo, soltanto se si giunge a ritenere — non senza far
nascere ulteriori obiezioni di natura costituzionale — che in tal campo il magistrato
possa essere colpito per le condotte dei suoi congiunti o di terzi con i quali egli avesse
comunque rapporto. In ogni caso, anche ad ipotizzare incompatibilita ambientali non
colpevoli, cid non vale ad escludere — de jure condendo — che la relativa competenza
sia conferibile all'apposita sezione. Da un lato, si tratterebbe pur sempre di decisioni
ricadenti nella previsione dell'art. 107, primo comma, della Costituzione, perché inci-
denti sul valore dell’inamovibiliti. D'altro lato, la disciplina legislativa delle infrazioni
disciplinari dei magistrati offre, fin d'ora, almeno un esempio del genere: guando cioé
stabilisce — nell'art. 35, secondo comma, del r.d. n. 511 — che «se non é raggiunta
prova sufficiente delle colpe del magistrato, ma risulta che egli ha perduto nella opi-
nione pubblica la stima, la fiducia e la considerazione richieste dalla sua funzione, pud
essere deliberata la dispensa dall'ufficio».

Una volta allargate a questo modo le attribuzioni della sezione disciplinare, andreb-
be poi verificata la sorte delle dispense dal servizio (¢ dei collocamenti in aspettativa)
previste dall'art. 3 del decreto sulle «guarentigie»: la circostanza che simili provvedi-
menti possano basarsi sulla «sopravvenuta inettitudine», e che 'infermita del magistra-
to possa essere mentale, lascia pensare che almeno in guesta ipotesi converrebbe seguire
procedure giurisdizionali; tanto é vero che a tali effetti s'impongono le stesse garanzie di
difesa occorrenti nel caso dei trasferimenti d'ufficio (si veda, infatti, l'art. 31, quarto
comma, del disegno di legge n. 1996 C.).

Per un altro verso, andrebbe del pari allargata la serie delle misure cautelari adot-
tabili dalla sezione disciplinare: fra queste, cioé, si dovrebbe inserire il trasferimento
d’ufficio (non pid concepito quale mera sanzione accessoria), con I'ulteriore vantaggio
di assicurare in tal modo «il buon andamento dell’amministrazione della giustizia»
senza sottostare all'effetto automaticamente sospensivo dell’sventuale ricorso (cfr.
I'art. 20, terzo comma, del disegno di legge n. 1996 C.). Inoltre, qualora il giudizio
riguardasse la sola incompatibiliti ambientale, si potrebbe comunque prevedere la
prevalenza del trasferimento a domanda sul trasferimento d'ufficio, con il conseguente
esercizio del potere di archiviazione. Infine, andrebbe risolto il radicale dubbio —
emerso in seno alla Commissione presidenziale — se nel caso di una «colpa» del
magistrato il trasferimento d'ufficio si presti a venire collocato fra le sanzioni discipli-
nari, sia pure accessorie, anziché esaurire i propri effetti sul piano cautelare; e se, in
altri termini, colui che non pué — per una causa addebitabile — amministrare giusti-
zia in una certa sede, possa mai avere i titoli per esercitarla in sedi diverse, o debba
invece subire la sospensione o la rimozione da tutte le funzioni giurisdizionali, dovun-
que si tratti di svolgerle.

Nell'attesa dell'indispensabile disciplina legislativa della materia, od anche nell'i-
potesi che i trasferimenti d'ufficio non fossero completamente ricondotti nella compe-
tenza della sezione disciplinare, il male minore potrebbe consistere in alcuni rimedi da
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adottare in via transitoria al solo fine di meglio assicurare la tutela dei soggetti interes-
sati: i quali non varrebbero a risolvere l'intera problematica in esame, ma presente-
rebbero il vantaggio di essere introducibili dal C.S.M., mediante altrettante modifiche
del regolamento «interno». Innanzitutto, sarebbe coerente prescrivere che la prima
commissione del Consiglio, in presenza di esposti o di denunce riguardanti pretese
incompatibilitd ambientali, provvedesse a trasmetterli senz'altro al Ministro ed al pro-
curatore generale; per poi effettuare le proprie indagini ed avanzare le proprie propo-
ste, soltanto se non si ravvisassero gli estremi per |'esercizio dell’azione disciplinare (o
se i relativi giudizi si concludessero con I'assoluzione degli incolpati). Oggi, al contra-
rio, la prassi é nel senso opposto, pur quando i comportamenti contestati siano disci-
plinarmente rilevanti: come del resto si desume dalla stessa deliberazione consiliare
del 17 febbraio 1988, 1i dove si tratta dell’esercizio doloso dell’attivita giurisdizionale
ovvero degli errori determinati da colpa grave. Ed anzi é accaduto — ancora negli
anni piu recenti — che gli stessi fatti in vista dei quali era stata gia promossa I'azione
disciplinare da parte del Ministro abbiano offerto lo spunto — come tali — ad una
richiesta ministeriale di avvio della procedura per il trasferimento d’ufficio, rivolta
alla prima commissione: non senza dare luogo ad opposte pronunce da parte del
T.A.R. Lazio, che in simili casi ha considerato necessaria la sospensione del procedi-
mento previsto dall’art. 2 del decreto sulle «guarentigie» (cfr. la sent. 10 settembre
1988, n. 1244, della prima sezione); e del Consiglio di Stato, che invece ha ritenuto
ininfluenti siffatte circostanze, ai fini della legittimita dell'impugnato trasferimento
(cfr. la dec. 11 ottobre 1988, n. 786, della quarta sezione).

Ancora, si potrebbe introdurre un sistema di reciproche incompatibilitd dei con-
siglieri, che valesse ad escludere la compresenza degli stessi componenti del Consiglio
nella prima commissione e nella sezione disciplinare. Da ultimo, sarebbe ipotizzabile
che i membri della sezione stessa dovessero comunque astenersi dal voto nell’ambito
del plenum (come gia si astiene — nella prassi — il procuratore generale della Corte di
cassazione). Rimedi del genere, cioé, potrebbero almeno attenuare quella concentra-
zione di poteri in capo al C.S.M., che forse rappresenta la pit discutibile fra le impli-
cazioni della vigente disciplina dei trasferimenti d'ufficio.
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10.

RAPPORTI FRA IL CONSIGLIO SUPERIORE DELLA MAGISTRATURA
E IL MINISTRO DI GRAZIA E GIUSTIZIA

Per tracciare un quadro compiuto delle attribuzioni e del ruolo spettanti al Consi-
glio superiore occorre, altresi, considerare specificamente i rapporti che intercorrono
fra il Consiglio stesso e il Ministro di grazia e giustizia, al di l2 di quanto si é farto nei
precedenti paragrafi.

Le norme costituzionali che rappresentano, ancora una volta, il fondamento pri-
mo del discorso non sono affatto agevoli da ricostruire. Certo & che il Ministro viene
menzionato in due soli disposti del titolo I'V: ossia nel comma secondo dell’art. 107,
quanto alla «facoltd di promuovere I'azione disciplinare»; e principalmente nellart.
110, che gli assegna «]'organizzazione e il funzionamento dei servizi relativi alla giusti-
zia», «ferme le competenze del Consiglio superiore della magistratura». Entrambe le
previsioni sono state sottoposte ad interpretazioni riduttive: la prima, perché |'azione
ministeriale é stata affiancata — come si & visto — dalle autonome «richieste» del
procuratore generale della Corte di cassazione; la seconda, perche 'art. 110 é stato
sovente riferito al solo apprestamento dei servizi materiali occorrenti per 'ammini-
strazione della giustizia, con particolare od esclusivo riguardo alle dotazioni degli uffi-
ci giudiziari ed agli atti interessanti il loro personale amministrativo. Ma é altrettanto
certo che interpretazioni del genere non valgono a risolvere 'intera problematica in
esame. Fra i provvedimenti che riguardano lo status dei singoli magistrati, di sicura
competenza del C.5.M., e la gestione dei servizi di cancelleria, che nessuno vorrebbe
sottrarre al Ministro, si colloca infatti una serie di funzioni d'incerta e discussa perti-
nenza; ed € appunto in questa zona grigia che va stabilita la necessaria chiarezza.

Da una parte, in realta, il Consiglio superiore ha svolto in tal campo una serie di
poteri eccedenti sia le previsioni costituzionali sia le indicazioni testuali delle leggi
vigenti in materia: ora ritenendoli implicitamente presupposti dalle previsioni e dalle
indicazioni stesse, ora collegandoli comunque alla tutela dei valori di autonomia ed
indipendenza della magistratura, in vista dei quali il Consiglio é stato costituito (tanto
che le tesi consiliari sono state condivise, in vario senso, sia dagli organi della giustizia
costituzionale od amministrativa, sia dalle leggi succedutesi sul punto, come si é ricor-
dato nel paragrafo 6 della presente relazione). Lungo questa strada, anzi, il C.S.M. ha
rivendicato pit volte — de jure condendo — poteri ulteriori, all'esercizio dei quali
'ordinamento giudiziario faceva o fa tuttora ostacolo.

Dall'altra parte, pero, la Corte costituzionale non ha mancato di riconoscere al
Ministro della giustizia un ruolo concorrente od interferente con quello del Consiglio,
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in termini ben piu consistenti di quanto sia dato desumere dal testo dell’art. 110
Cost. Cosi, nella sent. n. 168 del 1963, la Corte ha respinto l'interpretazione restritti-
va del detto articolo, negando che esso riguardi unicamente i servizi «inerenti al per-
sonale delle cancellerie e segreterie, agli ufficiali giudiziari, alle circoscrizioni giudizia-
rie, ai locali, all’arredamento dei medesimi», nonché agli altri mezzi necessari per 'e-
sercizio della giurisdizione; ed ha ragionato, per la prima volta, dell'indispensabile
«rapporto di collaborazione» fra Ministro e Consiglio superiore, precisando come la
competenza ministeriale debba pertanto comprendere «sia I'organizzazione degli uffici
nella loro efficienza numerica, con I'assegnazione dei magistrati in base alle piante
organiche, sia il funzionamento dei medesimi in relazione all'attiviti e al comporta-
mento dei magistrati che vi sono addettin. Del pari, nella sent. n. 142 del 1973 la
Corte costituzionale ha riaffermato che il Ministro «rimane l'unico organo politica-
mente responsabile davanti al Parlamento, secondo i principi, di quanto attiene all’or-
ganizzazione della giustizia e al suo funzionamento»: donde la sua facolta di richiedere
al Consiglio di deliberare sullo stato dei magistrati, nonché il suo potere-dovere di
«dare esecuzione» alle deliberazioni consiliari, nella forma dei decreti del Presidente
della Repubblica ovverc dei decreti ministeriali (gid tenuti fermi dalla sent. n. 44 del
1968).

Con questo fondamento, si sono enucleati almeno tre gruppi di funzioni mini-
steriali, esorbitanti — alla lettera — dalle ricordate previsioni costituzionali: ognuno
dei quali, perd, non ha mancato e non manca di generare problemi, concernenti
appunto i loro rapporti con le corrispondenti funzioni del Consiglio superiore. In
primo luogo, cioé, continua a sussistere il potere di sorveglianza, spettante al Mini-
stro nei confronti degli uffici giudiziari e dei magistrati ad essi addetti. In secondo
luogo, si aggiunge una eterogenea serie di competenze, esercitabili nelle fasi costituti-
ve o perfettive dei relativi procedimenti, che comunque attengono all’amministrazio-
ne dello stato giuridico ed economico dei magistrati medesimi. In terzo luogo, si
danno varie forme di collaborazione fra il Ministro e il Consiglio, tra le quali spic-
cano i «concerti» con la commissione competente, nelle procedure di conferimento
degli uffici direttivi.

A) All'walta sorveglianza» del Ministro «su tutti gli uffici giudiziari, su tuttd i
giudici e su tutti i magistrati del pubblico ministero», prevista dall’art. 13 del r.d.
n. 511, ha farto implicito riferimento 1'art. 14, n. 3, della legge n. 195, disponendo che
il Ministro stesso esercita «le attribuzioni demandategli dalla legge sull'ordinamento
giudiziario e in genere riguardanti |'organizzazione e il funzionamento dei servizi relati-
vi alla giustizia». Pid specificamente — ma anche in termini pit limitativi — 1'art. 56
del D.P.R. n. 916 del 1958 ha quindi statuito che «per |’esercizio dell’azione discipli-
nare, per |'organizzazione del funzionamento dei servizi relativi alla giustizia, nonché
per l'esercizio di ogni altra attribuzione riservatagli dalla legge, il Ministro esercita la
sorveglianza su tutti gli uffici giudiziari e pud richiedere ai capi di corte informazioni
sul conto di singoli magistrati». Coerentemente, la legge n. 1311 del 1962 ha riaffer-
mato che |'ispettorato generale istituito presso il Ministero di grazia e giustizia opera
alle dirette dipendenze del Ministro: sia per effettuare ispezioni periodiche, cui si
provvede — di norma — ogni tre anni, salva la loro ripetizione in tempi pid ravvici-
nati, quanto agli uffici dove siano state riscontrate o segnalate deficienze o irregolari-
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ta; sia per svolgere inchieste amministrative a carico di magistrati ovvero di impiegati
adderti agli apparati giudiziari.

Nel parere espresso il 14 febbraio 1975 il Consiglio superiore ha peraltro rivendi-
cato alla propria competenza, «in virti dei principi costituzionali e della prassi ormai
consolidata» a partire dall'entrata in vigore della legge istitutiva del 1958, la sorve-
glianza su tutei gli uffici giudiziari. Ma questa tesi, evidentemente ispirata da una re-
strittiva interpretazione delle norme predette, non ha avuto seguito in sede legislativa.
Ed anzi la legge 6 ottobre 1988, n. 432, ha recentemente confermato che «il Ministro
puo in ogni tempo, quando lo ritenga opportuno, disporre ispezioni negli uffici giudi-
ziari», anche aventi un carattere parziale, «al fine di accertare la produttivita degli
stessi nonché I'entita e la tempestivitd del lavoro di singoli magistrari».

Al di la delle ispezioni per sé considerate, che non consentono di esprimere ap-
prezzamenti sull'operato dei magistrati ordinari, il Ministro rimane inoltre dotato del
potere di inchiesta: nell'esercizio del quale I'ispettore incaricato deve chiedere chiari-
menti all'inquisito ed informazioni al capo del rispettive ufficio, per poi riferire sul
servizio prestato, sulle attitudini e sulle capaciti dimostrate dal magistrato medesimo,
nonché su ogni altro fatto od elemento suscettibile di valurazione disciplinare. Da un
lato, percid, le ispezioni attengono al profilo ordinario delle responsabiliti del Mini-
stro, quanto all'organizzazione ed al funzionamento degli apparati giudiziari, senza
coinvolgere direttamente lo status dei giudici (o dei pubblici ministeri). D'altro lato, le
inchieste sono invece strumentali rispetto al promovimento dell’azione disciplinare
conferita al Ministro dall'art. 107 della Costituzione.

E in questo quadro che occorre domandarsi quali poteri concorrenti spettino al
Consiglio superiore. Sul piano legislativo, 1'unico dato ¢ offerto dall’art. 8 della legge
istitutiva, onde il Consiglio «si avvale dell'Ispettorato generale istituito presso il Mini-
steron, «per esigenze relative all’esercizio delle funzioni ad esso artribuite». Malgrado
'estrema genericita di essa, questa previsione parrebbe riferibile alle sole ispezioni,
effettuabili allo scopo di acquisire notizie utili per I’adozione delle delibere spettanti al
plenum. Tutt'altro sembrerebbe, invece, il caso delle inchieste, stante la loro connes-
sione con la facolta di promuovere I'azione disciplinare; e tale impressione risulta a
prima vista confermata dall’art. 27 del regolamento consiliare «interno», in cui si
precisa che il C.5.M., venendo comunque a conoscere «fatti suscettibili di valutazione
in sede disciplinare», ne informa il Ministro e il procuratore generale, senza potersi in
nessun modo esprimere circa le conseguenti responsabilita.

In realtd, limitazioni siffatte sono state superate in un duplice senso. Per un pri-
mo verso, il C.5.M. ha svolto indagini in maniera immediata, senza ricorrere all'ispet-
torato, sulla base di quanto previsto dall’art. 42 del regolamento «interno»: cioé ri-
chiedendo informazioni ai consigli giudiziari, ai dirigenti degli uffici ed ai magistrati
interessati; invitando magistrati e dirigenti a presentarsi presso le competenti commis-
sioni consiliari; od anche inviando «sul posto» taluni dei suoi componenti, Per un
secondo verso, lo stesso Consiglio e specialmente la prima commissione hanno usato
senz'altro del potere di inchiesta, non gia per istruire i giudizi della sezione disciplina-
re, ma in vista dei trasferimenti d'ufficio fondati sull’art. 2 del r.d. n. 511.

Ora, le indagini del primo tipo non sembrano determinare notevoli problemi,
purché finalizzate al migliore svolgimento di funzioni proprie del Consiglio superiore;
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e le stesse audizioni dei piu vari magistrati possono giustificarsi, anche ad ammettere
che i soggetti convocati abbiano |'obbligo di presenziare, se non altro per cid che
riguarda i dirigenti degli uffici giudiziari, in quanto legati al Consiglio da una sorta di
vincolo funzionale,

Tutt'altro € invece il discorso da farsi per le inchieste propriamente dette: in ordine
alle quali gli stessi fautori della prassi invalsa sul punto riconoscono che essa non ha
ricevuto alcuna sistemazione di carattere legislativo. Senonché non giova sostenere
'esigenza di togliere di mezzo lo strumento, senza risalire alle radici del problema,
cioé senza coinvolgere le funzioni in vista delle quali il Consiglio si avvale del potere
di inchiesta. Piu precisamente, le inchieste della prima commissione fanno tutt'uno
con la potestd di dare applicazione all’art. 2, secondo comma, del decreto sulle «gua-
rentigie»; e solo una profonda revisione delle norme sul trasterimento d'ufficio pud
dunque consentire che venga novellato anche il regime delle corrispondenti indagini.

B) Secondo la lettura degli artt. 105 e 110 che la Corte costituzionale ha piu volte
proposto, Ministro e Consiglio concorrono inoltre — sia pure su diversi piani —
all’'amministrazione degli apparati giudiziari. Anche in questo campo, il Ministro ri-
mane pertanto responsabile dell’efficienza dell’organizzazione giudiziaria e, in partico-
lare, della sua corrispondenza alle previsioni di legge, mediante ['utilizzo di tutte le
risorse — materiali, finanziarie e personali — che le leggi stesse pongono a disposizio-
ne della giustizia.

In primo luogo, di qui si ricava la legittimita, se non addirittura l'indispensabilita,
della normativa per cui le piante organiche «sono stabilite con decreto del Presidente
della Repubblica su proposta del Ministro per la grazia e giustizia, previo parere del
Consiglio superiore della magistratura, entro i limiti del ruolo organico» (cfr. I'art. 1
della legge 4 gennaio 1963, n. 1). A sostegno di questa disciplina vale, in effetti, |'argo-
mentazione della Corte — contenuta nella sent. n. 168 del 1963 — onde al Consiglio
non spetta «una autonomia integrale, compresa quella finanziaria, riguardante 'ordine
giudiziario»; sicché la competenza del Ministro non pud essere cancellata — de jure
condendo — neanche appellandosi all’esigenza di unificare la «politica del personale»,

In secondo luogo, va considerato l'intreccio delle artribuzioni consiliari e ministe-
riali, che oggi si determina quanto all'assegnazione delle sedi per tramutamento. Origi-
nariamente, l'art. 192 dell'ordinamento giudiziario si limitava a statuire che «la vacan-
za di sedi giudiziarie» fosse annunciata sul bollettino ufficiale del Ministero (salva
I'omissione dell'annuncio stesso «per necessitd di servizio»). Sul punto, peraltro, ha
indirettamente inciso la sent. n. 168 del 1963, con cui la Corte costituzionale ha di-
chiarato illegittima la previsione della legge istitutiva che escludeva «!'iniziativa del
Consiglio superiore» nelle materie di sua competenza; ed effettivamente la prassi é
ora nel senso che 'annuncio disposto dal Ministro dev'essere a sua volta preceduto
dalla richiesta consiliare di pubblicazione di un elenco di vacanze (si vedano — da
ultimo — le circolari del 9 marzo 1982 e del 22 luglio 1988). Senonché resta aperto il
problema delle vacanze non deliberate dal Consiglio — nei termini adombrat dall’art.
23 del regolamento «interno» — quand’anche nella pianta organica figurino ulteriori
posti liberi. Quanto meno de jure condendo, la questione potrebbe venire affrontata in
due modi: cioé consentendo al Ministro di aggiungere altre vacanze, rispetto all’elen-
co deliberato dal Consiglio; o valorizzando — viceversa — il principio di collabora-
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zione sotto forma di previe ed obbligatorie proposte ministeriali, sulle quali il Consi-
glio dovesse pronunciarsi, motivando l'eventuale diniego di copertura e quindi assu-
mendosi la conseguente responsabilita.

In terzo luogo, va ricordata a questo punto la controversa previsione dell’art. 17,
primo comma, della legge istitutiva, per cui «turtti i provvedimenti riguardanti i magi-
strati sono adottati ... con decreto del Presidente della Repubblica controfirmato dal
Ministro» (ovvero con decreto del Ministro stesso). Quasi subito impugnato per pre-
tesa violazione dell’art. 105 Cost., quel disposto é stato mantenuto fermo dalla Corte
costituzionale. Secondo la motivazione della sent. n. 168 del 1963 (ripresa dalla sent.
n. 44 del 1968), gli atti in questione «debbono assumere», dato il loro carattere so-
stanzialmente amministrativo, «la forma che, sulla base dei principi fondamentali del
sistema, € prescritta per i provvedimenti del genere»: cosi consentendo, fra 'altro, il
«controllo finanziario» della Corte dei conti. Ma la decisione della Corte costituzio-
nale non ha affatto troncato le dispute concernenti 'opportunita del citato art. 17,
come pure l'interpretazione di esso. Nel primo senso, la recente relazione del C.S5.M.
sullo «stato della giustizia» insiste nella tesi che si tratti d'una inutile «complicazio-
ne» procedurale; e quindi propone che si attribuisca «piena e formale autonomia ai
provvedimenti del Consiglio», prevedendone la sottoscrizione da parte del «solo Vi-
| cepresidente». Nel secondo senso, non sono mancate le pronunce con le quali vari
| giudici amministrativi hanno ammesso la diretta impugnabilita di talune deliberazioni
consiliari: sia perché lesive di posizioni giuridicamente garantite, pur non essendo
destinate a tradursi in corrispondenti decreti; sia anche perché considerate conclusive
— a tutti gli efferti — dei relativi procedimenti (v. rispettivamente la dec. 30 maggio
1978, n. 511 della IV sez. del Consiglio di Stato e la sent. 24 novembre 1986, n. 376,
del T.A.R. Puglia, sez. Lecce).

Tuttavia, non pud esser condiviso l'assunto del Consiglio, onde 1'esigenza di una
testuale interpretazione ed applicazione dell’art. 17, primo comma, sarebbe «ormai
largamente superata», tanto in dottrina quanto in giurisprudenza. Al contrario, anco-
ra negli ultimi anni prevale nettamente Vindirizzo giurisprudenziale per cui le decisioni
in esame non sono impugnabili ex se, ma vanno trasfuse in un atto che le recepisca e
questo orientamento sembra destinato a consolidarsi ulteriormente, essendo stato or-
mai fatto proprio dal T.A.R. Lazio, cioé dall'unico giudice amministrativo di primo
grado tuttora competente in materia, oltre che da parte del Consiglio di Stato (v.
rispettivamente — per esempio — la sent. 9 aprile 1988, n. 465, della I sez. e la dec.
12 luglio 1989, n. 464, della IV sez.). D'altro canto, non vale obiettare che i decreti
presidenziali 0 ministeriali vanno adottati — ai sensi dello stesso art. 17, primo com-
ma — «in conformitd delle deliberazioni del Consiglio superiore». Un tale inciso
comporta, in effetti, che al Consiglio appartenga la fase costitutiva dei provvedimenti
di cui si discute, ad esclusione di ogni modifica autoritativamente introdotta dal Presi-
dente della Repubblica oppure dal Ministro; ma non riduce i decreti perfettivi del
procedimento ad altrettanti atti dovuti limitatamente, s'intende, alle deliberazioni che
' vengono ritenute illegittime (né implica — secondo la Commissione presidenziale —

che 'organo firmante ¢ quello controfirmante dispongano sul punto d’una mera ri-
chiesta di riesame). Al limite, quanto meno nell'ipotesi d'una palese incompetenza
delle delibere consiliari da recepire (ovvero di aperta contraddizione con pronunce
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giurisdizionali definitive), non si potrebbe negare a priori che il Presidente della Re- T
pubblica efo il Ministro siano in grado di opporre un veto assoluto: il primo, nell'e-
sercizio di quella funzione di garanzia che rappresenta — per comune avviso — la
ragion d'essere della sua veste di Presidente del Consiglio (come sembra essersi verifi-
cato nel caso del rifiuto opposto dal Presidente Pertini — il 18 giugno 1983 — quanto
alle nomine a magistrato di cassazione disposte dal C.S.M. dopo la sent. n. 86/1981
della Corte costituzionale); il secondo, quando siano messe in gioco le responsabilita
giuridiche del ministro stesso, con particolare riguardo alla necessitd che le delibera-
zioni del Consiglio vengano ricondotte nel contesto della pianta organica, verificando
la copertura delle spese che stanno per esserne causate.

Del resto, & sempre al Ministro che spetta una qualche discrezionalita nella deter-
minazione del tempo in cui deve darsi esecuzione alle deliberazioni stesse. In partico-
lar modo, continuano a rientrare nella competenza ministeriale le anticipazioni o le
posticipazioni del termine per 'assunzione delle funzioni da parte dei magistrati, in
conseguenza dei provvedimenti del Consiglio (cfr. I'art. 10 dell’ordinamento giudizia-
rio, richiamato dall’art. 63, secondo comma, del D.P.R. n. 916 del 1958; e vedi, al-
tresi, la dec. 18 dicembre 1968, n. 781, della IV sez. del Consiglio di Stato). Anche a
questi specifici effetti, cioé, ritrova applicazione il criterio che fa valere le potestd e le
responsabilita ministeriali, circa le valutazioni sulla corrispondenza dell’organizzazione
giudiziaria a quanto disposto dal legislatore.

C) Per concretare quel «rapporto di collaborazione» che lega il Ministro al Con-
siglio superiore, la legge n. 195 consente al Ministro stesso di «formulare richieste»
od «osservazioni», che il Consiglio é chiamato a tenere presenti (cfr. il primo e il
secondo comma dell’art. 11 di tale legge). Ma la Commissione presidenziale propende
a ritenere che il rapporto potrebbe utilmente venire potenziato: sia prevedendo casi di
deliberazioni consiliari da adottare con la necessaria partecipazione consultiva del Mi-
nistro (od eventualmente di un sottosegretario di volta in volta delegato); sia anche
depennando quel passo dell'art. 16 della legge istitutiva, che vieta comunque al Mini-
stro di «essere presente alla deliberazione» (il che suona ormai assurdo, da quando &
invalso il principio della pubblicitd delle sedute del C.S.M.).

sempre in guesto quadro che si colloca, poi, il «concerto» fra il Ministro e la
competente commissione del Consiglio, quanto al conferimento degli «uffici diretti-
vin, nei termini prescritti dal terzo comma del citato art. 11. In sede applicativa, il
potere ministeriale ha subito perd una serie di vicende ¢ di progressivi ridimensiona-
menti: in un primo tempo, infatti, si riteneva che il Ministro fosse cosi posto in
grado di esercitare una sorta di veto, senza che il plenum potesse discuterne preventi-
vamente, per non compromettere la liberta e la segretezza del voto sulle finali delibere
di sua competenza; in un secondo tempo, l'esigenza di lasciare spazio all’autonoma
iniziativa del Consiglio, in linea con la sent. n. 168 della Corte costituzionale, ha
portato alle proposte di altrettante rose di nominativi da parte della commissione
consiliare; in un terzo tempo, ha prevalso la prassi consistente nel far precedere il *
«concerto» da un «avviso» che l'intero Consiglio, votando preventivamente sui nomi
dei candidati, esprime alla commissione, dopo di che il Consiglio stesso ridelibera in
via definitiva, sulla base della relazione che gli viene presentata (v. ora, in tal senso,
I'art. 22 del regolamento «interno»).
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A fronte delle impugnative di chi riteneva violato 'art. 11, terzo comma, della
legge n. 195, la giurisprudenza amministrativa ha finora replicato che i «contatti infor-
mali» fra la commissione competente ed il plenum non altererebbero la logica della
procedura prevista dalla legge per il conferimento degli uffici direttivi: entro la quale
il momento costitutivo si risolverebbe pur sempre nella conclusiva deliberazione con-
siliare. Ma resta il fatto che I'assenso ministeriale, ormai condizionato dal previo avvi-
so del Consiglio, rischia di perdere il suo potenziale valore; tanto é vero che nella piu
recente relazione sullo «stato della giustizia» lo si considera — in linea con le tesi
espresse dal Ministro stesso — «un istituto ormai privo di giustificazione».

Anche in questo campo, dunque, é lecito pensare che occorra riscrivere la legge,
tenendo conto sia delle attribuzioni spettanti al C.S.M. in vista dell'art. 105 Cost., sia
del pericolo di un blocco cui potrebbe condurre I'applicazione letterale del «concer-
to», sia — per converso — delle responsabilitd ministeriali coinvolte nella copertura
di uffici come quelli direttivi, che svolgono funzioni prevalentemente organizzative.
Per bilanciare esigenze siffarte, la strada maestra sembra esser quella consistente nel
prevedere un parere ministeriale obbligatorio, ma non vincolante, che il Ministro po-
trebbe esprimere sulle valutazioni e sulle conclusioni della commissione competente,
in una fase comunque antecedente qualsivoglia presa di posizione del plenum.
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11.

PARERI, PROPOSTE ED «ESTERNAZIONI»
DEL CONSIGLIO SUPERIORE DELLA MAGISTRATURA

A) Ma la «collaborazione» fra Consiglio e Ministro opera, inoltre, a tutt’altri
effetti: cioé per attivare, mediante il Ministro stesso, una serie di rapporti fra il
C.S.M. e le Camere del Parlamento.

[l supporto legislativo che offre fondamento a quest’ultimo tipo di attivitd consi-
liari — al di la delle espresse previsioni costituzionali, ma senza contraddire il titolo V
della Costituzione — é rappresentato dall’art. 10, penultimo comma, della legge istitu-
tiva: ai sensi del quale il Consiglio «pud fare proposte al Ministro ... su tutte le
materie riguardanti I'organizzazione e il funzionamento dei servizi relativi alla giusti-
zian; e, parallelamente, «dd pareri al Ministro sui disegni di legge concernenti I'ordi-
namento giudiziario, I'amministrazione della giustizia e su ogni altro oggetto comun-
que attinente alle predette materie». Stando alla lettera di tali disposizioni, parrebbe
dunque che le funzioni propositive e consultive del C.S.M., per quanto di ampia
portata, siano oggettivamente circoscritte, anziché abbracciare la somma delle materie
attinenti alla giustizia sulle quali il Governo pud assumere l'iniziativa legislativa. Se-
nonché, nella prassi, il Ministro ha interpretato con larghezza la norma che gli consen-
te di acquisire i pareri consiliari; ed anche il Consiglio ne ha dato arto, nella recente
relazione sullo «stato della giustizia», ricordando di essersi espresso su una serie di
riforme processuali, fuoriuscenti «dallo schema dell’art. 10%.

Resta il fatto che il rapporto Consiglio — Ministro — Parlamento si presta — de
jure condito — a coinvolgere i soli «disegni» in senso stretto, pertinenti alla sfera
dell'iniziativa governativa. Ma nulla vieta, fin d’ora, che le relazioni con il potere
legislativo si stabiliscano in maniera pit diretta, sotto forma di indagini conoscitive
disposte dalle competenti commissioni parlamentari (cui si riferisce I'art. 13, secondo
comma, dell’attuale regolamento consiliare «interno»). Se poi si volessero istituire
particolari e pit stabili procedure di collegamento fra le Camere e il Consiglio, diver-
rebbe evidentemente indispensabile integrare i regolamenti parlamentari (secondo 'e-
sempio offerto da ordinamenti stranieri, come quello spagnolo) trattandosi di una
materia che I'art. 64 Cost. riserva alla disciplina dei regolamenti stessi.

Conclusioni in parte analoghe valgono per quelle periodiche relazioni sullo «sta-
to della giustizia», che il Consiglio ha prodotto a partire dalla fine degli anni '60.
Originariamente, si era tentato di stabilire a questo modo un collegamento diretto fra
il C.5.M. e le Camere; e precisamente a tal fine il Consiglio aveva progettato di creare
una «Commissione speciale per i rapporti con il Parlamento» (oltre che con il Gover-
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no). Ma l'iniziativa era stata bloccata dal Presidente Saragat, per I'essenziale motivo
che essa avrebbe potuto generare «una situazione di responsabiliti politica del Consi-
glio superiore» verso le Camere medesime, esorbitando comunque dalla tassativa e-
lencazione delle attribuzioni consiliari, dovuta alla Costituzione ed alla legge attuativa.
In particolar modo, la lettera presidenziale sottolineava come, a questa stregua, gli
stessi rapporti con il Governo dovessero svolgersi soltanto a mezzo del Ministro per
la giustizia.

Proprio di qui traeva lo spunto, tuttavia, 'ordine del giorno approvato dal Sena-
to il 29 gennaio 1969: in cui si definiva «sommamente opportuno» che il Ministro
presentasse una propria relazione annuale sullo stato della giustizia, allegando «analo-
ga relazione del Consiglio superiore della magistratura». L'idea di una immediata rels-
zione fra il Consiglio e le Camere veniva cosi abbandonata; ed anche il Ministro
condivideva questa impostazione — costruttiva e riduttiva nel medesimo tempo —
insistendo nell’assunto per cui «non rientra nella previsione del nostro sistema costi-
tuzionale la proposta che il procuratore generale e lo stesso Consiglio superiore della
magistratura riferiscano direttamente al Parlamento, dal momento che non essi ma
solo il Ministro é responsabile di fronte alle Camere». E degno di nota che su questa
linea si collochi, ora, l'art. 28 del vigente regolamento consiliare «interno»: il suo
primo comma, infatti, precisa testualmente che «il Consiglio redige una relazione sul-
lo stato dell'amministrazione della giustizia in conformiti all’ordine del giorno appro-
vato dal Senato della Repubblica il 29 gennaio 1969»; ed il quarto comma aggiunge,
coerentemente, che «la relazione é trasmessa al Ministro di grazia e giustizia», oltre
che «pubblicata nel Notiziario del Consiglio superiore della magistratura o in apposi-
to supplemento». Il che lascia intendere come le relazioni in esame cerchino di rin-
tracciare il loro fondamento nell’art. 10, penultimo comma, della legge istitutiva, sia
pure interpretato con la massima ampiezza.

E il caso di chiedersi, perd, se la soluzione in atto sia soddisfacente ed adeguata
allo scopo (salvo che si voglia negare alla radice 'opportunita di relazioni siffacte).
Effettivamente, il ricordato ordine del giorno, quale che possa esserne l'artuale opera-
tivitd, non bastava e non basta a vincolare il Ministro; sotto un certo aspetto, anzi,
esso potrebbe risultare controproducente, dal momento che le relazioni consiliari vi
sono strettamente collegare alle corrispondenti relazioni ministeriali, sicché la mancata
redazione e presentazione delle seconde potrebbe — alla lettera — fungere da condi-
zione sospensiva delle prime. Anche in questo campo si mostra percid necessario
intervenire per legge, facendo gravare sul Ministro I'obbligo di trasmerttere alle Came-
re le periodiche relazioni del Consiglio (da redigere con cadenze pluriennali piuttosto
che annuali), unitamente alle proprie osservazioni, poco importa se tali da risolversi
in vere e proprie controrelazioni.

Altra, invece, sarebbe pur sempre la posizione delle Camere, che resterebbero
ovviamente sovrane, non soltanto nel dare © meno seguito alle proposte consiliari, ma
nel prenderle o0 meno in esame. A questi stessi effetti, ove si volesse rendere piu saldo
e produttivo il collegamento di cui si discute, occorrerebbe dunque prevederlo e di-
sciplinarlo per mezzo dei regolamenti parlamentari.

B) Conclusivamente, nell’analizzare le varie attribuzioni del C.5.M., bisogna darsi
carico del cosiddetto potere consiliare di esternazione. In verita, non si tratta di una
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funzione assimilabile alle altre sin qui considerate. Oltre che ignorata dalla legge, 1'e-
sternazione intesa in senso stretto non si inserisce in alcun procedimento giuridica-
mente regolato, né dunque concorre alla formazione di alcun atto produttivo di speci-
fici effetti, in base alle norme sia legislative che regolamentari concernenti i veri e
propri poteri del Consiglio. Per meglio dire, il richiamo alla legge istitutiva od al
regolamento «interno» potrebbe rivelarsi producente, qualora si inserissero nel nove-
ro delle esternazioni anche gli atti mediante i quali certe deliberazioni del Consiglio
Vengono portate a conoscenza degli interessati: come nel caso delle trasmissioni di
proposte o di pareri, ai sensi dell’art. 10, secondo comma, della legge istitutiva, oppu-
re dell’emanazione e pubblicazione delle circolari consiliari, in applicazione dell’art.
15 del regolamento. Ma un concetto cosi ampio rischierebbe di creare confusione
entro una serie di artivita profondamente eterogenee, ognuna delle quali ha gia forma-
to — oltre tutto — il tema di apposite parti della presente relazione.

Se invece i frutti dell'esternazione vengono fatti consistere in quegli atti a forma
libera e senza destinatari determinati, che prendono generalmente il nome di docu-
menti o di mozioni, ci si trova in presenza di tre categorie, talora sovrapposte le une
alle altre, che hanno in comune la manifestazione di opinioni espresse dal Consiglio
nell'esplicazione del ruolo che esso rivendica ormai da gran tempo. In primo luogo,
cioe, vi sono i documenti consiliari concernenti la natura, la posizione, le competen:ze,
'organizzazione e il funzionamento del Consiglio stesso (talora trasfusi in pareri o in
relazioni «sullo stato della giustizia», nel qual caso valgono le considerazioni gia svol-
te nella lettera A) del presente paragrafo). In secondo luogo, si danno le pit varie
prese di posizione — assunte anche in forma di «proteste» — sull'adeguatezza delle
strutture giudiziarie, sui problemi generati dalla criminalitd organizzata, su ogni altro
tema pertinente all’amministrazione della giustizia inclusi lo stato giuridico e lo stesso
trattamento economico dei magistrati, con il rischio che il C.5.M. si confonda talvolta
con organismi di rappresentanza sindacale (fatta sempre eccezione per le formali appli-
cazioni dell’art. 10 della legge istitutiva). In terzo luogo, stanno invece le difese d'uffi-
cio di magistrati ordinari nell'esercizio delle loro funzioni, a fronte dei piu vari attac-
chi esterni: dalle critiche svolte attraverso i mass-media, al limite della denigrazione o
della calunnia, fino alle censure provenienti da altri poteri dello Stato, se tali da mina-
re la credibilita dei magistrati stessi o da squilibrare gli aspetti dell’ordine giudiziario.

Ora, la Commissione non reputa che le due prime fattispecie diano luogo a gravi
ragioni di difficolta. In varie ipotesi, anzi, non occorre nemmeno cimentarsi frontal-
mente con la tanto discussa questione del ruolo spertante al C.S.M. Basta infartti rile-
vare che i medesimi obbiettivi potrebbero venire perseguiti nelle forme previste dal-
I'art. 10, penultimo comma, della legge n. 195, soprattutto ricorrendo allo strumento
delle «proposte» e curando la loro diffusione, od anche avvalendosi della relazione
sullo «stato della giustizia»; sicché si pud rispondere, anche in tal senso, invocando
I'esistenza di attribuzioni consiliari strumentali o implicite. Del resto, giova ricordare
che una qualche esternazione, pertinente all'area delle rispettive competenze, viene
effettuata nella prassi dalla generalitd degli organi costituzionali e di rilievo costituzio-
nale, per non dire di molti collegi amministrativi, dotati © non di rappresentan-
za politica o categoriale. Nel caso del C.S.M. si aggiunge oltre tutto il fattore consi-
stente nella pubblicitd delle sedute del plenum (sebbene occorra distinguere fra le ma-

69

186




nifestazioni di pensiero dei singoli consiglieri e le mozioni fatte proprie dall'intero
Consiglic).

Piti arduo é il problema delle esternazioni intese a tutelare l'indipendenza o il
prestigioc o la credibilita di singoli magistrati o del complessivo ordine giudiziario.
Sotto quest'ultimo aspetto, in veritd, non solo la Carta costituzionale e la legge istitu-
tiva, ma neanche le disposizioni regolamentari «interne» offrono appigli testuali di
sorta (altro essendo il caso delle «risoluzioni» previste dall’art. 15 reg. cit.). In presen-
za di attivitd «che potremmo chiamare libere» — come notava il Presidente Cossiga
— la definizione del ruolo del Consiglio diviene dunque centrale ed ineludibile, giac-
ché non si danno attribuzioni consiliari tipiche, cui tali esternazioni si prestino ad
essere agganciate.

Per quanti ravvisano nel C.5.M. un organo fondamentalmente destinato a svolge-
re compiti di alta amministrazione, fondati in ogni caso — sia pure sotto forma di
funzioni connesse o presupposte o conseguenziali — sulla Costituzione o sulla legisla-
zione attuativa, la conclusione dev'essere di segno negativo; sicché non spetta al Con-
siglio, ma eventualmente all’ Associazione nazionale magistrati, muoversi in difesa dei
magistrati stessi, che si ritengano indebitamente aggrediti. Altro é invece il giudizio di
chi considera il C.S.M. quale organo rappresentativo, in diretta applicazione dell'art.
104 Cost. E ben vero che d'una piena rappresentativiti del collegio non si pud co-
munque ragionare, giacché lo impedisce — come ha rilevato la Corte costituzionale,
nella sent. n. 142 del 1973 — «la presenza nel Consiglio di membri non tratti dall’or-
dine giudiziario e la particolare disciplina costituzionale dettata quanto alla presidenza
di esso». Ma la posizione del C.5.M. viene altresi ricostruita — secondo una tesi
sostenuta anche in seno alla Commissione presidenziale — nei termini di una rappre-
sentanza delle esigenze generali di indipendenza e di buon funzionamento dell'ordine,
farte sempre salve le decisioni spettanti alle leggi, piuttosto che di una rappresentativi-
td nel senso stretto. Ed é appunto in tal modo che si cerca di giustificare le stesse
esternazioni consiliari volte a rutelare le persone dei magistrati ordinari.

Anche per chi assume quest’ultima prospettiva — come il C.5.M. ha costante-
mente fatto — restano peraltro da risolvere i problemi inerenti al bilanciamento dei
valori cosi tutelati con diverse e contrapposte esigenze o competenze costituzional-
mente rilevanti. Valgano tre esempi, non del tutto scolastici: primo, che nel difendere
'operato di un determinato giudice, il C.5.M. finisca per menomare |'autonomia di
giudizio degli organi giurisdizionali chiamati a riesaminare i provvedimenti del giudice
stesso; secondo, che i documenti o le mozioni consiliari incidano sulle competenze
degli organi dai quali sono poste in essere le azioni o le decisioni disciplinari; terzo,
che in tal modo siano messe in discussione responsabilitd ministeriali o presidenziali,
in ordine alle quali debba pronunciarsi il Parlamento (inclusa l'ipotesi dei reati com-
messi da Ministri, per i quali & ora necessaria un'apposita autorizzazione parlamenta-
re). Non é accidentale che appunto nei rari casi del genere le esternazioni consiliari,
gia effettuate o semplicemente preannunciate, abbiano dato luogo a critiche e contra-
sti, esterni ed interni al Consiglio. Fino a quando ci si limita a sostenere in generale
che altro e il diritto di critica, altro la denigrazione dei magistrari, le opinioni espresse
dal Consiglio nen sono atte a causare lesioni di sorta, anche perché si risolvono nella
riaffermazione di concetti pit volte sottolineati dalla giurisprudenza costituzionale.
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Viceversa, allorche le esternazioni rischiano di compromettere i controvalori testé ri-
cordati, le reazioni possono dirsi fisiologiche. L'assunto formulato dal C.S.M. il 19
dicembre 1985 — sulla base del discorso presidenziale d'insediamento del Consiglio
medesimo — per cui l'organo in questione € il «punto di riferimento indispensabile,
al quale i magistrati tutti possono rivolgersi per ottenere guida, orientamento, soste-
gno per i loro comportamenti quali membri dell'ordine giudiziario», si presenta —
insomma — accettabile od inaccettabile, secondo il vario significato che si attribuisca
all'espressione «guida» e secondo le varie implicazioni che se ne ricavino.

Ad aggravare la delicatezza del problema concorre, inoltre, la circostanza che I'u-
so improprio delle esternazioni non si presta ad esser sanzionato nella forma dei con-
trolli sugli atti consiliari (a meno di immaginare che possa trarne lo spunto un conflit-
to di artribuzione dinanzi alla Corte costituzionale). Il solo rimedio, necessariamente
preventivo rispetto all’effettuazione delle esternazioni stesse, & stato percio ricercato
in sede di formazione dell’ordine del giorno. Ma ¢ié non ha mancato di suscitare
ulteriori problemi (sui quali v. infra la lettera C) del paragrafo 13); tanto pit che, in
quella fase, i documenti o le mozioni consiliari non sono conoscibili nei loro definiti-
vi contenuti ed anzi rimangono eventuali.
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12.

DATI COMPARATISTICI E PROGETTI
DI REVISIONE COSTITUZIONALE
IN TEMA DI COMPOSIZIONE E DI STRUTTURE
DEL CONSIGLIO SUPERIORE DELLA MAGISTRATURA

A) Stando alla logica delle norme costituzionali sulla magistratura, si pud ben
sostenere che l'istituzione di un organo sul tipo del C.S.M. fosse obbligata nell'an;
ma non altrettanto pud dirsi, quanto alle singole scelte mediante le quali si sono
definite le componenti e le strutture essenziali del Consiglio. Ne danno la prova i
lavori preparatori della Costituente, contrassegnati da notevoli incertezze circa gli stes-
si criteri di composizione del collegio. E ne offrono conferma i modelli adottati negli
Stati europei, che, sotto questo aspetto, sono meglio assimilabili all'ltalia: vale a dire
nell'ordinamento francese ed in quello spagnolo.

In effetti il valore dell'indipendenza dei giudici viene sentito e tutelato in tutti gli
Stati di diritto del mondo contemporaneo. Solo in singoli casi, perd, si & ritenuta
necessaria allo scopo una gualche forma di «autogoverno» della magistratura. Vero é
che proprio in Gran Bretagna, dove vige un radicato rispetto per gli organi giurisdizio-
nali e per i loro titolari, le nomine dei giudici sono effettuate — secondo regole diver-
se nelle varie ipotesi — da parte dell'esecutivo; mentre la stessa inamovibilita dipende
dalle valutazioni disciplinari affidate alle Camere del Parlamento oppure al Lord Chan-
cellor, sia pure sulla base delle leggi. Per un altro verso, anche nella Repubblica federa-
le tedesca le garanzie disposte a tutela dei giudici sono avvicinabili a quelle operanti in
Italia, sol perché fondate sopra una serie di riserve di legge, sia quanto allo status dei
giudici stessi (cfr. 'art. 98 del Grundgesety), sia per cid che riguarda la loro rimozione,
la loro sospensione od il loro trasferimento (cfr. l'art. 97 GG).

Sostanzialmente dissimile dal caso italiano é anche — sul punto — l'ordinamento
francese, malgrado la Costituzione del 1958, seguendo in cid il precedente rappresen-
tato dalla Carta costituzionale del 1946, continui a prevedere un apposito Consiglio
superiore della magistratura, presieduto dal Presidente della Repubblica (cfr. 1'art. 65
Cost. cit., come pure l'art. 34 della Costituzione della quarta Repubblica). Da un lato,
i provvedimenti relativi ai pubblici ministeri spettano in Francia al Ministro della
giustizia; sicché quel Consiglio — come anche quello spagnolo — ha competenza per
la sola magistratura giudicante. D'altro lato, lo stesso organo che sulla carta presiede il
C.S.M. esercita anche il potere di nomina di tutti i suoi membri, sia pure sulla base di
proposte provenienti nella piu parte dei casi dalle magistrature interessate (cfr. 'art.
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65, secondo comma, Cost., nonché la legge organica approvata con ordinanza n. 1271
del 1958). Ma da vicepresidente funge il Ministro della giustizia, che in concreto eser-
cita le funzioni presidenziali: dal che una soluzione che la Costituzione italiana ha
evitato con estrema cura, considerandola incompatibile con la compiuta indipendenza
dell’organo di garanzia del giudiziario, malgrade il rapporto di collaborazione che in
Italia continua a collegare il Ministro al Consiglio.

Fra tutti, quanto alle modalitdi di nomina, il sistema pid vicino al nostro era
quello spagnolo; almeno fino a quando i dodici membri togati del «Consiglio genera-
le del potere giudiziario» — previsto dall’art. 122, secondo comma, della Costituzione
del 1978 — venivano eletti dai giudici, in base alla legge organica n. 1 del 1980 (men-
tre gli altri otto membri sono tuttora designati — in parti eguali — dal Congresso e
dal Senato). Senonché la vigente legge organica n. 6 del 1985 ha radicalmente innovato
sul punto, prevedendo 1'elezione parlamentare — a Camere separate — di tutti i con-
siglieri, laici e togati, pur ferma restando la proporzione costituzionalmente prevista; e
due consecutive sentenze del Tribunale costituzionale hanno ritenuto la legittimita di
quest’ultima soluzione, sebbene difforme dalla probabile intenzione dei costituenti.
Inoltre, peculiare é il rapporto che nell'ordinamento spagnolo intercorre tra il Consi-
glio ed il suo presidente, che viene non soltanto eletto ma anche eventualmente revo-
cato dai consiglieri, per «evidente incapacitd o per grave inadempimento dei suoi do-
veri» (cfr. I'art. 126 della vigente legge organica).

B) In questo quadro, é abbastanza naturale che anche in [talia non siano man-
cate — soprattutto negli ultimi anni — le proposte di revisione costituzionale, intese a
modificare la composizione e le strutture del C.S.M., lasciando invece fondamental-
mente intatti il ruolo e le funzioni del Consiglio stesso: proposte cui giova accennare,
in estrema sintesi, per rendere meno incompleto il presente discorso.

La comune ragion d’essere delle tesi sostenute e dei progetti presentati in tal
senso consiste nell'esigenza, sottolineata moltissime volte nelle piu varie sedi politiche
e parlamentari, di «spoliticizzare» |'operato del Consiglio, con particolare riguardo ai
nessi riscontrabili fra i consiglieri togati e le correnti dell' Associazione nazionale magi-
strati. Quale che sia la fondatezza di una tale premessa — contestata dal C.S.M. in
nome dell'intima e crescente «politiciti» della funzione giudiziaria — essa ha generato
due grandi tipi di proposte. Per un verso, cioé, si é sostenuto — specialmente nella
Commissione Bozzi — che occorrerebbe spostare a vantaggio dei consiglieri laici il
presente riparto dei seggi nel Consiglio, prendendo lo spunto dal progetto di Costitu-
zione, in cui si prevedeva che una meta dei membri del C.5.M. fosse designata — per
sette anni — «da tutti i magistrati fra gli appartenenti alle diverse categorie», I'altra
metd «dall’ Assemblea Nazionale fuori del proprio seno» (cfr. I'art. 97, secondo com-
ma, del testo elaborato dalla Commissione dei 75). Per un altro verso, le proposte
presentate nel corso dell’attuale legislatura hanno invece puntato — seguendo le orme
di precedenti progetti — sulla nomina di una quota dei consiglieri, oscillante fra un
decimo ed un terzo del numero complessivo (ad esclusione dei membri di diritto), da
parte del Presidente della Repubblica,

Qualora I'idea di una revisione costituzionale dovesse prendere piede, la Com-
missione presidenziale sarebbe perd dell’avviso di privilegiare la seconda piuttosto che
la prima strada. Accrescere la quota dei consiglieri da eleggere a Camere riunite signi-
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ficherebbe, infatti, rendere ancor pit prevedibile ed agevole — rispetto alla prassi gia
in atto — la spartizione dei seggi tra i gruppi parlamentari: secondo una logica che
colliderebbe con I'obiettivo della «spoliticizzazione», mirando se mai ad attenuare |a
temuta separatezza dell’'ordine giudiziario e del suo Consiglio dagli altri poteri dello
Stato. Per contro, sarebbe assai minore la carica politica delle nomine direttamente
effettuate dal Presidente della Repubblica, che potrebbero — oltre tutto — essere
disciplinate in modo da mantenere l'attuale proporzione fra consiglieri laici e consi-
glieri togati (fissando anche criteri tendenti ad ostacolare intromissioni delle forze po-
litiche organizzate sul piano nazionale). Ma il potere di nomina cosi conferito al Presi-
dente sarebbe difficilmente conciliabile — per la Commissione presidenziale — con la
presidenza del collegio attualmente prevista dagli artt. 87, decimo comma, e 104, se-
condo comma, Cost.; sicché la revisione dovrebbe, a questo punto, essere quanto
meno duplice. s

C) Effettivamente, anche sulla presidenza del Consiglio superiore si é molto
discusso: dapprima in seno all’Assemblea costituente, quindi nella Commissione Boz-
2i, da ultimo in vista dei ripetuti contrasti fra il C.S.M. e il suo Presidente, che hanno
caratterizzato gl anni "80, gia sul finire del settennato di Pertini. A favore della presi-
denza del Capo dello Stato milita l'idea, tuttora assai diffusa nella letteratura giuridi-
ca, che il Presidente stesso debba fungere in modo specifico, cioé nell’esercizio di
particolari poteri, da garante dell'autonomia e dell’indipendenza della magistratura,
nonché da fattore di coordinamento dei poteri dello Stato. Ma cié non toglie che la
previsione dell’art. 104, secondo comma, abbia dato luogo, in sede applicativa, ad una
serie di obbiettive ragioni di disagio istituzionale.

In primo luogo, ciog, si é rivelato materialmente impossibile che il Capo dello
Stato eserciti in concreto la presidenza del collegio, soprattutto da quando la mole del
lavoro svolto dal C.S.M. ha reso assorbente o troppo gravoso lo stesso impegno deri-
vante dalla partecipazione alle sedute del plenum: il che basta a spiegare la delega della
generalitd delle artribuzioni presidenziali al vicepresidente, rinnovata — da ultimo —
mediante un decreto del 28 luglio 1990; ma apre, nel contempo, il problema di come
la prassi in questione sia compatibile con la legge n. 195 del 1958, che non sembra
avere concepito la presidenza del Consiglio in termini meramente simbolici e che vie-
ne anzi interpretata — da una corrente dottrinale — nel senso di permerttere le sole
delegazioni attinenti all’ordinaria amministrazione.

In secondo luogo, il Presidente che prendesse parte a determinate deliberazioni
consiliari correrebbe comungque il rischio di essere troppo coinvolto in decisioni set-
toriali, che altrimenti esorbiterebbero del turto dalla logica delle norme costituzionali
relative alle competenze ed alla responsabilitd del Capo dello Stato: ed il coinvolgi-
mento sarebbe ancor meno accettabile — come si é ricordato (v., retro, il paragrafo 8)
~— qualora si trattasse di presiedere la sezione disciplinare.

In terzo luogo, sonc ben note le dispute che hanno avuto per tema la determina-
zione dell'ordine del giorno: verosimilmente, questioni analoghe potrebbero anche
insorgere nel rapporto fra il Consiglio ed un presidente elerto nel suo seno, almeno
fino a quando non fosse stata integrata e chiarita la disciplina della materia; ma nel
momento attuale controversie del genere danno una qualche concretezza, addirittura,
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all'ipotesi che venga sollevato un formale conflitto fra il C.S.M. ed il Capo dello
Stato, proposto all'esame della Corte costituzionale.

In quarto luogo, & da molti anni in discussione l'intera tematica dei controlli
presidenziali sugli atti del Consiglio che la legge sottopone alla firma del Capo dello
Stato: paradossalmente, infatti, proprio la circostanza che il Presidente della Repub-
blica detenga la presidenza del Consiglio superiore ha fatto dubitare non soltanto del
potere presidenziale di veto, quanto alle delibere macroscopicamente viziate nella loro
legittimitd, ma della stessa richiesta di riesame, che il primo componente del collegio
non potrebbe imporre a carico del collegio medesimo.

In quinto luogo, & anche a questa stregua che prendono corpo i dubbi sullo
scioglimento del Consiglio, essendo per lo meno singolare che il presidente di un
organo collegiale possa — da solo — disporne la dissoluzione.

Nel caso che tali inconvenienti e tali problemi risultassero insuperabili allo stato
attuale dell’ordinamento, la soluzione non dovrebbe peraltro consistere — ad avviso
della Commissione presidenziale — nell’abrogare integralmente gli arte. 87, decimo
comma, e 104, secondo comma, della Costituzione. L'esistenza di particolari rapporti
fra il Presidente della Repubblica, I'ordine giudiziario ed il rispettivo Consiglio supe-
riore manterrebbe, infatti, una propria ragion d'essere, in vista della tutela dei valori
costituzionali pertinenti alla magistratura; sicché i poteri-doveri e le connesse respon-
sabilita presidenziali andrebbero se mai ridefiniti, ma non cancellati del tutto.

Piti precisamente, la chiave del ragionamento potrebbe esser formata dalla con-
trapposizione fra i poteri e gli atti imputati al Presidente della Repubblica e la parte
maggiore di quelli rientranti nelle «attribuzioni del Presidente del Consiglio superio-
re», in base al linguaggio adoperato dalla legge n. 195, per giustificare la sottrazione
dei secondi alla regola della controfirma ministeriale (v. rispettivamente gli artt. 17 e
18 della legge citata). Al Capo dello Stato dovrebbero comunque spettare, in altri
termini, il controllo sui provvedimenti consiliari, i messaggi indirizzabili al C.S.M., lo
scioglimento dell'organo in questione; ed anzi in questo quadro andrebbero fatte rien-
trare talune attribuzioni attualmente proprie del «Presidente del Consiglio» stesso,
quali I'indizione delle elezioni dei componenti magistrati ovvero le richieste di provve-
dere alla elezione dei componenti di designazione parlamentare, rivolte ai Presidenti
delle due Camere. Per contro, andrebbero rimesse ad un consigliere eletto ed even-
tualmente revocato dal collegio la convocazione e la presidenza di esso (inclusa la
determinazione dell'ordine del giorno), istituzionalizzando a questo modo le deleghe
oggi conferite al vicepresidente; a meno di ritenere preferibile che il presidente del
collegio sia nominato dal Capo dello Stato, entro il collegio stesso, mediante un atto
di iniziativa presidenziale.

Nella prospettiva di una siffatta revisione costituzionale, dovrebbe esser poi valu-
tata 'opportunita della previsione per cui «fanno parte di diritto» del C.S.M. «il
primo presidente e il procuratore generale della Corte di cassazione» (cfr. l'art. 104,
terzo comma, Cost.). | titolari di uffici cosi gravosi ed importanti si trovano, attual-
mente, in una situazione d'incompatibilita funzionale con la carica di membro del
Consiglio: resa ancor piu evidente, nel caso del procuratore generale, dall'azione e
dalle istruttorie disciplinari che egli é chiamato ad esercitare ed a compiere. Il che fa
capire come non sia peregrina 'idea di estromettere entrambi | componenti di diritto,
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pur dandosi carico — in tal caso — dell’opportunita di garantire la presenza nel Con-
siglio di magistrati degli uffici direttivi della Corte di cassazione e della relativa Procu-
ra generale.

D'altronde, qualora si incidesse a questo modo sull’art. 104, verrebbe anche me-
no il Comitato di presidenza del Consiglic superiore: i compiti del quale potrebbero
essere svolti dal solo presidente eletto, salvo che si preferisse ricostituire il Comitato
stesso mediante 'elezione di due altri consiglieri. Ma giova rilevare che una riforma di
quest'ultimo genere sarebbe possibile fin d'ora, novellando I'art. 1, primo comma,
della legge n. 195 e rendendo 'organo in questione — come & stato suggerito da pid
parti — maggiormente rappresentativo nella sua composizione.
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13.
QUESTIONI INERENTI ALLA LEGGE ISTITUTIVA N. 195 DEL 1958

A prescindere dalle modifiche della Carta costituzionale, la disciplina legislativa
ordinaria della composizione, dell'organizzazione e del funzionamento del C.S.M. ha
determinato e sta determinando una serie di ulteriori problemi e motivi d'insoddisfa-
zione, che potrebbero in pill punti consigliare una formulazione diversa.

A) Anzitutto, 'indirizzo mirante a spoliticizzare il Consiglio si presta a venire
perseguito in modi pit semplici di quelli consistenti nella revisione dell’art. 104, quar-
to comma. Una forte riduzione del numero dei consiglieri eletti — riportato a ventus-
no od abbassato anche a quindici (se non addirittura a dodici, nell'ipotesi che la sezio-
ne disciplinare fosse trasformata in un organo del tutto distinto) — avrebbe di per sé
Pefferto di ostacolare la suddivisione del C.S.M. secondo correnti o secondo gruppi
parlamentari designanti. Di piu: ridimensionamenti del genere concorrerebbero, nel
medesimo tempo, a fronteggiare gli attuali inconvenienti determinati dalla elefantiasi
del plenum ed a generare — in maniera indiretta — I'equivalente di una incisiva rifor-
ma elettorale.

Ma una serie di rimedi analoghi potrebbe essere anche ricercata sul terreno
delle cause d'ineleggibilita. Per un primo verso, cioé, sarebbe ipotizzabile precludere
I'elezione a consigliere, sia laico sia togato, di soggetti che al momento della presen-
tazione delle candidature o all’atto del voto delle Camere riunite detenessero cariche
elettive od altri uffici politici di un certo rilievo. Per un secondo verso, si potrebbe
escludere I'eleggibilita a parlamentare (nonché la copertura di altre cariche pubbliche
di nomina politica) quanto ai membri del Consiglio in carica, sempre che non formi
ostacolo I'ultimo comma dell’art. 104 Cost.; potrebbe anzi apparire opportuna —
ma non senza gravi problemi di ordine costituzionale — |'ulteriore estensione nel
tempo di tali divieti. In entrambi i sensi, lo scopo sarebbe quello di evitare, almeno
in qualche misura, che '"appartenenza al C.S.M. sia concepita come il momento di
una carriera politica (o come 'occasione per precostituire determinate posizioni per-
sonali); ed é precisamente a questo fine che la legge 12 aprile 1990, n. 74, novellan-
do I'art. 33 della legge n. 195 del 1958, ha recentemente esteso le cause di incompa-
tibilitd dei consiglieri.

B) Quanto alle strutture, la Commissione presidenziale si & chiesta se non vi
sia contrasto fra l'art. 3 della legge n. 195 e le previsioni contenute in piu punti del
regolamento «interno». L'art. 3 stabilisce che, «su proposta del Comitato di presiden-
za, il Presidente del Consiglio superiore nomina all'inizio di opni anno le Commissio-
ni aventi il compito di riferire al Consiglio, nonché la Commissione speciale di cui
all'art. 11, terzo comma» (competente in tema di conferimento degli uffici direttivi).
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Da parte sua, il regolamento riafferma il principio per cui spetta al Presidente del
C.S.M. stabilire «il numero e le attribuzioni» delle commissioni consiliari, nominan-
done il presidente ed il vicepresidente (cfr. I'art. 30, primo e secondo comma); ma nel
contempo provvede ad individuare e disciplinare una serie di commissioni dotate di
particolari compiti, come quella per i trasferimenti e le assegnazioni di sedi, per la
riforma giudiziaria e I'amministrazione della giustizia, per il regolamento, per il bilan-
cio del Consiglio, per I'eliminazione e l'inserimento di atti nei fascicoli personali dei
magistrati ... (v. rispettivamente gli artt. 23, 28, secondo comma, 31, primo comma, 33
reg. cit.).

Per superare I'attuale discrasia, togliendo ogni dubbio in proposito, sarebbe riso-
lutivo riscrivere il citato art. 3, indicando per legge le commissioni permanenti ritenu-
te comunque indispensabili, con riferimento alle funzioni consiliari di rilievo costitu-
zionale: ¢ demandando in modo espresso al regolamento (eventualmente approvato
con una maggioranza qualificata) la costituzione di certi tipi di commissioni ulteriori o
'adeguamento delle competenze attribuite alle commissioni gia esistenti, se reso ne-
cessario dalle corrispondenti modifiche dell'ordinamento giudiziario.

In ogni caso, perd, la Commissione presidenziale ritiene che tali collegi — esclusa
la sola sezione disciplinare — non potrebbero esercitare funzioni deliberanti, se non
sulla base di una revisione costituzionale. Non é concepibile, in altre parole, un pieno
parallelismo fra le commissioni consiliari e quelle parlamentari. Ed & in questa luce
che appare privo di giustificazioni il disposto dell’art. 41, primo comma, del regola-
mento, per cui «ogni componente del Consiglio ha facolti di intervenire alle sedute di
ogni commissione e di partecipazione alla discussione, senza, peraltro, prendere parte
alle votazioni»: una volta riservata al plenum qualunque deliberazione, sulla quale cia-
scun componente pud prendere la parola (cfr. I'art. 49 reg. cit.), non regge infatti
I'analogia con le disposizioni dettate sul punto dai regolamenti delle Camere, che han-
no particolare riguardo alle commissioni operanti in sede legislativa o redigente.

C) Fra i problemi inerenti al funzionamento del C.5.M., continua a primeggia-
re la discussa interpretazione delle norme concernenti la determinazione dell’ordine
del giorno. Il punto non é stato toccato in modo esplicito dalla legge istitutiva, la
quale si limita a statuire che il Presidente «convoca e presiede il Consiglio superiore»
(cfr. l'art. 18, n. 3, della legge piti volte citata). Alle lacunosita delle previsioni legisla-
tive corrisponde, invece, una dettagliata disciplina regolamentare, risultante dagli artt.
45, 46, 47 e 50 del regolamento «interno»; ma questa normativa si dimostra, a pro-
pria volta, ambigua e suscettibile di contraddittorie applicazioni.

Da un lato, svolgendo il principio sancito dall’art. 4, primo comma, del regola-
mento stesso, onde «il Presidente del Consiglio ne convoca e ne presiede le sedute»,
I’art. 45, primo comma, prescrive il «previo assenso del presidente», affinché l'ordine
del giorno predisposto dal vicepresidente possa essere comunicato «a tutti i compo-
nenti e al Ministro»; ed il secondo comma, pur prevedendo una forte abbreviazione
dei termini «in casi di urgenza», lascia comunque spazio al vicepresidente, perché il
Presidente del Consiglio superiore sia materialmente posto in grado di esercitare in tal
campo i suoi poteri-doveri. D'altro lato, perd, il terzo comma del medesimo articolo
precisa che «all’inizio di ciascuna seduta, in caso di particolare urgenza, su proposta
di ciascuno dei componenti, il Consiglio pud deliberare di aggiungere all'ordine del
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giorno della seduta stessa altri argomenti» (salva la richiesta di rinvio che ogni consi-
gliere puo avanzare, bloccando cosi la discussione): e gid in questo modo 'assenso
presidenziale si presta a venire saltato, posto che il vicepresidente non risulta espressa-
mente vincolato a sentire il Presidente della Repubblica, né sembra tenuto ad imporre
il rinvio qualora non riesca a conoscere 'avviso presidenziale nelle vie brevi.

Cio che pit conta, l'art. 46, primo comma, del regolamento, senza far menzione
del «previo assenso», dispone che ciascun componente pud comungue richiedere 1'in-
serzione di un determinato argomento, aggiungendo che il Consiglio delibera in pro-
posito, fissando eventualmente la data della discussione, quand’anche vi sia I'opposi-
zione del vicepresidente. Del pari, il secondo comma dell'art. 47 aggiunge che il Con-
siglio delibera «a maggioranza», tanto sull’'ordine dei lavori quanto sulle «modifica-
zioni proposte all'ordine del giorno preventivamente comunicato»; mentre 'art. 50,
primo comma, consente addirittura che «al termine di ogni seduta» il Consiglio stabi-
lisca, sempre a maggioranza semplice, «la data della sua successiva convocazione e
I'ordine del giorno di tale seduta».

Con queste premesse non sorprende che gli interpreti si siano divisi in due
correnti fra loro antitetiche. Gli uni non hanno esitazioni nell'affermare, malgrado il
previo assenso presidenziale, che il Presidente non avrebbe alcun potere di opporsi
alle deliberazioni del Consiglio, cui spetterebbe I'ultima parola nella fissazione del-
Pordine del giorno. Gli altri assumono, per contro, che I'assenso rappresenterebbe il
necessario momento terminale delle procedure con cui si determina la serie degli
argomenti da trattare in ciascuna seduta del Consiglio; senza di che sarebbe impossi-
bile adeguare 'interpretazione del regolamento «interno» alle previsioni normative
di base, contenute nella legge isticutiva ed anzi nello stesso art. 104, secondo com-
ma, della Costituzione.

In realta, qualora si guardi al solo regolamento, sembra difficile sfuggire all'im-
pressione che il plenum vi sia concepito — in ultima analisi — come il vero «padro-
ne» dell'ordine del giorno consiliare; sicché gli eventuali dissensi manifestati dal Presi-
dente della Repubblica riescono ad imporsi, se mai, in virtd di un'autolimitazione del
Consiglio, dovuta a considerazioni di opportuniti. Ma riesce altrettanto evidente che
le disposizioni regolamentari debbono fare i conti, in questo campo, con la legge n.
195 e con la Carta costituzionale.

Ora, la Commissione presidenziale ¢ dell’avvisc che i poteri di determinazione
dell'ordine del giorno, sia pure nella forma dell’assenso, siano insiti nelle previsioni
normative che affidano al Capo dello Stato la presidenza del C.5.M.; e dunque non
possano venire menomati o negati ad arbitrio, mediante il regolamento consiliare. Cid
non esclude — s’intende — che ogni consigliere possa concorrere con sue richieste
alla definizione degli oggetti da trattare, nello svolgimento delle funzioni di competen-
za del Consiglio, salve le conclusive deliberazioni del plenum (e con le precisazioni che
seguono nel testo): disposizioni regolamentari del genere sono tanto pitt congrue, la
dove il collegio é chiamato a valersi delle attribuzioni costituzionalmente previste, che
non formano l'oggetto di facoltd liberamente esercitabili, bensi di veri e propri poteri-
doveri. Ma in ogni caso il Presidente dovrebbe essere posto nella possibilita di mani-
festare il proprio assenso od il proprio dissenso, ai fini della garanzia costituzionale
che gli spetta in questo stesso campo; giacché, diversamente, la presidenza che gli ¢
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conferita verrebbe a mancare di ogni consistenza effettiva, soprattutto in considerazio-
ne del fatto che la quotidiana attivitd di direzione delle discussioni e delle votazioni
viene in sostanza esercitata dal vicepresidente.

D'altra parte, allorché si ragiona del necessario assenso presidenziale, non si vuol
significare che il Presidente debba a sua volta disporre dell’intera capacitd deliberativa
del Consiglio, in contrasto con la sent. n. 168/1963 della Corte costituzionale, che ha
tolto di mezzo la potesta ministeriale di condizionare — con le sue richieste — le
deliberazioni consiliari previste dall’art. 105 Cost. L'atto in esame si colloca, piutto-
sto, al limite delle funzioni e delle facoltd consiliari, nella tutela delle attribuzioni
proprie degli altri poteri dello Stato (assai largamente concepiti, sulla base del secondo
alinea dell’art. 134 Cost.); ed & in questo senso che la presidenza del C.5.M. va rico-
struita — allo stato attuale dell'ordinamento — secondo principi comuni alla generali-
ta degli organi collegiali con particolare riguardo a quelli dotati di rango o rilievo
costituzionale,

Le Camere stesse, che pure si dicono sovrane quanto ai rispettivi ordini del gior-
no, sono in effetti tenute a seguire procedure ben precise, al termine delle quali si
colloca I'annuncio del Presidente a ciascuna assemblea (v. specialmente l'art. 56 reg.
Senato, che non consente di alterare il programma cosi definito, discutendo o votan-
do su temi diversi, se non a maggioranza dei due terzi dei presenti). Di piu: ai Presi-
denti delle assemblee parlamentari compete giudicare sulla ricevibilita dei testi, negare
in vari casi |'accettazione e lo svolgimento di ordini del giorno, emendamenti o artico-
li aggiuntivi, con particolare riguardo all'approvazione della legge finanziaria e della
legge di bilancio, nonché alla conversione dei decreti-legge, oltre che limitare lo svolgi-
mento di interrogazioni ed interpellanze (in via esemplificativa, cfr. I'art. 8 reg. Senato
e gli artt. 89, 96, 121 e 135 bis reg. Camera). A pit forte ragione, quanto meno analo-
ghe dovrebbero dirsi le implicazioni di un'etero-presidenza come quella attribuita dal-
I’art. 104, secondo comma, Cost., relativamente ad un collegio le cui attribuzioni ti-
sultano ben piti circoscritte di quelle spettanti ai due rami del Parlamento, e cio senza
escludere, naturalmente, le sedute alle quali non partecipi il Capo dello Stato.

Cio basta per desumerne l'esigenza di legificare anche rtali aspetti del funziona-
mento del C.S.M., troncando i motivi degli attuali contrasti. Sebbene la riserva di
legge sia, per questa parte, relativa ed implicita, non puo essere infarti accettato — ad
avviso della Commissione presidenziale — I'assunto che il problema si presti ad esse-
re integralmente risolto in sede d'interpretazione e di novellazione del regolamento
consiliare «interno».

D) Sempre in tema di funzionamento, questioni ulteriori sono derivate dalle
recenti previsioni regolamentari sulla pubblicita delle sedute del Consiglio (cfr. I'art.
16 reg. «int.»). Questo criterio, per quanto suscettibile di patire talune eccezioni, ha
rappresentato una concausa delle trasformazioni del C.5.M., ormai divenuto una sor-
ta di assemblea parlamentare in scala ridotta. Inoltre, il criterio stesso ¢ stato applica-
to con molta costanza, sottoutilizzando — nella prassi — le disposizioni che consento-

- no al plenum di deliberare «l'esclusione della pubblicitd», non solo «quando ricorra-

no motivi di sicurezza», ma quando «prevalgano ragioni di tutela del diritto alla riser-
vatezza del magistrato o di terzi» (cfr. l'art. 16, secondo comma); il che, peraltro,
rimane affidato alle discrezionali valutazioni del Consiglio, senza che gli interessati
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abbiano il modo di imporre le proprie ragioni, come invece accade — a quanto sem-
bra — nei procedimenti disciplinari (si veda, in proposito, la sent. 5 luglio 1985 della
sezione disciplinare del C.S.M.).

Sebbene controversa in ordine a talune potenziali implicazioni, la regola della
pubblicita si é tuttavia consolidata in termini ben difficilmente reversibili, essendo
prevalse esigenze di trasparenza e di correrta informazione sui lavori e sulle delibera-
zioni consiliari, soprattutto nei rapporti fra i singoli consiglieri e i mass-media. Verosi-
milmente lo stesso Parlamento, qualora investito della questione, potrebbe soltanto |
accentuare la tutela della privacy (si pensi alle procedure «paradisciplinari»!), rispetto |
alla vigente disciplina regolamentare. Quanto poi alle udienze della sezione disciplina- |
re, anche il legislatore ordinario dovrebbe tener conto, anzi, della giurisprudenza co-
stituzionale sulla pubblicitd nei processi penali e tributari (cfr. le sentt. n. 25 del 1965
e n. 50 del 1989; ma vedi altresi nel senso opposto, con specifico riguardo ai procedi-
menti disciplinari avverso magistrati, la sent. n. 12 del 1971), nonché dell’art. 6 della
Convenzione europea sui diritti dell’'uomo: in vista del quale la stessa sezione ha con-
siderato abrogato l'art. 34 del decreto n. 511, che invece imponeva la discussione «a
porte chiuse» (v. nuovamente la sent. 5 luglio 1985).

Occorre peraltro evitare che la pubblicita finisca per compromettere la difesa dei
provvedimenti consiliari, impugnati nelle sedi giurisdizionali. Rimane ferma, ciog, I'e-
sigenza che gli atti in questione siano dotati di «autonoma motivazione», consistente
in una «formula anche sintetica ma chiara», dalla quale sia dato desumere la ratio di
essi; anziché accontentarsi delle «ragioni poste dai singoli componenti dell’organo col-
legiale a base di ciascun voto» (vedi in tal senso la dec. 29 ottobre 1987, n. 645, della
IV sez. del Consiglio di Stato; contra, perd, la sent. 22 ottobre 1984, n. 915, della I®
sez. del T.A.R. Lazio). Anche in questa luce, d’altra parte, sarebbe quanto meno inop-
portuno rendere pubbliche le stesse sedute delle commissioni consiliari: il loro ruolo
meramente propositivo ne verrebbe alterato e si moltiplicherebbero, per i giudici am-
ministrativi, le occasioni di colpire le conseguenti deliberazioni del plenum, riscontran-
dole viziate da un qualche eccesso di potere.

E) Le difficolta in cui si trova il Consiglio superiore, nei rapporti con i giudi-
¢i amministrativi, sono del resto collegate a fattori processuali: cioé alla mancata
legittimazione, attiva e passiva, per effetto della quale il solo Ministro sta in giudi-
zio, ld dove si tratti di deliberazioni consiliari recepite per mezzo di decreti presiden-
ziali © ministeriali. Giustamente il Consiglio ha rilevato — nella pit recente relazio-
ne sullo «stato della giustizia» — che la soluzione in atto non & congrua, dal mo-
mento che il vero interessato a resistere, od anche ad appellarsi avverso le sentenze
sfavorevoli del T.A.R., é lo stesso organo competente a determinare i contenuti dei
provvedimenti in esame; tanto piu che il Ministro potrebbe anche seguire una linea
difensiva diversa da quella che il Consiglio ritenesse preferibile (se non, addirittura,
astenersi dalla costituzione in giudizio o dalla proposizione dell'appello). Ma anche
questa € una problematica che non si presta a venire troncata se non dettando
un'apposita disciplina legislativa.

Fin d'ora, viceversa, il C.5.M. sembra essere legittimato ad agire e resistere nei
conflitti fra i poteri dello Stato, riservati alla giurisdizione della Corte costituzio-
nale. Una volta chiarito che il secondo alinea dell'art. 134 Cost. non riguarda i soli
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vertici dei poteri tradizionalmente intesi, né i soli organi sicuramente classificabili fra
quelli costituzionali, nulla sembra precludere i ricorsi del Consiglio, proposti per la
tutela delle attribuzioni costituzionalmente rilevanti nelle quali si concreta |'autono-
mia consiliare. Se mai, gualche dubbio investe I'ammissibilita di conflitti instaurati fra
il Consiglic superiore ed il suo Presidente, trattandosi di organi che potrebbero consi-
derarsi partecipi del medesimo «potere» (sebbene quella spettante al Capo dello Stato
sia pur sempre un'etero-presidenza). Ma non si dovrebbe dubitare, invece, di conflitti
come quelli che vedessero contendere il Consiglio superiore e il Ministro della giusti-
zia (ovvero il Governo), nell'interpretazione dell'art. 110 della Costituzione.

Di qui non & dato desumere, perd, che il C.5.M. possa avere fin d'ora la rappre-
sentanza processuale del potere giudiziario, quanto ai conflitti coinvolgenti singoli or-
gani dell’ordine stesso. L'orientamento della Corte costituzionale, ormai consolidato
nel senso che la legittimazione processuale spetti a ciascuno degli organi volta per
volta interessati, e la circostanza che siano in discussione funzioni giurisdizionali indu-
cono infatti a pensare che il Consiglio non possa venir legittimato a sostituirsi ai
singoli giudici ordinari, se non attraverso una norma di rango costituzionale,

F) Restano, ancora, i dilemmi sollevati dall'art. 31 della legge istitutiva, relati-
vamente allo scioglimento del Consiglio superiore. La previsione che il Consiglio ven-
ga sciolto con decreto del Presidente della Repubblica, «qualora ne sia impossibile il
funzionamento®, ha generato anzitutto problemi di carattere interpretativo. Qualche
autore ha proposto, cioé, una lettura molto ampia di quel passo dell’art. 31, primo
comma: fino a sostenere che il «funzionamento» in questione dovrebbe esser quello
previsto e voluto dall'ordinamento giuridico, con la conseguenza che il legislatore a-
vrebbe implicitamente incluso fra le cause di scioglimento gli atti contrari alla Costitu-
zione e le gravi violazioni di legge (secondo il linguaggio dell’art. 126, primo comma,
riguardante i Consigli delle Regioni ordinarie).

Anche e soprattutto in questa prospettiva, tuttavia, pit d'uno ha dubitato che la
disciplina dell’art. 31, dato il suo rango legislativo ordinario, possa considerarsi costi-
tuzionalmente legittima. F stato notato, in effetti, che la Costituzione non prevede lo
scioglimento del Consiglio; ed anzi assegna ai membri elettivi di quell’'organo una
inderogabile durata quadriennale, tale da non consentire né le proroghe né le cessazio-
ni anticipate. Lo stesso messaggio presidenziale inviato alle Camere il 26 luglio 1990
ha insistito nel senso che una legge ordinaria non varrebbe allo scopo, trattandosi di
introdurre nell’ordinamento «un istituto di carattere eccezionale, espressione estrema
di controllo repressivo», rispetto ad un organo di garanzia della magistratura ordina-
ria e dei singoli giudici.

Tuttavia la Commissione presidenziale ritiene che le obiezioni siano superabili,
alla condizione di adottare un’interpretazione testuale restrittiva del citato art. 31. Che
fare in casi estremi nei quali il funzionamento del Consiglio risultasse irrimediabil-
mente impedito, sia per effetto di dimissioni a catena, sia che la pit parte dei consi-
glieri venisse sospesa dalla carica (cfr. 'art. 37, primo, secondo e terzo comma, della
legge n. 195), sia che — fors’anche — si determinasse una sistematica, deliberata e
protratta mancanza del numero legale occorrente per provvedere! Negare in simili
ipotesi il rimedio dello scioglimento significherebbe ammerttere — contro la ratio fatta
valere dalla Corte costituzionale, nella sent. n. 29 del 1987, relativa appunto al C.S.M.
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— che gli organi costituzionali o di rilievo costituzionale possano essere esposti ad
una vera ¢ propria paralisi; tanto che lo scioglimento non rappresenterebbe, in tali
evenienze, l'atto di esercizio d'una facoltd presidenziale, ma il frutto di un dovere
assolutamente inevitabile, una volta accertata |'esistenza dei suoi presupposti.
S'intende, invece, che ogni interpretazione piu larga della disciplina in esame im-
porrebbe di trasferirla sul piano costituzionale. Per contro, con legge ordinaria po-
trebbe venire risolto il problema inverso, concernente i compiti spettanti al Consiglio
prorogato, dopo la scadenza del quadriennio. La condivisibile opinione che il C.5.M.
si debba in tal caso limitare all'ordinaria amministrazione, nonché al compimento
degli atti indifferibili, non sembra essere stata accolta nella prassi; sicché converrebbe
che il Parlamento fissasse qualche regola precisa, tenuto anche conto del fatto che la
prorogatio, talora assai prolungata, rappresenta ormai la regola e non gid 'eccezione.
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14.
CONCLUSIONI

In definitiva, 'imperativo emergente di continuo dall’analisi della materia é quel-
lo che impone di trasferirne la disciplina sul piano legislativo (se non pure sul piano
costituzionale): facendo si che il Parlamento riassuma per intero le proprie competen-
z2e e le proprie responsabilita.

Il principio o la tecnica della riserva di legge dovrebberoc dominare — secondo la
Costituzione — l'intero ordinamento giudiziario (ed anzi l'intero insieme delle attribu-
zioni, del funzionamento e delle strutture del Consiglio): con particolare evidenza nel
caso dei procedimenti e dei provvedimenti destinati ad incidere sull'inamovibilita dei
magistrati, in ordine ai quali la riserva deve considerarsi assoluta. Ma la legislazione
vigente non & certo in linea con le previsioni costituzionali: le responsabilitad discipli-
nari dei magistrati stanno appena ora per ricevere — sempre che il disegno governati-
vo n. 1996 C. ed i connessi progetti vengano approvati dalle Camere — una nuova
regolamentazione, ben altrimenti adeguata di quella risultante dal regio decreto 3]
maggio 1946, n. 511; i trasferimenti d'ufficio continuano a fondarsi sulle vetuste e
superate «guarentigie della Magistratura»; le altre attribuzioni consiliari, quand’anche
sottoposte ad una riserva relativa di legge, sono in gran parte disciplinate o dal regola-
mento «interno» o dalle cosiddette circolari del Consiglio, senza che la legislazione
ordinaria abbia fissato nemmeno 1 principi attinenti al loro esercizio. Al di la di tutto
questo, d'altro canto, le norme vigenti sono troppo spesso ambigue, disorganiche,
sfasate a vicenda, cioé derivanti da atti normativi scoordinati e stratificati nel tempo.

In tale contesto, I'esigenza primaria consiste — ad avviso della Commissione pre-
sidenziale — nel riscrivere integralmente la legge sulla costituzione e sul funzionamen-
to del Consiglio superiore della magistratura. Malgrado le parziali novellazioni che
quella disciplina ha progressivamente subito negli ultimi trent’anni, essa si dimostra
per molti aspetti insoddisfacente, per altri oscura, per altri ancora inidonea a risolvere
i problemi posti in luce dalle esperienze applicative. Basti qui richiamare gquanto si e
detto (vedi retro i paragrafi 7, 10, 12 e 13) circa le questioni e le ipotesi di soluzione
riguardanti la composizione del Consiglio, 'assetto della sezione disciplinare, il nume-
to e le competenze delle commissioni, gli ordini del giorno delle sedute del C.S.M., le
ispezioni e le inchieste consiliari, la legittimazione processuale dell'organo in esame e
via discorrendo. Piu in generale, cié che si tratta di precisare e razionalizzare é 'ambi-
to che la legge deve conservare alla propria disciplina e quello che ritiene di affidare
alle disposizioni regolamentari «interne»: da un lato per rendere la prima rispettosa
delle riserve costituzionalmente stabilite, dall'altro per aprire maggiore spazio alle se-
conde, sempre nei limiti in cui lo consentano le norme costituzionali.
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D’altro canto occorre anche riformare, adeguandole alla Costituzione ed armoniz-
zandole a vicenda, le norme legislative che il Consiglio ¢ chiamato ad applicare. Sotto
questo profilo, non viene in considerazione il solo decreto sulle «guarentigie», che
palesemente richiede di essere riformulato negli stessi principi ispiratori, ma l'intero
ordinamento giudiziario. A parte I'ovvia esigenza di aggiornarne le disposizioni risa-
lenti al 1941, occorre anzitutto colmarne le molte lacune: tanto per fissare e collegare
le attribuzioni ministeriali e quelle consiliari, nella «zona grigia» che separa gli oggetti
di sicura pertinenza del Ministro da quelli certamente conferiti al Consiglio; quanto
per soddisfare — ancora una volta — la riserva di legge, evitando che quasi tutto il
peso delle soluzioni indispensabili ricada come oggi sulle circolari del Consiglio stesso
e consolidando la regolamentazione di temi rilevantissimi, quali sono — ad esempio
— i criteri da seguire nel conferimento degli uffici direttivi o nell’autorizzazione degli
incarichi extragiudiziari. A questo si aggiunge, anzi, la necessaria individuazione di
strumenti atti a garantire al popolo la qualificazione professionale dei suoi giudici e
dei pubblici ministeri, una volta che le leggi degli anni "6Q e '70 hanno tolto di mezzo
le «promozioni», tradizionalmente intese (mentre le prassi applicative hanno finito
per escludere, quasi integralmente, la valutazione del merito). In un tal quadro occor-
re percid rimediare all'artuale automaticita della «carriera» giudiziaria, che in sostanza
ha prodotto il passaggio dalla meritocrazia alla gerontocrazia.

L'impegno che il parlamento dovrebbe assolvere € dunque imponente, anche per-
ché nel riformare I'ordinamento della magistratura si finirebbe forse per coinvolgere
singole previsioni costituzionali: come quelle riguardanti i ruoli del Presidente della
Repubblica ¢ del Presidente del Consiglio superiore, le varie componenti del Consi-
glio stesso, la titolaritd e lo svolgimento delle funzioni disciplinari, la durata in carica
e quindi lo scioglimento del C.5.M. Ma i doveri ai quali s’¢ accennato non sembrano
eludibili. E vano ed anche ingiusto — in particolar modo — preoccuparsi soltanto di
censurare sistematicamente l'operato del Consiglio superiore, se non si affrontano,
nella sola sede competente, le difficolta di carattere istituzionale ed ordinamentale che
ne impacciano l'azione ed il funzionamento. In altre parole, unicamente le Camere
possono prestabilire — come notava il presidente Cossiga — un quadro di certezze
tali da precludere o scoraggiare contrasti, conflitti, dilemmi interpretativi: cosi con-
correndo, oltre tutto, a sanare la crisi della giustizia iraliana.

LA COMMISSIONE PRESIDENZIALE

Livio PALADIN, Presidente

Giuseppe TAMBURRIND, Coamponente
Carlo Maria PrATIS, Componente
Sergio Fous, Componenze
Sergio BARTOLE, Componente
Giuseppe Di FEDERICO, Componence
Gustave ZACGREBELSKY, Componente
Stefano MERLINI, Componente
Guide ALPA, Componente
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LETTERA DEL PRESIDENTE DELLA REPUBBLICA

Roma, 28 dicembre 199]

OnOREVOLE PRESIDENTE, il 13 dicembre ho promulgato la legge con
la quale, dopo i precedenti del gennaio 1990 e del giugno di quest’anno,
si & provveduto a prorogare per la terza volta il termine per
Fultimazione dei lavori della Commissione parlamentare di inchiesta
sul terrorismo in Italia e sulle cause della mancata individuazione dei
responsabili delle stragi, istituita con la legge 17 maggio 1988 n. 172.

Mon poche sono le perplessita suscitate in me dall’'esame di
quest'ultima legge di proroga.

Non ho potuto infatti, innanzitutto, non considerare come l'eve-
nienza di un ulteriore differimento del termine dei lavori della
Commissione fosse, in veritd, prevedibile gia all’atto del secondo
intervento legislativo di proroga, specie perche con questo si era anche
esteso di molto l'oggetto degli accertamenti della Commissione, sia
sotto il profilo temporale, sia sotto quello contenutistico; tanto che i soli
cinque mesi di proroga non potevano non apparire sproporzionati, per
difetto, in relazione ai nuovi compiti attribuiti e agli accertamenti gia
avviati. Mi sono, di conseguenza, posto il quesito se fosse realistico e,
quindi, funzionalmente efficace disporre un'ulteriore proroga di
qualche mese dell’attivita della Commissione, senza contestualmente
condurre alcun ripensamento, alcuna specificazione circa gli obiettivi
ad essa posti, atteso che nulla pud oggi, ragionevolmente, far sperare
che basti solo poco altro tempo per offrire alle Assemblee parlamentari
e all’opinione pubblica utili elementi di conoscenza e di interpretazione
su ciascuno dei tanti oggetti che rientrano negli obiettivi posti alla Com-
mMiss1one.

Un altro motivo di perplessitd derivava dalla circostanza che
formano oggetto della inchiesta parlamentare in corso vicende sulle
quali sono ancora aperti procedimenti di carattere giurisdizionale, sui
quali sarebbe gravemente scorretto interferire, anche in via di fatto, con
sconfinamenti o con inopportune suggestioni, Sicché non poteve, al
riguardo, non considerare la prioritaria esigenza o di disciplinare in via
generale | rapporti tra inchieste parlamentari e giudiziarie o, quanto
meno, dettare per il caso specifico alcune regole pini importanti per
evitare o limitare le interferenze dell'una inchiesta sulle altre.
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Un terzo motivo di perplessita era rappresentato dal termine fissato
alla Commissione parlamentare per l'ultimazione dei lavori, che
coincide con la naturale scadenza costituzionale delle Camere. E infatti
evidente che le Assemblee che hanno deliberato l'inchiesta devono
essere poste nella condizione di poter svolgere, con pienezza di poteri,
una documentata e avvertita discussione, in esito alla quale adottare
eventuali provvedimenti, nell'esercizio delle loro attribuzioni legislati-
ve, di controllo e di indirizzo politico, sulla base degli accertamenti e
delle risultanze esposti nella relazione finale, nonché nelle eventuali
relazioni di minoranza, offerte dalla Commissione d'inchiesta quali atti
conclusivi dei lavori. Al contrario, la scelta di prorogare al 2 luglio 1992
il termine per 'ultimazione dei lavori, se la Commissione utilizzera tutto
il tempo a sua disposizione, secondo gli insegnamenti che si traggono
dalla dottrina e dalla prassi parlamentare, precluderi alle Camere, dato
il regime di prorogatio nel quale si troveranno e durante il quale la
residua competenza di esse & limitata dalla Costituzione a fattispecie
eccezionali ed urgenti del tutto diverse, di esercitare in ordine agli
argomenti trattati nella relazione finale della Commissione stessa le loro
ordinarie funzioni legislative ¢ di indirizzo politico.

Su tulte queste perplessita, che avrebbero consigliato di chiedere al
Parlamento un riesame della disposizione di proroga, al fine di ovviare
agli inconvenienti ora ricordati o gquanto meno di attenuarne le
conseguenze, hanno prevalso considerazioni di ordine generale atti-
nenti al momento istituzionale in cui la richiesta di riesame sarebbe
intervenuta.

1l rinvio della legge, rendendo necessario un nuovo esame da parte
delle Assemblee legislative avrebbe potuto finire in qualche modo per
interferire con la discussione e le deliberazioni sui documenti finanziari
all'ordine del giorno delle due Camete, potendo anche ostacolarne di
fatto, almeno in parte, I'approvazione nei termini prescritti.

Ho anche considerato i valori civili e giuridici cui e collegato
I'accertamento delle eventuali responsabilita politiche e amministrative
che dovrebbe sempre costituire il fine esclusivo dell’inchiesta. Ho
valutato gli altissimi valori morali rappresentati dal diritto dei familiari
delle vittime a conoscere i motivi per i quali non si ¢ giunti
all'individuazione dei responsabili delle stragi e dei fatti. connessi a
tenomeni eversivi.

Sono profondamente convinto che tali obiettivi si raggiungerebbero
molto pia efficacemente in un quadro di maggiori certezze, sia per
quanto attiene ai poteri e alle finalita delle inchieste parlamentari, sia
per_quanto riguarda i rapporti con le indagini dell’autorita giudiziaria.
Come sono altrettanto profondamente convinto che le interferenze tra
le due attivita impediscono e non favoriscono l'accertamento della
verita.

Mi rendo perd pienamente conto di quanto dannose per l'autorita e
la credibilita delle istituzioni avrebbero potuto essere le polemiche che
artificiosamente si sarebbero potute suscitare per far credere che,
anziché accelerare e migliorare il raggiungimento degli obiettivi
prefissati, si volesse ritardare o vanificare l'opera tesa all’accertamento
delle responsabilita.
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Occorre tuttavia prendere atto, responsabilmente e fermamente,
che i problemi cui ho accennato sussistono realmente e che &
indispensabile porvi rimedio.

Resta, in generale, il problema di dare alle inchieste parlamentari
una disciplina che valga ad offrire certezza del diritto in un campo
connotato da caratteri di profonda delicatezza e complessita.

E resta anche il problema di meglio definire i rapporti tra inchieste
parlamentari e giudiziarie. La peculiarita e la complessita di tali rapporti
sono state anche approfondite dalla giurisprudenza della Corte
costituzionale e della Corte di cassazione.

In particolare, quest'ultima ha rilevato come anche sulle Commus-
sioni parlamentari incomba ['obbligo di osservare le norme da cui
discendono, per i terzi, diritti soggettivi ¢ come dalla eventuale lesione
di tali diritti derivi quindi la illiceita dell’azione, con la conseguente
responsabilita civile e penale dei singoli componenti, non coperta dalla
immunita parlamentare. La stessa giurisprudenza ha anche osservato
che le indagini e gli esami delle Commissioni parlamentari hanno
caratteristiche, finalita ed effetti del tutto diversi da quelli tipici
dell’ordinamento penale e che non sono configurabili le misure
coercitive proprie di questo.

E per tutte queste ragioni che, sulla base di pericoli concreti e non
astratti, reali e non virtuali, di conflitti o interferenze tra I'attivita delle
Commissioni di inchiesta, ed in particolare di quella in oggetto, e
"attivitd dell’autoritd giudiziaria, ritenni opportuno, comunicandolo
anche al Governo, informare la S.V. e il Presidente della Camera, che
avrei assunto l'iniziativa di prospettare la necessita di addivenire presto
all’'adozione, con legge organica, di una disciplina generale sulle
Commissioni di inchiesia che valesse a fissare i limiti soggettivi ed
oggettivi dell’attivita delle Commissioni di inchiesta medesime e
determinarne quindi in modo preciso i rapporti con |‘autorita
giudiziaria, anche a tutela del sistema di garanzie dei diritti e delle
liberta dei cittadini. :

Manifestai allora la mia intenzione di assumere tale iniziativa in
modo tale, perd, che non apparisse come interferenza sulle attivita
inguirenti in atto.

Proprio questa preoccupazione mi ha indotto a rinviare 'attuazione
di questo mio proposito a dopo la conclusione dei lavori della
Commissione di inchiesta in questione. Ora perd ritengo che, anche
sulla base dell'esperienza fin qui mawurata, non sia opportuno piu oltre
proseguire su una strada che appare irta di ostacoli, € che pud essere
oggetto di strumentalizzazioni politiche, che possono finire per
allontanare dall'accertamento di elementi obiettivi e costituire un
concreto ostacolo all’attivita preminente dell’autorita giudiziaria.

Non ci si pud non rendere conto di come un certo modo di
procedere non correlato abbia dato luogo ad attivita disarmoniche e
quindi improduttive, s¢ non addirittura dannose, che non hanno certo
aiutato né la Commissione di inchiesta né ['autoriti giudiziaria
nell’accertamento della «verita». Si sono verificati casi di ripetute
audizioni di testi in base a esigenze diverse; di sovrapposizione
nell’acquisizione di documenti, con espressione di valutazioni che
possono incidere in fatto sul valore, anche di fronte all’'opinione
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pubblica, del giudizio finale sui documenti stessi da parte dell’autorita
gindiziaria; di perizie che potrebbero impedire lo svolgimento o
pregiudicare il risultato di analoghe perizie che fossero disposte
dall’autorita giudiziaria. Si sono addirittura verificati casi di audizioni di
magistrati inquirenti ¢ si ¢ persino prospettata la possibilita di una
inchiesta a carico di magistrati a motivo di atti compiuti nell’esercizio di
funzioni giurisdizionali, il che avrebbe comportato violazione dei
principi di autonomia della magistratura e di soggezione del giudice
solo alla legge.

Tutto cid & stato spesso accompagnato da discussioni, da valutazioni
contrastanti, da gudizi contraddittori, da censure sull'operato di
magistrati inguirenti, divenuti di pubblica conoscenza in violazione
delle regole di riservatezza. Tali constatazioni non possono non
convincere della necessita di un approfondimento che valga, sia per il
caso in esame sia anche in generale, a costituire un preciso e
indiscutibile punto di riferimento normativo.

Le Commissioni d'inchiesta rappresentano indubbiamente lo stru-
mento pit penetrante ¢ pia delicato di cui & dotata la funzione ispettiva
delle Assemblee parlamentari, sia essa posta al servizio dei compiti
legislativi o di quelli di controllo, & non & un caso, per ["appunto, che
esse siano espressamente regolate nel testo costituzionale,

Quale che sia la concezione che si voglia accogliere circa la natura
del rapporto tra 'attivita delle Commissioni e quella delle Camere - se
esso, cioé, abbia, come sembra pil convincente, carattere secondario e
derivato, o mantenga, invece, un qualche profilo di autonomia - certo &
che le inchieste parlamentari, secondo l'insegnamento della Corte
costituzionale, muovono da cause politiche e hanno finalita politiche;
esse hanno lo scopo di acquisire, interpretare e rendere disponibili per
le Camere gli elementi utili a far luce sulle materie delle quali sono
investite; non tendono a produrre, né produconc direttamente, ne
possono pretendere di produrre modificazioni giuridiche, anche solo di
fatto, ed in questo differiscono e devono differire profondamente dalle
indagini che sono proprie delle autoritd giudiziarie.

La Costituzione ha attribuito alle Commissioni d'inchiesta, per
l'attivita di indagine loro affidata, gli stessi poteri dell’autorita
giudiziaria, con le stesse limitazioni che la legge generale pone ad essa,
non certo al fine di permettere lore una attivita di tipo giurisdizionale o
«para-giurisdizionales - che, anzi, ¢ unanimamente esclusa - ma
proprio per irrobustire il piu possibile lo strumento ispettivo, al fine di
consentirne la massima funzionalita, in vista del conseguimento di
concreti risultati,

Tuttavia, anche perché l'attivita delle Commissioni parlamentari
non & presidiata nei confronti dei terzi da quel sistema di garanrie che &
apprestato per l'esercizio della giurisdizione, appare estremamente
opportuno che siano chiariti, eventualmente con legge costituzionale, i
reali contenuti e i limiti effettivi dei poteri che competono alle
Commissioni di inchiesta parlamentare.

Non pud essere sottovalutata, inoltre, la circostanza che la norma
costituzionale di equiparazione all'autorita giudiziaria aveva un signifi-
cato inequivocabile nella vigenza del vecchio codice di procedura
penale, atteso che i poteri non potevano essere diversi da quelli del
pubblico ministero e del giudice istruttore.

1 Y4
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. Ora, col passaggio dal rito inquisitorio a quello accusatorio cui &
ispirato il nuovo codice di procedura penale, c'¢ da domandarsi se i
poteri siano quelli, piu limitati, del pubblico ministero, o quelli, pit
ampi, del giudice delle indagini preliminari o del giudice del
dibattimento, i quali, perd, agiscono di regola su impulso delle parti e
non di iniziativa.

E d'altra parte non si pud, né soprattutto si deve dimenticare, che
puo accadere, come nel caso che ha dato occasione a queste mie
riflessioni, e che comunque spesso accade che formano oggetto di
inchiesta parlamentare vicende sulle quali siano contemporaneamente
aperti procedimenti di carattere giurisdizionale, con il pericolo di
interferenze o di inopportune suggestioni.

Non vi ¢ dubbio che, di per sé, I'esistenza di un procedimento
giurisdizionale non preclude sul piano del diritto, ¢ non dovrebbe
precludere in una situazione di rispetto per la verita neanche sul piano
della opportunita istituzionale, lo svolgimento di un’inchiesta parlamen-
tare nella stessa materia e sullo stesso oggetto, proprio sul fondamento
della differente natura e delle diverse finalita dei due procedimenti,
giuridico l'uno, politico l'altro. E altrettanto certo, perd, che la
concomitanza dei due tipi di procedimento non pud non comportare
dei limiti alle Commissioni parlamentari di inchiesta nell’esercizio delle
loro attivita, almeno sul piano dell’'opportunita istituzionale,

Non pud infatti mancarsi di considerare che dai principi costituzio-
nali deriva una riserva assoluta di giurisdizione a favore degli organi
giurisdizionali penali, civili e amministrativi e che la giurisdizione, ciog
il potere di dichiarare in modo cogente in relazione a casi concreti ¢ di
autoritativamente applicare ad essi il contenuto di una norma giuridica,
comprende formalmente e presuppone funzionalmente I'accertamento
del fatto che iniegra la fattispecie concreta. Ne discende che
l'accertamento del fatto da parte degli organi giurisdizionali, se non
sempre pregiudiziale ed esclusivo, & in ogni caso quanto meno
preminente e privilegiato, come valore ¢ come attivita, rispetio
all'accertamento del fatto di competenza di altri organi sinquirentis,
Basti considerare | casi di sequestro, di perizie o di aliri atti istruttori
non ripetibili quando, in fatto, I'una attivita possa pregiudicare I'utile
svolgimento dell'altra.

Da cit si deve concludere che I'attivita parlamentare di inchiesta
non dovrebbe mai essere esercitata in modo tale da interferire di fatto,
anche solo per «suggestioni», con l'attivitd inquirente dell'autorita
giudiziaria, esponendo questa ad essere infruttuosa, «condizionatas, od
anche solo ad apparire tale.

Nel caso di contemporaneo svolgimento dei due procedimenii,
parlamentare e giurisdizionale, & certo, dunque, che deve essere esaltata
I'esigenza fondamentale di un parallelismo, una collaborazione e un seff
restraint degli organi interessati, quanto mai rigorosi, ordinati e,
reciprocamente, rispettosi, a tutela delle sfere di autonomia e
indipendenza costituzionalmente riconosciute al Parlamento «inquiren-
tes ¢ alla Magistratura, ai fini dell’esercizio della sovranita popolare e
della garanzia dei diriti e, soprattutto, a tutela delle posizioni giuridiche
dei singoli.
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Si tratta di limiti non sempre agevolmente individuabili né sul
piano della legalita né su quello della opportunita istituzionale, e cioé
dell’'osservanza dei principi di collaborazione tra gli organi dello
Stato.

In un quadro cosi fortemente impregnato di valori fondamentali, il
Parlamento legislatore ha il compito indefettibile di garantirne la tutela,
agevolando l'armonico svilupparsi di procedimenti tanto diversi,
eppure tanto intrecciati.

E per le suesposte ragioni che rivolgo al Parlamento Vinvito a voler
valutare l'esigenza di stabilire, al riparo da ogni condizionamento
contingente e alla luce della lunga esperienza in materia, una disciplina
generale delle inchieste parlamentari che possa offrire a tutti,
componenti delle Commissioni, membri del Parlamento e cittadini, una
pilt ampia certezza del diritto.

Per raggiungere tali obiettivi il Parlamento, prima dell'adozione
della disciplina generale, potrebbe per I'intanto introdurre una qualche
norma che fissi limiti funzionali precisi all’attivita delle Commissioni, a
rispetto dell’autonomia dei magistrati e dell'indipendenza, non solo
formale ma reale, dei giudici; ¢ disponga |'adeguamento dei poteri, in
particolare di quelli che incidono sulla sfera di liberta del singolo, ai
principi enunciati dalla giurisprudenza.

In attesa che il Parlamento si pronunci sugli indicati temi di cosi
grande delicatezza e complessita, faccio appello ai membri della
Commissione d'inchiesta perché, anche al fine di dare autorevolezza E
politica e morale agli accertamenti da essi compiuti ed alle conclusioni -
che trarranno da questi accertamenti sul piano del giudizio, sappiano
respingere le suggestioni della «giustizia politicas; si altengano, per
analogia, ai principi che ispirano, anche per I'accertamento dei fatti, il
sistema delle garanzie del cittadino, secondo le regole del «giusto |
processo secondo il dirittos; ricerchino i fatti in spirito di verita e
denunzino eventuali responsabilita politiche o politico-amministrative .
secondo giustizia, lasciando agli organi della giurisdizione il compito,
che & loro esclusivo, di qualificare giuridicamente - leciti o illeciti,
legittimi o illegittimi - i fatti stessi e ancor piu di individuare
responsabilita penali e civili.

Voglia gradire, Onorevole Presidente, i sensi della mia pia alta con-
siderazione.

COSSIGA

MARTELLL, ministro di grazia e giusiizia.
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COMMISSIONE PARLAMENTARE DI INCHIESTA

sul caso della Filiale di Atlanta
della Banca nazionale del lavoro e sue connessioni

MEercoLED] 22 APRILE 1992
45 Seduta

Presidenza del Presidenie
CARTA

indi del Vice Presidente
Riva

La seduta inizia alle ore 9,40.

LAVORI PER LA RELAZIONE FINALE. DETERMINAZIONE DEI CRITERI IN ORDINE
ALLA PUBBLICITA DEI DOCUMENTI RACCOLTI DALLA COMMISSIONE

Il presidente CARTA informa la Commissione che nella seduta di
ieri I'UHficio di Presidenza allargato ai rappresentanti dei Gruppi
parlamentari ha deliberato lo schema della relazione conclusiva. Esso &
integrato da una serie di schede di documentazione, all'interno delle
quali viene approfondita la narrazione degli avvenimenti pia rilevanti
richiamati nel testo del primo documento. Lo schema di relazione si
inquadra, esplicitandola ed integrandola, nell'impostazione politica
unanimemente conferita dalla Commissione al rapporto preliminare
consegnato al Presidente del Senato il 23 dicembre 1991. Nel testo oggi
all’esame sono stati precisati i giudizi e le valutazioni gia indicati in quel
documento, mentre, al fine di rendere piu agevole la lettura, la parte
narrativa & stata svolta in parte con riferimento alle schede di
documentazione sopra citate,

Il Presidente informa altresi la Commissione che & pervenuto dalla
BNL in data odierna un documento recante le informazioni che egli
aveva richiesto circa il contenuto delle consulenze prestate dal signor
Scowcroft alla BNL stessa per conto della Kissinger Associates e
richiamate in recenti interventi alla Camera dei rappresentanti dal
presidente della Comimissione banche, finanze e affari urbani, Henry B,
Gonzalez. Di esso verra fatta menzione nel testo del documento finale
(espungendo pertanto il rilievo critico ieri formulato circa la mancata
risposta della Banca), con rinvio alle schede di documentazione che
dovranno, per questa parte, essere aggiornate.
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All'ordine del giorno della seduta odierna vi & anche la determina-
zione dei criteri in ordine alla pubblicitd dei documenti raccolti dalla
Commissione. A tale proposito il Presidente avverte che si potra
procedere alla selezione dei documenti per i quali si ravvisi I'opportuni-
ta della pubblicazione, adottando un criterio che contemperi l'esigenza
della massima pubblicita possibile con I'osservanza rigorosa del segreto,
laddove esso sia stato posto, e degli impegni di riservatezza ai quali la
Commissione stessa si ¢ obbligata rispetto ad altre autorita. Di tale
orientamento é stato informato il Presidente del Senato.

Va ricordato infatti che sono depositati agli atti della Commissione
documenti coperti dal segreto in base alle disposizioni vigenti in
materia, mentre altri documenti sono stati resi disponibili per la
Commissione da altre autorita (in special modo statunitensi) sotto il
vincolo della riservatezza.

Con la seduta odierna si concludono i lavori della Commissione
d'inchiesta; tuttavia occorre rilevare che, mentre per quanto riguarda
I'Italia & stato messo a punto uno schema di relazione che pud ritenersi,
allo stato degli atti, esaustivo per quanto concerne gli interrogativi
sollevati all'articolo 1 della deliberazione istitutiva del 19 febbraio 1991,

" negli Stati Uniti la vicenda & ancora aperta e suscettibile di nuovi

sviluppi a seguito delle inchieste in corso ovvero di prossima apertura
(quale quella della Commissione parlamentare di vigilanza sull’attivita
dell’Esecutivo del Congresso degli Stati Uniti, promossa per impulso
della Commissione agricoltura della Camera dei rappresentanti)
condotte da vari organismi pubblici. Pertanto, a fronte dell’emergere di
ulteriori elementi, il nuovo Parlamento potrebbe valutare I'opportunita
di riprendere l'inchiesta sul caso BNL Atlanta, secondo l'auspicio pid
volte formulato dalla Commissione ¢ trasposto nella proposta di re-
lazione.

Il Presidente passa quindi ad illustrare pit dettagliatamente lo
schema all’esame: esso si apre con una premessa, recante alcune
considerazioni generali sui lavori della Commissione, che si propone di
indicare il metodo e i criteri che hanno ispirato l'inchiesta, nonche le
valutazioni che costituiscono i punti fermi di essa. In tale parte della
proposta di relazione sono pertanto anticipati non solo alcuni contenuti,
ma anche il metodo generale adottato nell’argomentazione, basato
sull'attenta ponderazione di ogni giudizio e sul preciso riferimento ai
riscontri fattuali di esso. Il secondo ed il terzo capitolo riportano
rispettivamente I'indicazione dell’ambito dell’inchiesta ai sensi dell’arti-
colo 1 della citata deliberazione istitutiva del febbraio 1991, ed una
sintesi delle risultanze dei lavori della Commissione speciale di
indagine, politicamente e cronologicamente antesignana della Commis-
sione d'inchiesta. 11 quarto capitolo contiene una sintetica narrativa
delle vicende ed una esposizione del percorso compiute nella
ricostruzione dei fatti, da quella originariamente proposta dalla BNL
fino a quella che ha faticosamente preso corpo nel corso dell’inchiesta.
In proposito occorre ribadire che quest'ultima & stata resa possibile in
larga misura grazie ai sopralluoghi effettuati negli Stati Uniti poiché in
Italia alle lacune delle informazioni si sono aggiunti anche tentativi piQ
o meno espliciti di sviamento delle indagini. D'altra parte, come & stato
pit valte sottolineato nel corso delle discussioni della Commissione, la
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principale peculiarita dell'inchiesta consiste proprio nel fatto che essa
ha avuio ad oggetto un evento accaduto negli Stati Uniti, e che
circostanze ivi verificatesi (si ricorda in propesito l'irregolare sequestro
dei documenti di Atlanta effettuato dal FBI il 4 agosto 1989, noncheé, in
generale, I'impossibilita di ascoltare i cittadini americani implicati nella
vicenda anche a seguito della reiezione della rogatoria a suo tempo
avanzata dalla Commissione, da parte delle autorita competenti) hanno
reso ancora pih difficile la ricostruzione dei fatti. Nel quinto capitolo
sono indicati pii analiticamente gli elementi acquisiti dall'inchiesta ¢ le
principali conclusioni, nel sesto capitolo sono individuati ruoli e
comportamenti delle varie strutture interessate e nel settimo ed ultimo
capitolo vengono svolte alcune considerazioni conclusive ed indicate le
questioni tuttora aperte.

Nella seduta odierna saranno prese in esame le proposte di modifica
eventualmente formulate dai Commissari, nell'auspicio di concludere la
discussione in tempi utili per presentare entro la fine della mattinata il
testo definitive del documento al Presidente Spadolini.

Compiuto tale atto, si potra dare notizia delle conclusioni alle quali
la Commissione & pervenuta in una conferenza stampa.

La Commissione accoglie quindi alcuni emendamenti formulati dal
senatore GAROFALOQ: essi riguardano la valutazione del rapporto tra la
BNL e I'Iraq (punto 3, pag. 3 della proposta di relazione), nonché aleuni
rilievi circa la conoscenza dell'attivita della BNL verso I'Iraq da parte
dell’ex Direttore generale Pedde e dell'ex Presidente Nesi.

Di conseguenza il punto 3 al primo capoverso della pagina 3 della
proposta di relazione risulia cosi modificato:

«3) la BNL che gia aveva avuto intensi rapporti con I'Iraq dall'Iialia,
fino all'inizio degli anni '80 ha avuto un ruolo primario in questa
politica filoirachena ¢ tuttavia non & rimasta estranea ad altri analoghi
“affari” ¢ operazioni internazionali anche con I'lran, che pure era in
stato di guerra con I'lIrags.

Risulta altresi modificato come segue l'ultimo capoverso della
pagina 4, relativo ai dottori Nesi e Pedde:

«Cio non toglie che essi non potevano non essere al corrente della
attiva presenza del loro Istituto sul terreno del commercio con
I'lrags.

Su proposta del senatore FORTE viene quindi modificato il secondo
capoverso della pagina 5 della Proposta di relazione, che contiene un
riferimento al procedimento penale in corso relativo alle commissioni
pagate per la vendita all'lraq di una squadra navale militare di
fabbricazione italiana. Il testo risulta pertanto il seguente:

«Il giudice penale accerterd nelle sedi proprie se in questi processi di
deviazione si sono inseriti interessi di altra natura. Al riguardo ¢ pendente
il procedimento penale innanzi al Tribunale di Genova per le commissioni
impropriamente pagate per la vendita della squadra navales.

Dopo che sono state accolte alcune proposte di modifica formale
del testo avanzate dal senatore FORTE con riferimento al primo e al
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secondo capoverso della pagina 8 e dal senatore RIZ con riferimento al
primo capoverso della pagina 19, viene altresi accolta una proposta di
modifica formulata dal senatore GAROFALO, relativa all'ultimo capo-
verso della pagina 23, nel quale & descritto il potenziale divario tra
I'obbiettivo di accertamento della verita perseguito dalla Commissione
e I'esigenza di tutela dell'immagine e della posizione della BNL. Il testo
modificato risulta pertanto il seguente:

«La Commissione, nel valutare questi aspetti delle proprie risultan-
ze, ha preso atto di due esigenze almeno potenzialmente contrastanti: la
necessita di tutelare I'immagine e la posizione della banca (ed & in
quest’ottica di tutela dell'immagine che, ad esempio, il presidente
Cantoni ha confermato alla Commissione di essersi adoperato con le
autoritd di Governo e tramite i canali diplomatici per contenere ogni
ripercussione scandalistica) e I'obbiettivo di accertamento delle verita e
delle responsabilita funzionali relative, che costituisce non solo
precipua finalita della presente inchiesta, ma anche necessaria premes-
sa per il piu efficace rinnovamento della Bancas.

Sono quindi accolte altre modifiche formali proposte dal senatore
FORTE alle pagine 26 ¢ 27 e 28 della proposta di relazione. Segue quindi
una breve discussione tra il senatore FORTE, RIVA e GAROFALO
relativamente ad alcune modifiche proposte per la prima parte della
pagina 29 riguardanti le prime comunicazioni del Ministro del tesoro
sull'accaduto e il comportamento della BNL. Al termine il testo risulta
cosi modificato:

«Lo stesso Ministro del Tesoro forniva in Parlamento, ed in
particolare alla nostra Commissione, spunti certo utili ma eccessiva-
mente sobri. La Commissione acquisiva poi autonomamente la prova
della insostenibilita del teorema del “lupo solitario”. Anche successiva-
mente la Commissione ha dovuto constatare il verificarsi di resistenze
da parte della struttura della B.N.L., con l'oggettiva acquiescenza dei
suol vertici, ad affrontare con il necessario rigore e l'opportuna
chiarezza e trasparenza i vari aspetti della vicenda, limitandosi la
struttura della B.N.L. a prendere atto gradualmente delle risultanze via
via acquisite dalla Commissione, riproponendn peraltro sistematica-
mente argomentazioni giustificative di tutte le lacune e negligenze man
mano evidenziatesi, o riferendole impersonalmente a carenze globalis.

La Commissione approva quindi alcuni emendamenti di caratiere
formale al capoverso della pagina 30 ed al secondo capoverso della
pagina successiva proposti dai senatori FORTE e RIVA.

Su proposta della senatrice FERRAGUTI il terzo capoverso della
pagina 34, relativo alle discordanze registrate tra alcune dichiarazioni
rese dal presidente della BNL, professor Cantoni, alla Commissione il 5
giugno 1990 e la memoria presentata dall’amministratore delegato,
dottor D'Addosio, I'8 ottobre 1991, viene cosi modificato:

«Una piQ recente memoria - fornita su richiesta della Commissione
in data 8 ottobre 1991 da uno degli amministratori delegati, il dott.
D'Addosio, 2a nome della BNL - presenta circa la meccanica palese delle
operazioni un quadro diverso, tardivamente coincidente del resto,
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almeno in parte, con quanto nel frattempo direttamente e compiuta-
mente accertato dalla Commissione d'inchiestas.

Dopo aver accolto una modifica formale proposta dal senatore
FORTE al primo capoverso della pagina 52, segue una breve discussione
tra i senatori GAROFALO, RIVA, FORTE e RIZ, circa 'opportunita di
riformulare il secondo capoverso della pagina 66, riguardante la
successiva autorizzazione da parte della Direzione Centrale della BNL di
operazioni a favore dell'lraq gia effettuate da Atlanta. Il testo viene
pertanto cosi modificato:

«La seconda vicenda che si affianca alla precedente e ad una non
trascurabile sequela di cperazioni e di sconfinamenti di Drogoul rilevati
da altre filiali o dalla stessa sede centrale riguarda due fidi, sempre
all'Iraq, rispettivamente per 20 milioni e 50 milioni di dollari autorizzati
tra il giugno ed il luglio 1989 da Roma, il primo dal Comitato esecutivo
in quanto non collateralizzato, il secondo da un Amministratore
delegato in quanto all’apparenza collateralizzato e quindi in ipotesi
senza rischio. In entrambi i casi i responsabili dell'inoltro della pratica
ai vertici decisionali hanno sottaciuto a questi ultimi (anche nella
formulazione dei prescritti moduli) che si trattava di sconfinamenti su
richieste risalenti al dicembre precedente, e per i quali i nuovi direttori
della filiale di New York e dell'Area americana avrebbero ritenuto
opportuno anziché prendere provvedimenti sanzionatori sollecitare una
‘regolarizzazione’. Continuavano cioé nei confronti degli abusi anche
palesi di Atlanta, quella tolleranza e quello scarico di responsabilita che
lasciavano Drogoul allo scoperto, ma libero di restarvis.

Il presidente CARTA fa quindi presente che nel settimo capitolo
sono stati introdotti aggiornamenti relativi ad alcuni episodi di
particolare rilevanza verificatisi nelle ultime fasi dell'inchiesta. In
particolare, viene ricordata |'effrazione avvenuta presso gli uffici
dell’archivio della Commissione, dell’l 1 marzo 1992: si tratia infatti di
un episodio assai grave, rispetto al quale la Commissione ha ritenuto di
dover conferire al SISMI un incarico per lo svolgimento di indagini, per
quanto di competenza di tale organismo, del cui esito dovra essere posto
al corrente il nuovo Parlamento. In secondo luoge, sono illustrate le
ragioni dell’'ultima missione compiuta negli Stati Uniti e resa necessaria
dalle iniziative di indagine che sono in corso o stanno per essere
intraprese ad opera di diverse autorita di quel paese. Nel corso dei
contatti con rappresentanti delle Commissioni parlamentari statunitensi
a vario titolo interessate alla vicenda di BNL Atlanta non & stata esclusa
la possibilita di una richiesta di testimonianza innanzi agli organi
inquirenti del Congresso di componenti della Commissione e segnata-
mente del suo Ufficio di Presidenza. Un altro importante elemento
riguarda la segnalazione dell'iniento della Commodity Crediti Corpora-
tion di contestare gli obblighi che deve ancora assolvere verso la BNL,
nella misura di quasi 500 miliardi di lire.

Segue un breve dibatlito su alcune proposte di modifica del capitclo
7 avanzate dal senatore RIZ, nel quale intervengono i senatori CARTA,
RIVA, ACOUARONE e FORTE. Al termine la prima parte del capitolo 7,
di cui viene modificato il titolo, risulta cosi formulata:
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«7) ALTRE INDAGINI IN CORSO

Nelle ultime settimane della legislatura, mentre la Commissione
provvedeva alla redazione della presente relazione si & avuto I'episodio
dell'effrazione ad opera di sconosciuti nell'archivio della Commissione.
Sono in corso le ordinarie indagini dell’autorita giudiziaria, mentre su
richiesta della Commissione altra indagine viene svolta dai Servizi di
sicurezza. In questo periodo sono continuati contatti e verifiche a cura
della presidenza e dello staff con gli interlocutori americani del
Congresso, del General Accounting Office e della Procura distrettuale
dello Stato di New York. Queste annotazioni sono pertanto aggiornate al
17 aprile 1992, alla luce di una missione finale di verifica compiuta negli
ultimi giorni utilizzabili ai nostri fini, con scrupolo di atiendibilita
corrispondente alla delicatezza dell’'oggetto dell'inchiestas.

Su proposta del senatore RIVA, seconde guanto gia anticipato dal
presidente Carta, il punto b) del capitolo 7 viene riformulato con un
riferimento alla informativa sulla consulenza prestata alla BNL dal
signor Scowcroft per conto della Kissinger Associales di cui ha fatto
riferimento in apertura di seduta il Presidente. 11 testo risulta pertanto il
seguente:

«b) la Commissione banche del Congresso rendera pubblico nel
prossimo mese di maggio un rapporto interinale, con particolare
riferimento al ruolo dei servizi e del Consiglio Nazionale di Sicurezza,
nonche alla collaborazione prestata per alcuni anni alla BNL dall'ex
segretario di Stato Kissinger e attraverso la Lubjanska Bank dal
sottosegretario Eagleburger; nonché - in termini di consulenza
continuata anche diversi mesi dopo il 4 agosto 1989 - dalla Kissinger
Associates ¢ dall’attuale consigliere per la Sicurezza nazionale Sco-
wcroft: le informazioni richieste alla BNL sono giunte in data odierna:
di esse si di conto nelle schede di documentazione allegates.

Su proposta del senatore RIZ viene altresi riformulata la lettera d)
del capitolo 7 della proposta di relazione. Essa viene inoltre posposta
alla lettera e). Risulta conseguentemente modificato 'ordine delle
lettere contrassegnanti i paragrafi del capitolo, cosicché il testo
definitivo della nuova lettera e) risulta essere il seguente:

¢) nel prossimo giugno si aprira il dibattimento processuale ad
Atlanta. In esso Drogoul potra confermare quanto gid dichiarato nei
contatti con la nostra Commissione, e cioé la consapevolezza ¢ la
tolleranza dei vertici di Roma della BNL e delle Autorita federali a
fronte della macchina finanziaria attivata a favore dell'Irag. E perd
anche possibile che Drogoul acceda a forme di patteggiamento che
svuotino di contenuto o comportino il venir meno della fase dibatti-
mentales.

Il PRESIDENTE dichiara quindi chiusa la discussione sulla
proposia di relazione ed avverte che si procedera alla votazione finale
del documento.

Nell'annunciare il voto favorevole della sua parte politica allo
schema di relazione, il senatore RIZ raccomanda la pubblicazione delle
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schede di documentazione che integrano il documento. Ritiene altresi
che la Commissione possa conferire al Presidente il mandato di
sovrintendere alla pubblicazione dei documenti secondo i criteri
enunciati in apertura di seduta.

Prende quindi la parola il senatore FORTE per annunciare il voto
favorevole del Gruppo socialista sullo schema di relazione sottoposto
all’esame della Commissione. Egli si associa alla richiesta di pubblica-
zione delle schede di documentazione avanzata dal senatore Riz,
nonché alle proposte relative ai eriteri da adottare per la pubblicazione
dei documenti, raccomandando comunque di privilegiare le esigenze di
trasparenza.

Intervenendo a nome del Gruppo democratico cristiano, il senatore
ACQUARONE si dichiara a favore dello schema di relazione. Per quanto
concerne la pubblicazione dei documenti acquisiti dalla Commissione,
egli, nel dichiararsi d’accordo con i criteri enunciati dal Presidente in
apertura di seduta, si rimette al prudente apprezzamento di questi per
quanto riguarda la selezione dei testi, in base al principic enunciato di
contemperare esigenze di trasparenza e di riservatezza, Nel sottolineare
la positivita del lavoro svolto dalla Commissione, egli esprime il pit vivo
apprezzamento per l'opera svolta dal Presidente e dai Vice presidenti e
da tutti i componenti della Commissione.

Il senatore COVI sottolinea il clima di unanimita nel quale si sono
svolti i lavori, fino alla redazione della proposta di documento finale che
egli, a nome del Gruppo repubblicano, dichiara di condividere,
Conviene inoltre con quanto affermato dal senatore Acquarone circa
I'opportunita di rimettere all'apprezzamento del Presidente la decisione
- circa la pubblicazione dei documenti. Nel rivolgere un cordiale
ringraziamento al Presidente, ai membri dell'Ufficio di Presidenza ed a
tutti i commissari per l'opera svolta, ribadisce I'opportunita delle
missioni negli USA, determinanti per fare luce su aspetti fondamentali
della vicenda.

La senatrice FERRAGUTI annuncia il voto favorevole del Gruppo
comunistaPDS sullo schema di relazione. Nell'esprimere soddisfazione
per il lavoro svolto in un clima di unanimitd che ha consentito una
ricostruzione precisa ed ampia dei fatti, sottolinea I'importanza del
rapporto di collaborazione stabilito con alcune autorita statunitensi ed
in particolare con gli organismi parlamentari.

Secondo il senatore GAROFALO va sottolineato il valore delle
conclusioni politiche che la Commissione si appresta ad approvare, ¢
che sono state rese possibili dall'opera costante di tutti i commissari, e
dal ruolo di stimolo e di direzione svolto dal Presidente e dal Vice
presidente Riva ai quali rivolge un cordiale ringraziamento, auspicando,
infine, che il nuovo Parlamento raccolga l'invito formulate nelle
conclusioni dei lavori a riprendere in mano l'inchiesta.

Dopo aver annunciato il voto favorevole del Gruppo della Sinistra
Indipendente (sottolineando inolire che esso & l'ultimo atto politico
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compiuto in Senato da tale Gruppo, almeno per quanto concerne la
legislatura che si apre) il senatore RIVA dichiara di consentire con
quanto affermato circa l'opportunita di affidare all’apprezzamento del
Presidente la delicata materia della pubblicazione degli atti, secondo il
criterio gia enunciato di contemperamento dell'esigenza di trasparenza
con l'impegno alla riservatezza. Nell'auspicare anch’egli che il nuovo
Parlamento possa promuovere la ricostituzione di una Commissione
d’inchiesta sul caso BNL Atlanta e che di tale iniziativa si facciano parte
diligente i componenti della Commissione eletti nella nuova legislatura,
egli esprime vive parole di apprezzamento per il lavoro svolto e rivolge
un cordiale ringraziamento ai collaboratori della Commissione.

Il presidente CARTA rileva con compiacimento il clima di
unanimita politica e di personale amicizia nel quale la Commissione si
accinge a concludere il proprio lavero. Un lavoro arduo, che ha visto
I'impegno di intelligenza e di professionalita di tutti | commissari e che
ha proceduto con una unita di intenti che ha reso possibile il
superamento di notevoli ostacoli. A nome di tutta la Commissione egli
rivolge altresi un sentito ringraziamento al Presidente del Senato per la
cordialita, la comprensione e la simpatia con le quali ha seguito ed
assecondato l'attivita della Commissione.

L'esperienza che si chiude con la seduta odierna dimostra come
positivi risultati politici possano essere raggiunti anche nel rispetto
pieno dei ruoli istituzionali, ed a questo proposito va sottolineata
I'importanza delle Commissioni parlamentari di inchiesta come veicolo
di trasparenza e di raccordo tra istituzione e cittadini. Sotto questo
punto di vista, la Commissione parlamentare d'inchiesta sul caso BNL
Atlanta ha lavorate al meglio, con l'intento di restituire ad una
istituzione per gran parte sana come la BNL un patrimonio di liducia,
compromesso dalla vicenda oggetto dell'inchiesta.

Non si deve infine dimenticare quanto gia sottolineato in altri
interventi, circa la permanenza di iniziative d'inchiesta sul medesimo
oggetto negli Stati Uniti: esse rendono quanto mai opportuna la
segnalazione, rivolta al nuovo Parlamento, dell'opportunita di non
rinunciare a compiere ulteriori passi lungo la strada dell’accertamento
della verita. Il Presidente prende altresi atto delle indicazioni unanime-
mente espresse dai rappresentanti di tutti i Gruppi politici in ordine ai
criteri ed alle modalita indicate per la pubblicazione dei documenti
acquisiti dalla Commissione.

Dopo essersi associato all'apprezzamento espresso nei confronti del
lavoro svolto dai collaboratori della Commissione, il Presidente rivolge
un caloroso ringraziamento a tutti i commissari, augurandosi che lo
stile di umana cordialita e apertura politica che ha caratterizzato i lavori
possa offrire esempio e conforto a quanti si apprestano a riprendere la
loro opera di parlamentari all'interno delle nuove Camere.

Viene quindi posta ai voti ed approvata all'unanimita la relazione
conclusiva della Commissione parlamentare d'inchiesta sul caso della
filiale di Atlanta della BNL e sue connessioni.

La seduta termina alle ore 11.50.

i i S ———————————
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Con un’intervista ai presidente della Repubblica diamo inizio ad un'inchiesta sulla giustizia
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