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Il diritto pubblico italiano, anteriore al regime fa-
scista, o, pit precisamente, sino alla legge 9 Dicem-
bre 1928, n. 2693, sull’'ordinamento e attribuzioni
del Gran Consiglio del Fascismo, non modificata, nella
parte che a nol interessa per il presente studio, dalla
successiva legge® 14 Dicembre 1929, n. 2099, non
aveva introdotto la differenza tra leggi costituzionali e
leggi ordinarie, e percid il potere Iegislativo ordinario,
secondo I'opinione prevalente, aveva facolty di emanare
qualsiasi legge anche in riforma della legge fondamen-
tale costituzionale, dello Statuto.

Cioé nello Stato costituzionale parlamentare italiano
pure la dichiarazione di ogni norma giuridica di carat-
tere costituzionale promanava soltanto dall’approvazione
delle Camere rappresentative e dalla sanzione del Capo
_dello Stato, ed era, quindi, estranea alla nostra costi-
tuzione ogni nozione giuridica di legge costituzionale.

La nostra costituzione, cosi, si annoverava, non

prevedendo speciali procedure o speciali organi delibe-
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rativi per la modificazione o formazione delle leggi
costituzionali, tra le flessibili, e si considerava suscet-
tibile di modificazioni non attraverso la stessa via, che
diede origine allo Statuto, ciod per elargizione regia,
avendo perduto il Re, nell'atto stesso di emanare la
costituzione, la esclusiva potesta legislativa ed essendo, -
ormai, la legge formalmente la risultante di pit volonti
concordi, emananti dai tre rami del Parlamento (il Re
e le due Camere), non direttamente attraverso il po-
polo, ma attraverso lo stesso potere legislativo ordinario.

Occorre, perd, prima di esaminare se nel diritto
pubblico italiano abbia acquistata realmente rilevanza
giuridica la distinzione fra leggi costituzionali e leggi
ordinarie, ¢ se, per riflesso di tale distinzione, sia o
no mutato il carattere flessibile della nostra costituzione,
determinare i criteri obbiettivi e i caratteri guuridici che
distinguono, nella scienza del diritto pubblico, una legge
costituzionale da una legge ordinaria, una costituzione
a_tipo flessibile da una a tipo rigido. Determinazione
teorica preliminare che servira a meglio chiarire il reale

carattere assunto dalla nostra costituzione in seguito
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alla trasformazione politica e giuridica operata, anche
in questo campo, dal legislatore fascista.

Ma questa determinazione, per poter essere esau-
riente, implica pure l'esame del problema dei limit
formali e sostanziali del potere legislativo ordinario €
dello stesso potére costituente e quello, non meno 1m-
portante dal lato pratico, del sindacato di costituzio-
nalita.

-

F tutte queste questioni sono, invero, intimamente
connesse tra di loro, perché riguardanti un unico e cen-
trale problema, quello di una solida ed efficace siste-
mazione giuridica dei rapporti tra costituzione e legge,
ciot il problema della legislazione costituzionale.

Soltanto, quindi, dopo questa preliminare trattazione
sara possibile procedere ad una seria valutazione dei rap-
porti tra costituzione e legge, quali essi risultano nel
nostro attuale sistema positivo in seguito alla riforma
operata con l'art. 12 della legge sul Gran Consiglio.

Cio¢ esamineremo :

19) se abbia acquistata rilevanza giuridica la di-

stinzione fra leggi costituzionali e leggl ordinarie ;

o

2°) se si sia dato vita ad un procedimento per
la formazione delle leggi costituzionali pili rigoroso e
diverso da quello che si segﬁe per la formazione delle
leggi ordinarie ;

3°) se esistano limiti giuridici del potere legi-
slativo ordinario e in quale senso;

4°) se vi sia la possibilita di un controllo di
costituzionalith e come debba essere nteso;

5°) quale valore giuridico abbia la elencazione
delle materie di carattere costituzionale contenuta nel-
lart. 12.

Vedremo, poi, se, per influenza di tutti questi
aspetti, sia mutato il carattere flessibile della nostra co-
stituzione, ed, infine, diremo dello scopo e del valore
della legistazione costituzionale nel nuovo diritto pub-

blico italiano.
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La determinazione dei criteri obbiettivi e dei ca-
ratteri giuridici capaci di distinguere una legge costi-

tuzionale da una legge ordinaria, in uno Stato il cul
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ordinamento costituzionale non preveda giuridicamente
questa distinzione e che positivamente non stabilisca
quali materie debbano considerarsi di carattere costitu-
zionale e formare oggetto di relative leggi, presenta,
senza dubbio, come ha perspicuamente osservato 1'Or-
lando, delle difficoltd, dal punto di vista giuridico, in-
sormontabili (1).

Si chiamano, in genere, nel diritto pubblico, co-
stituzionali quelle leggi che hanno "un contenuto atti-
nente agli organi ed alle funzioni fondamentali dello
Stato, che sono, cio&, intimamente connesse alla sua
vita costituzionale. E fra queste si annoverano le carte
costituzionali, le leggi che rappresentano il logico svi-
luppo politico - giuridico di queste carte, ed anche quelle
leggi che, per la loro indole, appariscono parti inte-
granti di una determinata costituzione, la quale, nelle
sue norme, consacra gid la composizione fondamentale

e la sfera d’azione dello Stato (2).

(1) OrLANDO, Principi di diritto costituzionale, Firenze,
1925, pagg. 145-150. :
(2) Vedi per esempio Galac, De la distinction des lois

igeit

La costifuzione di uno Stato & data, infatti, dal-
I'insieme delle norme giuridiche che regolano, come
scrive il Ranelletti, |'ordinamento fondamentale dello
Stato, ne istituiscono gli organi costituzionali, e di
questi regolano la formazione e la competenza: e poi-
ché gli organi costiluzionali, come organi primi ed es-
senziali per la vita e I'azione di uno Stato, sorgono
fondamentalmente con lo stesso ordinarsi di un popolo
a Stato, cosi risultano necessariamente istituiti dalla
stessa costifuzione dello Stato e in questa trovano im-
mediatamente il fondamento della loro esistenza e delle
loro attribuzioni (1).

Ma non tutta la costituzione di uno Stato &, se
cosi si pud dire, nella costituzione: ciod nella costitu-
zione primordiale, che sorge con lo stesso ordinarsi di

un popolo a Stato, poich, col tempo, necessariamente,

ordinaires et des lois constitutionnelles, Bordeaux, /1905; Jona,
La riforma delle leggi costituzionali, Torino, 1883; RANEL-
LETTI, Principi di diritto amministrative, Napoli, 1912, vol. I,
pag. 146 e bibliografia ivi citata.

(1) RANELLETTI, Istituzioni di diritto pubblico, Padova, 1931,
Il ed., pag. 168-169.
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altre leggi di natura costituzionale completano, integrano
o modificano la costituzione primordiale.

Appare, quindi, subito chiaro che le norme costitu-
zionali vere proprie, nel loro complesso, sono suscettibili
per sé stesse di una distinzione, a seconda che con
esse ci si riferiscae alla costituzione primordiale dello
Stato, o alle norme costituzionali successive, colle quali
si sono introdotte integrazioni o modificazioni nella co-
stituzione originaria, g

Le norme costituzionali successive presuppongono,
come le norme legislative ordinarie, una procedura che
disciplini, dal lato formale, I'attivith legislativa, e, se tale
procedura sard la stessa, sia per Pattivita legislativa co-
stituzionale che per lattivita legislativa ordinaria, le
norme costituzionali saranno sullo stesso piano giuridico
di quelle ordinarie. Cioé formalmente non potranno
distinguersi, anche se si vorrd, con una valutazione che
non potrd mai avere un vero valore giuridico, tenerle
distinte, per il loro contenuto, da quelle ordinarie.

Ogni nuova norma di carattere costituzionale viene

ad aggiungersi, & vero, al complesso delle norme fon-

el 1§ e

damentali della costituzione, acquista, in tale com-
plesso inquadrandosi, lo stesso valore giuridico di questa,
ma ogni distinzione tra legge costituzionale e legge or-
dinaria in ordine al punto che qui interessa precisare,
ciod in ordine alla questione della esistenza o no di
una vera gerarchia giuridica fra costituzione e legge,
cosicche la costituzione si affermi come legge d’ordine
superiore, e, quindi, In certo modo, limitatrice della
potestd statuale nell’esercizio della funzione legislativa,
non pud avere alcuna rilevanza giuridica (1).

In concreto mancherd pur sempre |'elemento posi-
tivo capace di differenziare, con esattezza e con cer-
tezza, una legge costituzionale da una legge ordinaria,
a parte la considerazione che la fisionomia, che pud

assumere un determinato testo di legge nel complesso

(1) Per il concetto di costituzione in senso maleriale, come
intero organismo delle norme fondamentali di organizzazione sta-
tuale, in confronto al significato formale di essa e per il con-
cetto di consuetudine costituzionale, che della costituzione rap-
presenta una parte inlegraliva vedi A. FErracciu, Norme e ri-
forme costituzionali in Ilalia, n Studi di Dir. Pubblico in
onore del Ranelletti - Padova, 1931, vol. I, pagg. 399-400,
e pure del FERRACCIU, La consuefudine costituzionale, 1, To-
rino, 1913, pag. 9 e segg. ;
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delle sue disposizioni, non & mai ben delimitata, tanto
¢ vero che vi sono delle leggi, che, pur rientrando
nel sistema di altri rami de] diritto, contengono delle
norme giuridiche d’indole essenzialmente costituzionale,
ed a parte il fatto che in un ordinamento giuridico,
che non stabilisce Rosttivi criteri per differenziare una
categoria di legislazione da un’altra, una legge non
pud essere considerata in un piano giuridico superiore,
ma, bensi, deve essere ricor_xdotta e rico]lggata all’'unico
ed armonico sistema giuridico vigente.

In un ordinamento costituzionale, che non intro-
duce positive distinzioni fra le diverse categorie di le-
gislazione, ogni parziale raggruppamento di leggi, che
tenga conto o della materia o della efficacia o dell’am-
bito o della fonte dj queste leggi, sari legittimo da
un punto di vista giuridico generale e sistematico, ma
non avra aleuna rilevanza giuridica dal punto di vista
costituzionale, poiche questi raggruppamenti, che po-
tranno variare all'infinito, secondo ; diverst punti di
vista, non trovano alcun criterio obbiettivo differenziale

in dottrina ed alcuna norma in diritto positivo.

g s

Cosi, ritornando ai criteri obbiettivi ed ai caratteri
giuridici capaci di disténguere una legge costituzionale
da una legge ordinaria, si dichiarerd costituzionale tutto
il diritto pubblico? Ma I'attivita legislativa, ha scritto
I'Orlando, in rapporto al dintto pubblico, & continua
ed ordinaria, sicché anche in tal caso la funzione co-
stituzionale dovrebbe essere ordinaria, cioé non avrebbe
pill ragione d’essere, poiché in antitesi ad un potere
legislativo ordinario (1).

Ed, escluso questo criterio, si dovrd seguire quello
che attribuisce il carattere costituzionale a quelle norme
che mirano a riformare le leggi fondamentali che gli
Stati moderni si son date?

Anche questo criterio materiale non da, come giusta-
mente nitiene |'Orlando, una soluzione giuridica, poiche an-
che ammesso, in ipotesi, che le carte costituzionali siano
tecnicamente perfette, non sara, per questo, men vero che
esse non potranno mail comprendere tutta la parte es-

senziale e vitale del diritto pubblico di uno Stato (2).

(1) OrLANDO, op. cit., pag. 146.
(2) OrLANDO, op. cit., pag. 147.
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Cosi 1l criterib che volesse indicare, secondo noi,
come costituzionali quelle leggi ‘cui spetta propriamente
di precisare i punti fondamentali ed essenziali di tutto
Pordinamento giuridico, cioé le competenze originarie

degli organi pubblici e le capacith elementari dei cit-

tadini, o, pili precisamente, quelle che segnano le li-

nee entro le quali si deve muovere ogni iniziativa pub-
blica e privata, sarebbe, pur sempre, un criterio non
obbiettivamente esatto, non giuridico, poiché spazierebbe
in tutto il vasto campo dell’ordinaria attivita legislativa
dello Stato per differenziare, con una valutazione giu-
ridica discrezionalissima, le norme costii:uzionali da quelle
che tali non devono ritenersi.

Percid, dato che nessuna caratteristica obbiettiva
giustifica gluridicamente I'esistenza di un'ipotetica cate-
goria di leggi costituzionali, bisogna ritenere che, per
ammettere questa categoria di legislazione nel sistema
del diritto pubblico, occorre una norma positiva che
la distinzione fra legge costituzionale e legge ordinaria
introduca e che esplicitamente dica quali materie si

debbano ritenere per costituzionali; cioé che fra legge

B

costituzionale e legge ordinaria, sulla base di un di-
verso procedimento, sulla base di speciali e pili rigo-
rose forme, si specifichi un confenufo e si stabilisca,
in tal modo, una gerarchia di ordine giuridico tra le
due categorie di norme.

La essenziale caratteristica giuridica capace di dif-
ferenziare le leggi costituzionali da quelle ordinarie deve,

quindi, riporsi esclusivamente, come concordano due de-

gli scrittori pitt autorevoli di opposti indirizzi, lo Jellinek

e il Duguit (1), nella pilt elevata forza formale di
legge alle prime inerente, cioé nelle speciali e pit dif-
ficili forme contemplate nella costituzione per la for-
mazione e modificazione delle leggi costituzionali.

Ed il Kelsen, a parte qui la sua concezione di
tutta una speciale gerarchia di norme giuridiche, ove
la stessa costituzione ¢ da lul intesa come una norma
o un complesso concettuale di norme, che regolano la

produzione di altre norme, scrive che solo per mezzo

(1) JELuNEK, Allgemeine Staatslehre, ed. 1905, pagg. 520-
521; Ducuit, Traité de droit constitutionnel, ed. 1923, lII,
pag. 640.
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della costituzione in senso giuridico positivo pud essere
determinato che le modificazioni e integrazioni delle

leggi riguardanti la costituzione debbano essere emanate

diversamente dalle altre, sia in virtd di un organo co-
stituente diverso dall’ordinario, sia in virtd di una pro-
cedura qualificata imposta all’organo ordinario (1).

Ed, appunto, in difetto di norme positive e di or-
gani o procedimenti speciali giuridicamente ordinati alla
revisione della costituzione, la pi autorevole dottrina
italiana ha sempre proclamato la"non esistenza di vere
e proprie caratteristiche giuridiche capaci di differen-
ziare le leggi costituzionali da quelle ordinarie e, per
conseguenza, il principio della derogabilita delle prime
attraverso leggi ordinarie ed attraverso ordinari organi

legislativi (2).

(1) KeLseN, Lineamenti di una teoria generale dello Stalo,
in Nuovi Studi di Dir. Ec. e Polit.,, 1930, trad. di Maran e
Volpicelli, pag. 326.

(2) Vedi ORLANDO, op. cit. pag. 145 e segg.; RoMANO,
Corso di diritto costituzionale, Padova, 1926, pags. 226-227;
RANELLETTI, Principt di dir «...... op. cit. pag. 146 e nota,
e Istituzioni di diritto pubblico, op. cit. pagg. 294-295; Cam-
MO, Della manifestazione della volonta dello Stato, n. 32

e oyt

Era, cosi, giustissimo ammettere nel nostro diritto
costituzionale, anteriore alla riforma compiuta dal regime
fascista con la legge sul Gran Consiglio, che il potere
legislativo ordinario aveva facolty di emanare qualsiasi

legge, fosse pure diretta a riformare lo Statuto.

111

Perd anche allora si cercd da parte di alcuni serit-
tori, e proprio da un punto di vista giuridico, di non
porre su una vera linea di uguaglianza la legge costi-
tuzionale e la legge ordinaria, negando la possibilita
giuridica di modificare per via ordinaria i lineamenti es-
senziali della costituzione ed affermando I'esistenza di
limiti giuridici sostanziali al potere legislativo ordinario.

Ma mentre alcuni di questi scrittori hanno consi-
derato tali limiti giuridici della funzione legislativa da
un punto di vista teoretico formale, e sono, cosi, giunti

alle pitt diverse conclusioni, ciod o ad ammetterli nu-

nel Trattato di.diritto amministrativo diretto dall'Orlando, pag. 66
e segg., ed altri autorevoli scrittori.
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rﬂerési oa riconosceﬂi in un senso molto ristretto (1),
invece altri li hanno valutati da un punto di vista
i)ositix;o, considerando il problema in riguardo ad un
éiﬁgoio e determinato ordinamento costituzionale.

In questo senso ha impostato il problema il Romano
sin dal 1902, e lo ha poi riaffermato ne « 1.’ordina-

mento giuridico », precisando che la questione dei li-

miti giuridici della funzione legislativa « deve risolversi

- - . L} .. . .. 3
non I astrafto, ma secondo 1 varl dintti positivi » (2)

(1) Vedi CriscuoLl, La discrezionalita nelle funzioni costi-
tuzionali, Roma, 1922, p. 53 e segg., ove & esaminato pure il
problema dei rapporti tra Stato e diritto.

Ia numerosa bibliografia intorno a questa materia dei limiti
& ricordata in D. DoNATl, La persona reale dello Stato, estratto
dalla rivista di Dintto Pubblico, 1921, pag. 5 e in DEL VEC-
enio, Sulla statualita del diritto, estratto dalla Rivista Inter-
nazionale di Filosofia del Diritto, 1929, p. 36 e nota.

Per quanto riguarda il fondamento e la genesi della costitu-
zione dello Stato vedi Hauriou, Précis de droit costitutionnel,
Paris, 1923, p. 286; e per le varie teorie intorno al concetto
di limitazione dello Stato vedi BiGGINI, Il fondamento dei limiti
dell’ attivita dello Stato, Citta di Castello, 1929, p. 79 e segg.
e la bibliografia ivi ricordata.

(2) RomaNo, L'ordinamento giuridico, Pisa, 1918,p. 83; ma
tale tesi, come si & detto, era stata dal RomaNo gid affermata in

tudio, Osservazioni preliminari per una teoria sui

un suo lontano s
estratto dal-

limiti della funzione legislativa nel diritto ilaliano,

0=

E pid recentemente da parte di alcuni scrittori, e
specialfnente, con finezza di indagini, da barté del
Marchl (1), si & cercato di individuare, proprio in rap-
porto alla costituzione italiana, un contenuto specifico
e sostanziale di essa, il quale, in mancanza di ver e
propri limiti giuridici formali, dovrebbe rappresentare

un limite al potere legislativo.

Tale punto & stato ripreso, con profondit- di ana-
li-si e vastith di vedute, dal compianto Ferracciu, il qua-ie
ha-lglustamente visto che il problema della essenza della
c-ostltuzione « ha un lato di riferimento alla dottrina
giuridica generale dello Stato, ed un altro, invece, af-

ferente 1 1 '
te in modo speciale a ciascun singolo ordinamento

costituzionale » (2).
ls :ﬂx;c.:hl;lo di Diritto Pubblico e Amm. ltal., vol. I, fasc. IV, 1902
udio da noi precedentemente ed: opj e e oy .
. / opportu in evi
den??)(;zdl BicaINt op. cit. p. 106 e noI::mle)nte £ e
ARCHI, Lo Statuto Alberti et
(1) Marcw, . no e il suo svily {
::;nl:wi C'lI Dir. l?u.bb]mo, 1926, 1, pag. 187 e segg ePanionco’
tEHieo u-t,hz possibile una distinzione fra le diverse h.o'rm‘e s‘ta::‘
& [‘e p‘ollc alcur.xe s.arebbero veramente limitatrici della botest:
ol gislatore c;rdlnarm (op. cit. p. 192, 196 € segg.): vedi dal
[ CHI pure 1l precedente lavor . 7 i A
oo B Cagnari‘ el oro su La cosidetta onnipotenza

(2) FErRrA /
ccu, Norme e riforme costituzionali in ltalia, in
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E poiche si & spesso rilevato come sia esigenza
assoluta ed indeclinabile di ogni Stato che sorge di avere
‘una propria costituzione, che determini 1'organizzazione
fondamentale dei pubblici poteri, cosi, col costituirsi di
un tale ordinamento, osserva il Ferracciu, si ha la prima
originaria e suprema manifestazione di volontd statale,
quella che di veramente vita e forma giuridica allo
Stato, la cui sovrana potestd diventa, per effetto di
aulolimitazione, vera e propria potestd giuridica e limi-
tata, in quanto contenuta nella sfera di esso ordinamento
fondamentale, che sta a rappresentare la parte basilare
dell’'ordinamento giuridico generale dello Stato stesso,
il quale con cid si da, appunto, una disciplina giuridica.

Ed a questa prima manifestazione suprema di vo-
lonth, con cui I'ente statale si costituisce, si da un ordi-
namento, si deve attribuire, secondo il Ferracciu, un
valore giuridico superiore ad ogni altra manifestazione
ordinaria di volonth legislativa dell’ente costituito, e,

percid, la esistenza dell'ordinamento si deve imporre

Studi di Diritto Pubblico in onore di O. Ranelletti, Padova,
1931, vol. I, p. 402 e 403.

iy gt

come limite insuperabile alle ulteriori determinazioni di
ogni volontda dello Stato (1).

Si deve, dunque, dire, seguendo il ragionamento
del Ferracciu, che anche in un ordinamento statale a
costituzione non rigida, la costituzione e le successive
leggi costituzionali s’impongono come limite giuridico
alla legge ordinaria?

Ci sono delle norme, anche in tfale ordinamento,
che il potere legislativo non solo debba osservare finche
non siano abrogate, ma non possa né modificare ne
abrogare ?

Cio¢, ci sono delle norme, che rappresentino per il
potere legislativo ordinario dei limiti sostanziali e assoluti?

A noi sembra che non possa darsi risposta affer-
mativa a questo problema, sia riguardandolo, sempre
da un lato positivo e concreto, nel rapporto tra Stafo
e ordinamento giuridico, sia nel rapporto tra Stato e
ordinari organi legislativi.

E’ vero che con le norme costituzionali originarie

(1) Ferracciu, op. cit. e loc. cit.
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lo Stato si rivela nella pienezza della sua sovranita,
in quanto, costituendosi, si di gli orgami supremi della
produzione del diritto, ma & vero, soltanto in un senso
molto relativo, che, nello stesso tempo, si sotloponga
ad esso diritto.

Si pud dire che |'ordinamento giuridico, rappresen-
tato, in un primo tempo, dalle norme costituzionali ori-
ginarie, sorge contemporaneamente allo Stato, il quale,
raffigurato nel suo complesso unitario, non pud certa-

mente concepirsi al di fuori o al di sopra della sua co-

stituzione; si pud, pure, dire che la norma dallo Stato ’

emanata, finche vive ed & voluta dallo Stato, & logi-
camente norma per lo Stato medesimo; ma non si pud
affermare che la norma sia un imperativo, un obbligo
che allo Stato s'imponga e lo limiti nella sua sovranita.

La personalith giuridica dello Stato, rileva opportuna-
mente il Donati, incontra un limite nel senso di nmanerne
escluso lo Stato in quanto organo sOvVrano, rispetto al

quale non & possibile autolimitazione dello Stato (1).

(1) D. DonaTi, La persona reale dello Stalo, op. cit. nota
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Ed ancora recentemente ha precisato il Falchi (l)
che nessun ordmamento nuovo puo dirsi extragmndlco
sempre che sia voluto dallo Stato, pou:be «lo Stato
non puo volere fuori del diritto, mentre resta fuori del
diritto ogm ordmamento 5. condotta) clicenon reahzn
una norma vigente, ossia una volmone perdurante, e
percm attuale dello Stato ».

C;oe non pud mai considerarsi antigiuridica la con-

n. 5 pag. 4-5; e a pagina 4 scrive che & necesssario determi-
nare se |'appartenenza della sovranita e la qualita di fonte del
diritto non impediscano allo State di essere soggetto di diritto
ed in ogni caso non segnino ancora limiti sostanziali alla sua per-
sonalita’ giuridica. : '

I RANELLETTI, ([stituzioni di .....op. cit. pagg. IOI 105)
sviluppa e precisa bene la concezione della Stato di Diritto e,

inivece di parlare di ‘autolimitazione dello’ Stato, afferma, gmsta—

mente, che i limiti giuridici sono formali e non sostanziali e 1
limiti sociali e politici non giuridici, ma metagiuridici.

Ha rivendicato il principio di autolimitazione il MALBERG,
Contribution & la theorie génerale de I'Etat, Pars, 1920, I,
pag. 231 e segg. Vedi, in senso ‘contrario, le acute osservazioni
dell’ORLANDO, I criteri fecnici per la ricostruzione giuridica Jel
diritto pubblico, Modena, -1925, pag. 26 e segg.

(1) FaLcHy, La giuridicita della volizione statale e il concetio
del diritto, in Riv. di Scienze Politiche e Giuridiche « Lo Stato »,
febbraio 1931, pag. 87. Vedi pure del FarcHi, I fini del[o
Stato e la funzione del potere, Sassari, 1914.
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dotta dello Stato « che tende a realizzare un fine, per-
che il fine & elemento imprescindibile di ogni volizione
concreta e in quanto essa realizza il fine, realizza ap-
punto una sua volizione, ossia il diritto » (1). Si dird
allora che lo Stato & al di fuori del diritto ?

Lo Stato pud dirsi al di fuori e al di sopra di un
determinato diritto, poiché non gli si pud opporre la
giuridicita di un ordinamento passato e non pili voluto,
che non solo non & piti il suo ordinamento, ma non &
pit diritto, ma esso, come bene afferma il Falchi, non
¢ in nessun momento fuori del diritto in generale (2).

Lo Stato, difatti, cessa di essere tale se si pone
fuori del diritto e non & pensabile né¢ al di sopra né

al di fuori del diritto, poiche se la volonta & elemento

(1) In questa tesi & implicita 1'affermazione che la giuridicita
di una proposizione non riguarda il suo contenuto, ma si riferisce
solo alla sua forma, ma, tuttavia, bene fa il FALCHI a chiarire
(op. cit. pag. 89) che quando si parla di giuridicitd e vi si oppone
I'antigiuridicita non si pone un giudizio deontologico, un giudizio
di valutazione etica o anche semplicemente economico o tecnico,
ma si pone solo un giudizio di conformiti o disformita da cid che
& il diritto, ossia conslatiamo iale rapporto.

(2) FaLchl, op. at. pag. 91.
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essenziale della sua realth, esso non pud in nessun mo-
mento non esser volontd, non realizzarsi, cioe, attraverso
atti volitivi, ossia attraverso il diritto.

Lo Stato fuori del diritto sarebbe, precisa il Falchi,
come la mente al di fuori o al di sopra del pensiero,
mentre il pensiero ¢ la sua realtd e null'altro che un’astra-
zione essa sarebbe senza il pensiero (1).

Secondo noi, quindi, la sottoposizione dello Stato

al diritto, o meglio la cosidetta autolimitazione giuridica

dello Stato, pud concepirsi solo nel senso che la norma,
finché vive ed & voluta dallo Stato, & norma per lo
Stato stesso: essa, derivando dal volere sovrano cte]lo
Stato, pud essere sempre da esso mutata.

Nella realizzazione del diritto lo Stato, scrive il
Bihr, realizza il primo germe della sua propria idea (2).

Ma se lo Stato deve attuare e garantire il diritto, deve
anche essere sovranamente libero di mutarlo e modificarlo,

per conformare le sue leggi al suo processo evolutivo.

(1) FaLchi, op. cit. pag. 92,
(2) BAHR, Lo Stato giuridico, in Bibl. di Scienze Politiche,
vol. VII, pag. 290. :
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Non pud il diritto costituire un limite de]l'aftiviti;
dello Stato - la ragione della quale attivith & pur sempre
nella realizzazione giuridica di esigenze sociall - se & egh
stesso, col manifestare la propria volonta, che crea con-
tinuamente il diritto, che non pud volere che nella forma
del diritto.

Come si pud giuridicamente pensare che lo Stato
con una norma, da esso esclusivamente emanan.te, possa
porre una limitazione alla propria ulteriore attivita?

Lo Stato da a s& stesso delle norme, segna a s&

stesso delle linee di condotta entro le quall vuole operare;

ma tali norme, demfando sempre, € solamente, il vo-.

lere di esso Stato, non possono 1mpegnarlo contro il
suo volere, non possono vietargli di darsi delle norme
nuove, ossia diverse dalle precedent, quando cio sia
necessario per concretare la sua volontd e raggiungere
i suol fin.

Se lo Stato, per la sua sovranith, per la sua po—
testa d'1 impero, ha la capac;ta di determinarsi esc1u51—
vamente con la propria volontd, non pud essere cer-

tamente limitato, e, quindi, glundlcamente obbhgato

S et

da quell'ordinamento giuridico, che egli stesso stabilisce
e pﬁ(‘) mutare. '

Lo Stato rimane, & vero, come scrive il Romano, (1)
« nell’orbita del diritto in tutti i suoi momenti, com-—
preso quello in cui, sulla base de]l'antico emana un
diritto nuovo », ma il carattere vero che dlstmgue 10.
Stato & pur sempre la sovranity, la quale & tenuta al-
I'osservanza delle norme giuridiche soltanto fino a quando
non le abbia mutate.

E in questo senso soltanto si pud parlare di so-
vranith guridica, in quanto lo Stato deve manifestare
la sua volonth contraria alla norma esistente, prima di
poterla non osservare. :

Ma la sovranitd, come proprietd dello Stato o della
potesta statuale, non pud essere qualificata da una realth
emplrlca (principe o popolo) ma soltanto dall'ordina-
mento giuridico : ciod la sovranita & la proprieta dello
Stato di essere un ordinamento superiore, irriducibﬂe,

nel suo valore, ad alcun ordine pil alto.

(1) Romano, Corso di dir. costituzionale, op. cit. pag. 42.



« Che lo Stato sia sovrano, teoricamente, secondo
il Kelsen, non pud significare altro se non che il sistema
di norme, che si definisce come ordinamento statuale,
trova il suo ultimo fondamento di validita, e, quindi,
la sua unita, in una norma, la quale venga presupposta
come ultima norma, non pit bisognevole di alcuna le.
gittimazione o derivazione » (n.

Ma cid, invero, non & completamente esatto, poiché
e
I'ordinamento statuale, come ordinamento giuridico, prima
di essere un sistema dj norme, nel senso del Kelsen,
€ un organismo istituzionale ed in questo consiste ;
onde la sovraniti non pud significare altro che I'or-
ganismo istituzionale, che si definisce come ordinamento
statuale o ordinamento giuridico, trova gid il suo fon-
damento in s& stesso, poiché da nessun altro deriva e
perche, includendo tutto I'operare sociale, non ha li-
mili e lacune (2).

Lo Stato, quindi, osserva il diritto, perché corri-

(1) KEL..SE.N, Lineamenti | ..op. cit. pag. 370-371.
: .(2) Vedi In questo senso VoLPICELLI, Natura oggello e li-
miti della dotirina generale dello Stato in Nuovi Studi di Dir.
Econ. e Politica, 1930, pag. 362.
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sponde alla sua volonta: quando pill non corrisponde
non lo viola, ma lo modifica.

Ed in cib consiste veramente la sua sovranitd, la
sua potestd, ossia la sua vita, pienamente e liberamente
autonoma, senza della quale non c’¢ Stato, ma agglo-
merato meccanico d'individui e di forze (1).

Perd, per cosi concludere, bisogna possedere quel
concetto moderno della sovranith, da noi brevemente
delineato, e non pensare che il fondamento di essa
sia soltanto nel trasferimento dell’attivitd giuridica dello
Stato dalla volonta unica del principe negli organi della
potestd normativa, contemplati dalla organizzazione fon-
damentale dello Stato uscito dalla rivoluzione francese
e perfezionato dalle successive rivoluziom liberali.

Per un falso ed erroneo concetto si & posto pura-
mente e semplicemente lo Stato al posto del principe,
ossia si & visto lo Stato nel principe, senza riflettere
sulla diversa portata dei due concetti e sulla diversa
natura della loro autoriti; si sono opposti dei limiti

(1) Per un pilt ampio sviluppo di questi concetti vedi Bic-
GINI, op. cit, pagg. 79-113 e la bibliografia ivi citata.
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allo Stato come si sarebbero opposﬁ al principe, e s
si & cosi, da parte dei primi teorici dello Stato di
diritto, enunciato il principio della limitazione giuridica
dell’attivita dello Stato.

E tutto cid, invero, & stato possibi]e enunciare e
teorlzzare pmche la concezione autocratica della sovra-
mta é rlmasta come ha perspicuamente osservato il

Volpicelli (1), a fondamento e modello degli ordina-

menti giuridici costituzionali; « i quali, Immede51mando
]a sovramta con alcuni istitui competenti a porre 1nd1~
viduare eseguire la norma giuridica, .accog]ievano pedis-
sequamente il principio fondamentale stesso dell’auto-
crazia ».

Come, ifatti, la sovranita, ne] regime della monar-
chia assoluta, si immedesima nell’ autocrazia con 115t1~
tuzione personale de principe, e si presenta, osserva il
Volplce]h, dall’esterno imposta al corpo sociale, cosi,
nel reglme costituzionale, si immedesima con un com-

plesso di istituzioni giuridiche, rappresentative e imper-

(1) VoLPICELLI, op. cit., paég. 362-363.
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sonali, ma pur sempre distinte ed opposte alla restante
organizzazione giuridica e realth sociale. E, inoltre,
come la costituzione, nella monarchia assoluta, consiste,
bene rileva il Kelsen, in questo solo principio, che
ogni espressione della volonta del monarca & una norma
giuridica obbligatoria (1), e non &, quindi, possibile
una distinzione giuridica, teorica e pratica, tra legge
costituzionale e legge ordinaria, cosl in un regime co-
stituzionale, che non conosca differenze giuridiche, teo-
riche e pratiche, tra costituzione e legge, ogni espres-
sione di volontd delle istituzioni giuridiche rappresen-
tative & norma giuridica obbligatoria, che s'impone‘ dal-
I'esterno, con quei caratteri delineati dal Volpicelli,
alla restante organizzazione giuridica e realtd sociale.

E cid per voler far consistere ancora la sovranita
soltanto in organi ed istituzioni determinate, per vo-
lerla vedere materializzata e contratta in un organo per-
sonale prima, in un complesso di organi rappresentativi
e impersonali poi, mentre essa non solo non ¢ distinta

(1) KELsEN, Lla.;g‘ara‘nlie' juridictionnelle de la constitution,
in Revue du Droit Public, 1928, pag. 202.
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ed opposta al corpo sociale e all'ordinamento giuridico,
ma &, bensl, essenziale e coestensiva ad essl.

Quindi, come non & possibile ammettere che lo
Stato sia antecedente al diritto, cosi non si pud sot-
tometterlo, pii o meno spontaneamente, al diritto,
al suo proprio diritto, renderlo, cio¢, giuridicamente
obbligato a s& stesso. Per noi Stato e diritto  coe-
sistono, Stato e ordinamento giuridico  coincidono,
ciod lo Stato, come originario organismo istituzionale,
non & altro che la personificazione dell’ordinamento giu-
ridico (1).

Esaminato il rapporto tra Stalo e ordinamento giu-
ridico, sia pure in termini generali, ma sufficienti a ne-
gare che lo Stato sia sottoposto al diritto neppure nelle
sue norme costituzionali originarie, vediamo ora quello
tra Stalo e ordinari organi legislativi, sempre in rela-

zione al problema se la legge costituzionale, anche in

(1) Vedi in questo senso KELSEN, Lineamenti....., op. cit.,

" pagg. 272-277 e specialmente pagg. 279-.280; vedi anche VoL-

PICELLI, op. cit. pag. 362, per il quale ordinamento giuridico e
ordinamento statale sono termini equivalenti.
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un ordinamento statale a costituzione non rigida, s'im-
ponga come limite alla legge ordinaria.

E chiaro, anzitutto, che se in un ordinamento sta-
tale cosi costituito, non esiste un potere legislativo su-
periore a quello ordinario, tale potere ha la facolta di
emanare tutte le leggi: e siccome non c'& parte del-
I'ordinamento statale che non possa formare oggetto
delle sue disposizioni, sia per modificare o abrogare le
norme esistenti, sia per introdurne delle nuove, cosi
neppure la legge costituzionale, anche se riguardata dal
lato  sostanziale, pud imporsi come limite alla legge
ordinaria.

Difatti n tale sistema le leggi, che da esso deri-
vano, si designano semplicemente col nome di leggi, op-

pure, volendo indicare la forma specifica - approvazione

~ delle Camere e sanzione del Capo dello Stato - con

cut il potere legislativo esercita le sue funzioni, col
nome di leggi ordinarie, leggi formali.

Con cid, perd, non si deve assolutamente credere
che il potere legislativo sia legibus solutus.

Abbiamo detto che lo Stato non pud avere la sua
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potestd, e, per conseguenza, la sua attivita, limitata da
alcuna norma imperativa, ma solo regolata da norme,
che, dal suo volere create e dal suo volere sempre
dipendenti, pone a s& stesso, fino a che rispondono
alle esigenze della societd, da esso Stato compresa,
organizzata, personificata: ma gli organi, gh organi tutti,
che sono sorti ed esistono per attuare, esprimendo la
volonta dello Stato, le sue finalita, hanno la loro atti-
vitd giuridicamente limitata da quel cor‘r‘iplesso di norme
posto dallo Stato.

Percid il potere degli organi dello Stato & sempre
proporzionato e limitato alla funzione per cui, essi or-
gani, sono costituiti: ogni organo statuale ha quel tanto
di potere che lo Stato gli attribuisce, ogni organo non
pud esprimere che il volere stesso dello Stato.

Una loro manifestazione di volonta, fuori dei li-
miti segnati dallo Stato, non & volere dello Stato, ma
loro volere, e, quindi, non & valida, ossia & priva di
autorita.

Gli organi tutti dello Stato, singolarmente presi e

. . . ] . n-
considerati, hanno, percid, nell’esercizio delle loro fu
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zioni, dei limiti che devono osservare, dei limiti corri-
spondenti pur sempre alla competenza loro assegnata
dallo Stato.

Gli stessi organi legislativi sono, cosi, vincolati nella
loro azione da norme, ossia non possono agire giuri-
~dicamente se non in forme determinate.

Essi sono vincolati da quelle norme che si riferi-
scono alla procedura della funzione legislativa ed a quei
caratteri, estrinseci o formali, che la legge deve rive-
stire, p.erché possa considerarsi veramente tale.

Ma ¢ evidente che questi limiti sono formali e
non sostanziali: derivano, difatti, dalla competenza as-
segnata agli organi legislativi, dalla procedura che essi
organi devono seguire, dal carattere estrinseco che deve
contrassegnare i loro atti, ma non riguardano per nulla
il confenuto della loro volonta.

Quindi se questi sono i termini  del rapporto tra
Stato, ordinamento giuridico e organi legislativi, in un
ordinamento statale a costituzione non rigida e che non
preveda un potere legislativo superiore a quello ordi-

nario, non ci sembra che si possa parlare, da un punto
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di vista veramente giuridico, della esistenza di norme
costituzionali, che il potere legislativo non possa né
modificare né abrogare, e che, percid, rappresentino per
esso dei limiti sostanziali.

Queste norme costituzionali, le quali hanno certa-
mente un caratfere direttivo per il potere legislativo,
potranno consigliare, nel corso storico dello Stato, esso
potere a mantenere fermi alcuni principi fondamentali
in esse norme contenuti, almeno sino: a quando non
vengano politicamente meno i motivi che li hanno de-
terminati, potranno implicitamente contenere ['obbligo,
non dird di osservarli, ma di tenerli presenti e di non
modificarli o abrogarli se non per nuove e profonde
esigenze € motivi, che si sprigionano dalla consocia-
zione politica organizzata a Stato, ma non potranno
mai obbligare nel senso vero e proprio, cioé giuridico,
della parola, non potranno mai rappresentare un limite
giuridico sostanziale al potere legislativo.

Cosi nel diritto pubblico italiano, anteriore alla
legge sul Gran Consiglio, si & riconosciuta la compe-

tenza del potere legislativo ordinario a modificare le
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norme costituzionali contenute nello Statuto, ma, nello
stesso tempo, si & assegnato a tale competenza un
carallere diverso dall’ordinario, in quanto che si & sem-
pre esercitata con speciale prudenza e ponderazione.

E se questa considerazione pud condurci a rite-
nere lo Statuto, almeno nelle sue disposizioni fondamen-
tali, una legge superiore, non certamente dal punto di
vista formale, ma da quello sostanziale, tuttavia a questa
superiorita sostanziale di molte disposizioni contenute
nello Statuto non si potrd mai dare, secondo noi, un
vero valore giuridico, ma soltanto, come si disse, un
valore direttivo per i poteri discrezionali degli organi

legislativi (1).

(1) Per il CriscuoLi (op. cit. pag. 139 nota 32) e per il
FErrAccu (Norme e riforme..... op. cit. pag. 408) gran parte
delle disposizioni contenute nello Statuto assumono valore giuri-
dico di legge d’ordine superiore soltanto da un punto di vista
sostanziale e non formale, mentre per il MARcH! (op. cit.
pag. 195) lo Statuto deve considerarsi legge d'ordine superiore
pure formalmente, poiché anche da tale punto di vista contiene
un’autorith piu grande di ogni altra legge. Ed, invero, se si da
a8 questa superiorila sostanziale non un semplice valore direttivo,
ma un vero e proprio valore giuridico, come il Ferracciu e il
Criscuoli, & logico giungere col Marchi anche alla superiorita
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Si vede, quindi, che I'essenza giuridica del pro-
blema rimane in quei termini da noi precisati, e con-

serva quei caratteri, che abblamo, sin qui, delineato.

IV

Ma pure ammesso, col Ferracciu e col Criscuoli,
che la costituzione abbia implicita in s& I'idea di una
superiore autoritd, che, giuridicarnentg, le deriva dal
suo confenuto, come complesso di regole basilari orga-
nizzative della struttura costituzionale dello Stato, non
sl pud giungere ad affermare che tale superiorith si ri-
solva in limiti giuridici, sia pure soltanto sostanziali,
del potere legislativo.

Quando le leggi costituzionali sono modificabili at-

traverso la legislazione ordinaria, non si pud giuridica-

formale. Difatti perché questa superiorita abbia vero valore giu-
ridico, ciod perché sia capace d'imporsi come limite alla legge
ordinaria, bisogna che sia tale non solo sostanzialmente ma an-
che formalmente : ed ecco perché noi diamo a questa superiorita
sostanziale un valore diretlivo, nel senso sopradetto, e non un
valore giuridico, ossia non un vero e proprio valore giuridico.

s 2 {0 1

mente ammettere che la legge non possa toccare e
modificare i lineamenti fondamentali, costituzionali dello
Stato: si pud, percid, soltanto parlare, da un punto
di vista strettamente e veramente giuridico, di [limiti
formali e non sostanziali del potere legislativo ordinario.

In tal senso sono orientate le costituzioni moderne,
le quali, come esamineremo, sono sorte, & vero, come
un sistema di limiti giuridici per tutti gli organi fon-
dementali dello Stato, ma, per ogni riforma o revisione
costituzionale, creano e sistemano gli organi a cid com-
petenti, stabiliscono ed indicano le speciali procedure
da seguire e prescrivono le garanzie da osservarsi.

Se limiti formali non sono posti al potere legisla-
tivo ordinario, si da porre la legge costituzionale in
un piano gerarchicamente superiore alla legge ordinaria,
noi dobbiamo giuridicamente considerare la norma co-
stituzionale e quella legislativa sullo stesso -piano, quale
espressione, 1'una e l'altra, della volontd dello Stato
attraverso un unico potere sovrano e sulla base di una
uguale procedura.

In tale ordinamento statale le norme costituzionali
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sia originarie che successive - per conseguenza la stessa
costituzione dello Stato - sono, alla stregua di ogni al-
tra legge, un atto di volonth dello Stato, e, come tali,
non godono, rispetto ai principi di diritto in esse con-
tenuti, una pill alta autorita delle altre leggi (1): ciod
in tale ordinamento statale non esiste una carafleristica
 giuridica differenziale tra costituzione e legge.
Quindi, perché si possa giuridicamente distinguere
la legge costituzionale dalla legge ordinaria, perché la
legge costituzionale, come legge d’ordine giuridico su-
periore, s'imponga, limitandola, alla legge ordinaria, e
perche, infine, il potere legislativo ordinario sia giu-
ridicamente limitato, & necessario istituire degli organi
o dei procedimenti speciali e diversi da quelli ordinari
per la formazione e revisione delle leggi costituzionali,
Prima di essere sostanziali i limiti del potere legi-
slativo ordinario devono essere formali, cio& si deve

organizzare un sistema positivo per la legislazione co-

(1) Vedi in questo senso LABAND, Das Staaisrecht des
Deuischen Reiches, Tiibingen, 1911, I, pag. 39.
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slituzionale, che sia capace di sistemare efficacemente
i rapporti tra costituzione e legge.

Esistono, difatti, veri limiti giuridici al potere le-
gislativo ordinario in tutte quelle costituzioni che pre-
vedono una qualche formalitd pili rigorosa per la mo- _
dificazione delle leggi costituzionali, che sistemano po-
sitivamente 1 rapporti tra costituzione e legge, che trac-
ciano una differenza giuridica tra funzione ed attivita
legislativa costituzionale e funzione ed attivith legislativa
ordinaria.

%esto problema &, invero, intimamente legato a
quello che riguarda la determinazione. del carattere ri-
gido o flessibile di una determinata costituzione, cio&
I'esame e la precisazione dei caratteri giuridici capaci
di distinguere una costituzione a tipo flessibile da una
costituzione a tipo rigido, e sard, quindi, ampiamente
esaminato in sede opportuna. Per ora a noi & sufficiente
aver precisato che i limiti del potere legislativo ordi-
nario, perché siano veri limiti giUridici, devono essere,
anzitutto, limiti formali: ossia il potere legislativo or-

dinario trova un limite nella legge costituzionale sol-
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tanto ed in quanto siano creati degli organi diversi per
la funzione legislativa costituzionale o sia preveduto un
diverso e pili severo procedimento per la formazione

della legge costituzionale.

\%

-

In alcune moderne costituzioni ci sono delle norme
costituzionali, che non solo s'impongono come limite al
potere legislativo ordinario, ma anche allo stesso potere
coslituente.

In queste costituzioni la legislazione costituzionale
¢ affidata ad un potere diverso da quello legislativo
ordinario o agli stessi organi legislativi ordinari con
speciali e pilt rigorose procedure, ma la stessa attivith
legislativa costituzionale di tali organi & giuridicamente
limitata, in senso formale, da cautele e modi speciali
di manifestazione, ed in senso sostanziale, da norme
che impediscono a questi organi di modificare alcuni
principi od istituti regolati e contenuti nelle norme co-
stituzionali originarie.

In queste costituzioni, cosi, all'esigenza della ma-

~,
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nifestazione, in materia costituzionale, di un potere di-
verso da quello legislativo ordinario o dello stesso potere
legislativo ordinario attraverso una pill rigorosa proce-
dura, si aggiungono limiti formali e sostanziali per la
stessa attivith legislativa costituzionale di questi organi.

In un sistema rigido, cosl orgamizzato, & rigorosa-
mente precisata I'idea della supremazia giuridica della
costituzione e si realizza positivamente quella tendenza
che vuole rendere difficile una mutazione™ delle basi
dell’ordinamento statale e che corrisponde, come osserva
il Kelsen, al bisogno della stabilitt e della sicurezza
dello sviluppo giuridico (1).

Quindi in fale ordinamento statale il potere legi-
slalivo straordinario, consista esso in un vero € proprio
potere costituente o nello stesso potere legislativo or-
dinario attraverso una piui rigorosa procedura, non pud
modificare alcuni principi ed istituti fondamentali con-
tenuti nella costituzione.

Cosl, ad esempio, in alcune costituzioni esso potere

(1) KeLsen, Allgemeine Staatslehre, Berlin, 1925, pag. 252.



non pud modificare la forma d governo (1), in alcune

altre le dichiarazion; dei diritti fondamentali dj liberta

e di eguaglianza (2), n altre le disposizioni che stabili.

scono la proibizione della rielezione de|l Presidente e
del Vice Presidente della Repubblica e Ia durata del
periodo presidenziale (3, in alre Je disposizioni rela-
tive alla forma rappresentativa e parlamentare (4), in

altre, infine, le disposizioni fondamentali, In senso gene-

i

rico, della costituzione (5).

(1) Vedi DARESTE, Les constitutions modernes, 1V ed,, ad
opera di Dzipecy e LAFERRIERE, vol, |, Paris, 1928 Fran-
CIA, legge 25 Febbraio 1875 sulla organizzazione dej poteri pub-
blici, art. 8, dopo la modificazione legge 14 Agosto 1874, art. 2;
Albania, costituzione del 7 Marzo 1925, art. " 141, ‘Ved; Gian-
NINI, appendice alla sua monografia intorno alla Turchia (Roma,
1925), 20 Aprile 1924, art. 102.

(2) Per Ia Francia, ove Ia dichiarazione dej (diritti & posta
al di sopra di tutte Je altre leggi, vedi Ducurr op. cit, pag. 639

droit constifutionnel, in Revue du droit pubblic, 1929, pag. 59] .
593, Per VEgitts vedi GIANNINI, appendice alla sua monografia
Inforno a questo Stato (Roma, 1923), 19 Aprile 1923, art. |56,
(3) Repubblica di Salvador 13 Agosto 1886, art. 148 ; vedi
in DaResTE, op. cit., perd II] ed., Paris, 19]0.
(4) Vedi GIANNINI, op. cit. Egitto, 19 Aprile 1923, art. 156.
(5) Vedi DARESTE, op. ct. IV, Paris, 1928 ; Grecia, co-
stituzione del 2 giugno 1927, art, 125.
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Vi sono, poi, delle costituzion che indicano espres-
samente certi articoli che non possono essere mai mo-
dificati (1), delle costituzioni che escludono qualunqm?
modificazione alla costituzione per un primo periodo di
tempo (2), e delle costituzioni che prescrivono che,
prma di modificare la costituzione, deve essere posto
in deliberazione se modificarla o no (3).

Fuori dei limiti del presente .iavoro sarebbe |'esa-
minare tutti questi singoli casi, riportati al solo scopo
di far vedere come la stessa funzione legislativa costi-
tuzionale sia limitata da alcune norme che non pud toc-
care o modificare.

Ma a noi sembra che, anche in questi casi, si

(1) Albania, costituzione del 1 Dicembre l92§, gh a;t.‘l
e 2 relativi al regno democratico parlamel}tare eref;htano e lsnl-
divisibile, I'art. 6 relativo alla capitale Tirana, gli art. 50 e
relativi alle regole della successiqne al trono: STAT‘I UN]:FI, l:’co—
stituzione del [7 Settembre 1787, per la quale mai potl:a abro-
garsi la disposizione che stabilisce che uno Stato non pub essere
privato della eguaglianza dei voti a?l Se.nato senza 1l suo consgnzs;.

(2) Per es. delle costituzioni vigenti: Grecia, 2 Giugno :
art. 125; Eguatore, 26 Marzo‘ 1929, art. 164, e altre5.2‘ s

(3) Cosi per es. Ginevra, 24 Maggio 1874, art. 152: Po-
lonia, 17 Maggio 1921, art. ‘125,



possa parlare pitt che di un polere costituente, come un
poltere a se, sostanzialmente illimitato, anche successi-
vamente a quel momento originario in cuj s afferma
la volontid sovrana dello Stato, di una funzione costi-
tuente come funzione legislativa straordinaria, che a dif-
ferenza di quella ordinaria, si esercita originariamente
per stabilire ed qrganizzare I'ordinamento JSondamen-
talc‘a’ellff Stato, e, successivamente, per procedere alla
modificazione e formazione delle norme costiluzionali,
col rispetto, pero, di alcuni principi ed istituti fonda-
mentali contenuti nell’ordinamento originario, i quali

)

cosi, si imi
» S1mpongono come limile a questa stessa funzione

legislativa straordinaria.

VI

Determinati i criteri obbiettiv e 1 caratteri giuridici
d,]e differenziano la legge costituzionale dalla legge or.
dinaria, esaminato il problema dei limiti giuridici for-
mali e sostanziali del potere legislativo ordinario, e,

In a R o
lcune costituzioni, dello stesso potere costituente
3

g

limitatamente, perd, ad alcune disposizioni fondamentali,
dobbiamo ora dire dei caratteri giuridici capaci di di-
stinguere una costifuzione a tipo flessibile da una co-
stituzione a tipo rigido.

Questioni tutte preliminari e fondamentali per una
esatta interpretazione del nostro recente diritto positivo
intorno alla legislazione costituzionale : diritto positivo
che, certamente, non pud essere adeguatamente valutato,
e scientificamente sistemato nel sistema del nuovo diritto
costituzionale italiano, senza la precisazione teorica dei
principi giuridici, che presiedono a questo ordine di
problemi, i quali toccano 'essenza e I'attivita originaria
e prima dello Stato.

Quali, dunque, 1 criten obbiettivi e 1 caratteri giu-
ridici che distinguono i due tipi di costituzioni, che,
sulle tracce del Bryce e del Dicey (1), la dottrina ha

chiamato, appunto, rigide e flessibili?

(1) Bryce, La Republique americaine, ed. franc. 1900,
vol. 1, pag. 54; vedi anche traduzione ital., Torino, 1913.
Dicey, Introduction & Pétude du droit constitutionnel, Paris,

1902, pag. 82 e 371.
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Il Bryce, posta la distinzione tra costituzioni fles-
sibili e costituzioni rigide, precisa che queste ultime sono
quelle in cui « i patti scritti, posti a fondamento di un
governo, derivano da un’autoritd superiore a quella del
patlamento ordinario » (1), ed il Dicey, sviluppando
questi concetti, dice che mentre flessibile & quella co-
stituzione in virth,della quale ogni legge, qualunque sia,
pud essere legalmente mutata, con la stessa facolty e
nella stessa maniera, da un solo e medesimo corpo,
invece rigida ¢ quella costituzione in tui « certe leggi,
generalmente conosciute come leggi fondamentali o costi-
tuzionali, non possono essere mutate nella stessa ma-
niera delle leggi ordinarie », ove I'insieme o le parti
della costituzione « non possono essere cambiate che
coll'impiego di qualche procedura straordinaria di legi-
slazione » (2).

Semplici e chiari sembrano, quindi, i caratteri giu-

ridici, indicati dal Bryce e sviluppati dal Dicey, capaci

(1) Bryck, op. cit., traduz. ial., pag. 481.
(2) Dicey, op. cit, pag. 82 e pag. 112-113.

M/ T

di distinguere una costituzione flessibile da una nigida ;
ma se, perd, noi passiamo ad esaminare i casi positivi
che, in ordine al problema della flessibilita o rigidita
della costituzione, ci presenta, nelle varie carte costitu-
zionali, il diritto comparato, riscontriamo, & vero, che
la rigidith & accolta dalla grande maggioranza degli
Stati, ma che molteplici, e tra loro diversi, sono i si-
stemi adottati per assicurare il carattere rigido della
costituzione,

Poche sono le costituzioni fessibili, ciod quellé che
non prevedono speciali formalita per la modificazione
delle leggi costituzionali, le quali, cosl, possono essere
modificate dal potere legislativo con la procedura or-
dinaria: tutte le altre prevedono organi speciali o pro-
cedure e formalitd, pit o meno rigorose, per la for-
mazione e modificazione delle leggi costituzionali (.

( |) Vediil testo delle principali costituzioni in DARESTE, op. cit.,
Paus, 11l ed., 1910 e IV ed., 1928; in MIRKINE - GUETZEVITCH
Les constitutions de U'Europe nouvelle, Paris, 1928 ; e in Glan-
NINI, Le costituzioni degli Stati dell’Europa Orientale, Vol. due,
Roma, 1929. Ma, sopratutto, ho seguito 1l Liuzzi, il quale, nel

suo studio, Sulle leggi costituzionali di cui all'art. 12 della
legge sul Gran Consiglio, (in Annali dell'Universita di Camerino,
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Alcune assegnano la competenza a conoscere e de-
liberare intorno alle leggi di carattere costituzionale ad
un organo diverso da quello legislativo ordinario; e

quest’ organo speciale, con funzioni legislative costitu-

zionali, pud essere costituito o da una assemblea for-
mata dalla riunione delle due Camere (1), o da una
assemblea spec{ale (2), o da una assemblea speciale com-
posta di un numero di membri doppio di quello della
Camera o delle Camere (3), o direttamente dall'insieme

dei attadini (4).

Cortona, 1929) ha, con una analitica e precisa esposizione, si-
stemato, in una appendice (pag. 142 e segg.) € in un annesso
prospetto, 1 diversi sistemi costituzionali.

(1) Secondo il prospetto cit. del Lizzi, la Francia, legge
25 Febbraio 1875 sulla organizzazione dei pubblici poteri, art. 8;
la Polonia, 17 Marzo 1921, art. 125; la Romania, 29 Marzo 1923,
art. 29; la Grecia, 3 Giugno 1927, art. 125, solo, come si &
detto, per la revisione delle disposizioni non fondamentali.

(2) Per es. Argentina, 25 Settembre 1860, art. 30; Para-
guay, 25 Novembre 1870, art. 123: Ginevra, 24 Maggio 1847,
art. 153 per la revisione totale quindicennale, se il popolo de-
cide la revisione,

(3) Per es. Grecia, 28 Novembre 1864, art. 107; Bulgaria,
28 Aprile 1879, art. 141 e 169; Uraguay, 10 Settembre 1829,

art. 159, :
(4) Per es. Ginevra, 24 Maggio 1847, art. 152 ¢ 153; Sviz-

In alcune costituzioni di Stati federali, invece, alla ma-
nifestazione degli organi legislativi ordinari si deve aggiun-
gere una speciale manifestazione degli Stati membri (1).

Altre costituzioni, poi, al posto di un organo diverso
da quello legislativo ordinario, prescrivono speciali e pit
rigorose procedure nella manifestazione di volonta degli
organi legislativi ordinari per tutte le leggi di carattere

costituzionale, Cioé votazione della modificazione della

legge costituzionale con una maggioranza speciale supe-~

riore alla normale o con un « quorum» speciale superiore
al normale; votazione ripetuta in sedute successive o
in due sessioni o in due legislature; scioglimento delle

Camere dopo una prima approvazione delle proposte

zera, 29 Maggio 1874, art. 123 accettazione della maggloranza
degl3 elettori che prendono parte al referendum e maggioranza
degh elettori che prendono parte ecc. nella maggioranza dei can-
tomi; Berna, 4 Giugno 1893, art. 93 e segg. per la revisione
t?tale; Australia, 9 Luglio 1900, art. 128 accettazione della mag-
gioranza dei partecipanti al referendum e maggioranza dei parte-
cipanti nella maggioranza degli Stati membri; Danimarca, 5 Giu-
gno .]915, art. 94; Austria, 1 Ottobre 1920, art. 4‘; per la
revisione totale.

(1) Per es. Stati Uniti, 17 Settembre 1787, art. V;: Mes-
sr'cto. I52 7F ebbraio 1917, art, 135; Venezuela, 22 Maggi(; 1928
art, : ’
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di modificazione; approvazione dopo due o tre let-
ture; votazione ritardata, ossia un determinato inter-
vallo tra presentazione  della proposta, discussione e
votazione ; sottoscrizione della proposta da parte di un
numero speciale di membri delle assemblee rappresen-
tative (1).

Ma mentre per quelle costituzioni, che preve-
dono organi diversi da quelli. legislativi ordinari per
la formazione delle leggi costituzionali, il carattere ri-
gido non pud essere messo in dubbio, invece per quelle
costituzioni, che prescrivono, nella formazione delle leggi
di carattere costituzionale, procedure e formalita pi ri-
gorose e diverse, da quelle che si seguono per le leggi
di carattere ordinario, la rigiditd pud, in alcune di esse,
non apparire altrettanto certa.

Difatti, come si & detto, alcune di queste costitu-
zioni prevedono sistemi procedurali rigorosi e veramente

diversi da quelli che si seguono per le leggi ordinarie,

(1) Per tutti questi sistemi vedi il prospetto cit. del Liuzzi,
ove le costituzioni, corrispondenti ai casi ricordati, son ben si-
stemate e raggruppate,

S e

ed in queste, pure, il carattere rigido & evidente ; altre,
viceversa, si accontentano di formalita procedurali leve-
mente diverse da quelle ordinarie, e, per queste, la ri-
gidita non &, almeno a prima vista, evidente e certa.

Cosi, per esempio, 1l caso di un determinato In-
tervallo tra la presentazione della proposta e la discus-
sione seguita dall’approvazione ; cost il sistema delle due
o tre letture; cos, infine, il caso della sottoscrizione
della proposta da parte di un numero speciale di mem-
bri delle Camere,

Perd se adottiamo, come caratteri giuridici diffe-
renziali tra i due tipi di costituzioni, le rigide e le fles-
sibili, quelli formulati dal Bryce e sviluppati dal Dicey;
non possiamo non annoverare tra le rigide anche quelle
costituzioni, che prevedono, per le legoi costituzionali,
1 sistemi procedﬁrali ora messi in dubbio. Rigide, difatti,
per tali autori, sono tutte quelle costituzioni nelle quali
le leggi costituzionali non possono essere mutate nella
stessa maniera delle leggi ordinarie.

E tali criteni giuridici; Invero non molto restrittivi,

come avremo modo di rilevare fra poco pili ampiamente,
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sono seguiti da una corrente dottrinale, che pud, ormai,
dirsi tradizionale.

L’Esmein (1) e il Duguit (2) includono tra le co-
stituzioni rigide tutti quei casi, in cui gli organi legisla-
tivi ordinari devono, per le leggi costituzionali, mani-
festare la loro volonta secondo condizioni determinate o
secondo determinate procedure.

Il Kelsen, posta la nofma costituzionale al piti alto
grado nella sua teoria della scala gerarchica di produ-
zione delle norme giuridiche (3), con un concetto, ca-
pace di abbracciare I'elemento giuridico comune ai di-
versi e vari casi che le costituzioni presentano, parla di
rigidita tutte le volte che la modificazione delle norme
costituzionali da parte degli organi legislativi ordinari sia
difficoltata (4).

Cost I'Hauriou (5) considera rigide tutte quelle co-

(1) EsmeN, Elements de droit constitutionnel, ed. VII, 1927,
vol. I, pagg. 612-617.

(2) Ducurr, op. cit. vol. IlI, pag. 639,

(3) KeLseN, Allgemeine Staatslehre, op. cit. pag. 230 e segg.
e pag. 234.

(4) KELSEN, op. cit. pag. 233.
(5) Hauriou, op. cit. pag. 276.
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stituzioni che contengono disposizioni limitative, in or-
dine alle riforme costituzionali, del potere legislativo, e
il Barthélémy (1) scrive che il carattere rigido & dato
dal limite giuridico formale che la costituzione pone per
il potere legislativo.

Ed, indirettamente, cosi pure afferma Jellinek (2),
riponendo la essenziale caratteristica giuridica delle leggi
costituzionali esclusivamente nella piti elevata forza for-
male di legge ad esse inerente, onde nessun superiore
significato pratico spetta alle norme costituzionali in
quegli Stati, che non contemplano speciali e piti diffi-
cili forme per la formazione delle leggi di carattere co-
stituzionale.

La dottrina tradizionale considera, quindi, flessibili
quelle costituzioni nelle quali la formazione delle leggi
costituzionali avviene da parte degli ordinari organi le-
gislativi, 1 quali, anche nel campo costituzionale, operano

con la procedura ordinaria; e rigide, invece, quelle co-

(1) BARTHELEMY, Traité élémentaire de droit constitutionnel,
Paris, 1926, pag. 190, ¢ pag. 191-194.
(2) JELLINEK, op. cit. pag. 520-521.
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stituzioni nelle quali la formazione delle leggi costitu-
zionali non pud avvenire che sulla base di uno spe-
ciale procedimento, e cioé:

a) sia che esso affidi ad organi appositi la com-
petenza a conoscere e a .deliberare sulle leggi di carat-
tere costituzionale ;

b) sia che esso prescriva maggiore rigore nell’ap-
provazione di esse leggi da parte dell’ordinario potere
legislativo.

In questo secondo caso il Parlaimento, operando
con la procedura legislativa ordinaria, non potrebbe mo-
dificare o formare le leggi di carattere costituzionale.

Insomma la dottrina tradizionale ritiene che rigide
sono tutte quelle costituzioni non modificabili se non per
'opera o di speciali organi statuali, nei quali risiede
una eccezionale funzionalitd revisiva, in breve, un potere
costituente, o degli stessi organi legislativi ordinari, ma
con procedure piti severe di quelle volute per la nor-
male emanazione delle leggi.

Recentemente, perd, a proposito delle modificazioni

introdotte nel nostro ordinamento costituzionale dalla

o

legge sul Gran Consiglio, un’autorevole dottrina italiana
- Ranelletti, Ferracciu, Liuzzi - ha sostenuto (1), che
la differenza tra le costituzioni rigide e quelle flessibili
deve essere ricondotta alla natura degli atti, da cui ri-
spettivamente derivano le norme costituzionali, che &
diversa nelle prime, uguale nelle seconde, in confronto
delle leggi ordinarie. Diversita che, nel prirﬁo caso, &
in funzione, appunto, degli organi legislativi speciali,
intitolati alla emanazione di esse norme, o delle modalita
richieste in ordine alla manifestazione di volontd degli
organi stessi dell'ordinario potere legislativo, ciod a dire
della composizione dell’organo deliberante o del proce-
dimento adottato per la deliberazione. Quindi, secondo
tale dottrina, qualunque differenza, relativa alla proce-
dura che conduce le assemblee ordinarie legislative al

momento della deliberazione, non avrebbe rilevanza

(1) RANELLETTI, {I Gran Consiglio del Fascismo e la forma
di governo dello Stato italiano, in Riv. di Dir. Pubblico, 1929,
I, pag. 325 e I[stituzioni..... op. cit. pag. 217; FERRAcciu,
Le leggi di carallere costituzionale, in Riv. di Dir. Pubblico,
1930, 1, pag. 71 e Norme e riforme.....,op. cit. pag. 434-
435; Liuzz, op. cit. pag. 131-132.
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giuridica per caratterizzare come rigida una costituzione.

Tale dottrina, cosi, si richiama a quella tradizio-
nale soltanto per la esigenza pili grave dell'organo spe-
ciale deliberante, ma per il caso che sia richiesta sol-
tanto una procedura particolare e pit severa per la
formazione delle leggi costituzionali, esige che questa
procedura influisca direttamente sul momento deliberativo.

Ossia, mentre la dottrina tradizionale sostiene che
a qualificare come rigida una costituzione basta che il

g

potere legislativo ordinario - senza necessita, quindi, che
si abbia la creazione e composizione di uno speciale
potere costituente o di uno speciale organo deliberante -
non possa formare o modificare con la procedura le-
gislativa ordinaria le leggi di carattere costituzionale,
invece la dottrina italiana ora ricordata, non ravvisa
che la specialitd procedurale possa essere costituita
dal semplice fatto che la formazione della legge costi-
tuzionale debba essere preceduta dall’esame consul-
tivo di un supremo organo costituzionale, il quale
opera al di fuori del potere legislativo ordinario, poichg,

dice tale dottrina, questo esame non influisce sul momento

SRR

deliberativo, che appartiene sempre esclusivamente al
Parlamento.

Ora noi crediamo che i caratteri giuridici, capaci di
differenziare una costituzione flessibile da una rigida,
non debbano essere intesi in senso cosi mstretto e
formalistico.

Escludiamo la prima ipotesi, e ciot, che si abbia
uno speciale procedimento che affidi ad organi appositi
la competenza a conoscere e a deliberare sulle leggi di
carattere costituzionale, poiché & pacifico che cid che
ha rilevanza giuridica per caratterizzare come rigida una
costituzione &, in tal caso, uno speciale potere costi-
tuente o uno speciale organo deliberante, e fermiamoci,
invece, alla seconda ipotesi, intorno alla quale le opi-
nioni non sono pacifiche, poiché i caratteri giuridico-ob-
biettivi non sono ben chiari e delineat:.

La dottrina tradizionale, abbiamo detto, ritiene che
una costituzione &, pure, rigida, quando uno speciale pro-
cedimento prescrive maggiore rigore nella formazione o
modificazione delle leggi costituzionali da parte del potere

legislativo ordinario, cioé quando le leggi costituzionali nion
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possono essere mutate nella stessa maniera delle leggi or-
dinarie. Invece la sopraindicata dottrina italiana precisa che
lo speciale procedimento non deve essere soltanto di mag-
gior rigore per |attivita del potere legislativo ordinario
in materia costituzionale, ma deve influire direttamente sul
‘momento della dffh'berazione, poiché qualunque differenza,
relativa alla procedura che conduce le assemblee legisla-
tive ordinarie al momento deliberativo, non ha rilevanza
giuridica per caratterizzare come rigida una costituzione.

E certo che la dottrina tradizionale & generica,
perché non precisa quali influenze giuridiche debba
esercitare questo procedimento di maggior rigore sul po-
tere legislativo ordinario, ed ha, percio, ragione la recente
dottrina italiana nell’affermare che tale procedimento deve
influire direttamente sul momento deliberativo; ma & an-
che vero che la dottrina italiana non precisa come debba
essere inteso il momento deliberativo.

Se not ci troviamo di fronte ad un sistema costi-
tuzionale, ove la formazione delle leggi costituzionali &
afhdata, sulla base di uno speciale e pil rigoroso pro-

cedimento, soltanfo agli organi legislativi ordinari, & certo
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che, per avere la rigidita della costituzione, tale pro-
cedimento deve influire direttamente sul momento deli-
berativo, ed & pure certo che tale momento si pud fa-
cilmente determinare ; ma se noi abbiamo un sistema co-
stituzionale, ove il pill rigoroso procedimento prescritto
per le leggi costituzionali non si svolge solfanto per
opera degli organi legislativi ordinari, ma anche per
opera di un organo, il cul intervento, per quanto solo
consultivo, & essenziale per la perfezione della legge co-
stituzionale, la rigidita della costituzione sara pur’sempre
data dal momento deliberativo, ma tale momento dovrd
essere, proprio dal lato giuridico, diversamente valutato.

Il parere preliminare consulti\'ro‘, ma obbligatorio, 1n-
torno alla legge costituzionale di questo supremo organo
costituzionale, che & fuori e prima degli organi legisla-
tivi, di certamente vita ad una speciale procedura le-
gislativa distinta dall’ordinaria, che influisce sulle stesse
facolta deliberative degli organi legislativi, in quanto ne
limita la facolta d'iniziativa ed in quanto & essenziale
per I'efficacia della norma costituzionale, che promana

da essi organi.
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Si potra, tuttavia, sostenere che questa speciale pro-
cedura, richiesta per le materie di carattere costituzionale,
si esaurisce nel preliminare parere obbligatorio dell’or-
gano a cio deputato, e che l'ordinario potere legisla-
tivo non n'¢ toccato nella sua procedura deliberativa?
Per poter cid sostenere bisognerebbe che il sistema co-
stituzionale in oggetto fosse quello basato, per quanto
riguarda ['attivitd legislativa costituzionale, esclusivamente
sul Capo dello Stato e sulle Camere, e, ciog, che il
potere legislativo ordinario non avesse di fronte a sé il
preventivo parere espresso dall’organo deputato all'esame
della legge costituzionale, che gli organi legislativi ordi-
nari avessero ancora facolth d'iniziativa nelle materie di
carattere costituzionale, che essi organi, Insomma, po-
tessero svolgere, in ordine a queste materie, la loro piena
ed ordinaria autonomia.

Il momento deliberativo, anche in questo sistema,
rimane di esclusiva competenza del Parlamento, ma pit
del puro momento deliberativo, nella formazione e per
la perfezione della legge costituzionale secondo questa

procedura, ha somma importanza e rilevanza giuridica
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il momento deliberativo nella sua efficacia, cioé 'effi-
cacia della norma.

Difatti il momento deliberativo non pud avvenire
- e se avviene & nullo e non pud produrre I'efficacia
della norma - senza l'intervento, senza il preventivo ob-
bligatorio esame della legge costituzionale da parte del-
I'organo a cid deputato.

Gli organi legislativi ordinari pervengono, insomma,
in questo sistema, al momento della deliberazione, non
sulla base della procedura ordinaria, ma su quella di
una procedura speciale, appositamente creata per la ca-
tegoria delle leggi costituzionali. Procedura che non si
esaurisce nel momento consultivo, cioé nel preliminare
obbligatorio parere dell'organo ordinato alla funzione
costituzionale, ma influenza, sostanzialmente, I'efficacia
stessa del momento deliberativo, messo in opera dagli
organi legislativi ordinari.

Del resto se il parere obbligatorio dell’organo or-
dinato alla funzione costituzionale &, per la perfezione
della legge costituzionale, condizione essenziale di

forma, non si spiegherebbe, poi, I'importanza e il va-
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lore di questa procedura se essa dovesse rimanere, per
e

cosi dire, isolata, sospesa, ossia non influire sulla effi-

cacia della norma, che promana dagli organi legislativi

deliberanti, e non mutarne, sotto certi aspetti, il loro

carattere.

Vil

Da quanto siamo venuti sin qui esponendo intorno
al caratteri giuridici capaci di distinguere dal lato for-
male una costituzione da un’altra, sembra a noi poter
annoverare, tra una costituzione a tipo rigido ed una a
tipo flessibile, pure una costituzione di fipo relativamente
rigido.

Difatti, riassumendo, abbiamo :

a) costituzione di tipo flessibile, ove gh organi le-
gislativi ordinari possono, colla stessa procedura che se-
guono per le leggi ordinarie, formare pure le leggi di

carattere costituzionale ;

b) costituzione di tipo rigido, ove sulla base di uno
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speciale procedimento deliberativo, o si affida ad organi
appositi la competenza a conoscere e a deliberare sulle
leggi di carattere costituzionale, o si prescrive maggiore
rigore, nella formazione di esse leggi, da parte dell'or-
dinario potere legislativo ;

c) costituzione di tipo relativamente rigido, ove il
potere legislativo ordinario, in virtd di un sistema costi-
tuzionale che istituisce, accanto agli ordinari organi le-
gislativi, con funzioni deliberative, un organo deputato,
con funzioni consultive, all’esame e al parere obbliga-
torio intorno alle leggi di carattere costituzionale, e che
fa sorgere una speciale procedura per la formazione di
esse leggi costituzionali, non pud formare, operando con
la procedura legislativa ordinaria, le leggi di carattere
costituzionale.

E questa costituzione di tipo relativamente rigido
& possibile, perche alla competenza esclusiva degli or-
gani legislativi ordinari, i quali, perd, continuano a man-
tenere integro il loro carattere di organi deliberanti, &
sottratta la facolth di formare la legge di carattere co-

stituzionale, e perché il parere consultivo dell’organo or-
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dinato all’esame della legge costituzionale & condizione
essenziale di forma per la stessa efficacia del momento
deliberativo.

Questo sistema costituzionale non presenta veri e
propri organi costituenti e neppure rigorosissime pro-
cedure deliberative, e, quindi, non pud dar vita al
tipo classico della costituzione rigida, ma, d’altra parte,
non mantiene 1 caratteri propri del tipo flessibile, poiche
accanto agli organi fondamentali, che caratterizzano que-
sto tipo, & posto un nuovo organo, “il cul intervento,
in materia costituzionale, anche se consultivo, & obbli-
gatorio ed essenziale per la validita ed efficacia del mo-
mento deliberativo.

Percid questo tipo di costituzione, che da vita ad
una procedura pil rigorosa e diversa da quella ordinaria
per le materie costituzionali, ed ha alcuni caratteri pro-
pri della rigidita ed alcuni altri propri della flessibilit,
pud ben chiamarsi a rigidita relativa.

Si viene, cosi, a delineare un sistema costituzionale
relativamente rigido, il quale, non creando speciali or-

gani costituenti e non prescrivendo rigorosissime proce-
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dure deliberative, riesce ad evitare 1 pericoli e gl'in-
convenienti, che, come esamineremo, la rigidith assoluta
pud produrre in pratica.

Noi riteniamo, quindi, che i caratteri giuridici, ca-
paci di distinguere una costituzione a tipo flessibile da
una costituzione a tipo rigido, siano quelli precisati dalla
dottrina tradizionale e rettificati, nel senso esaminato,
dalla pilt recente dottrina italiana, la quale da, oppor-
tunamente, sommo rilievo al momento deliberativo. Ma
riteniamo pure che, tenendo fermo, come preminente
caratteristica giuridica differenziale tra 1 due Vtipi di co-
stituzioni, i1l concetto che rigide sono quelle costituziom
ove le leggi costituzionali non possono essere mutate o
formate nella stessa maniera delle leggi ordinarie, ove,
ciog, l'attivita del potere legislativo ordinario in materia
costituzionale &, secondo la ricordata frase del Kelsen,
difficoltata, ci siano alcune costituzioni, che, pur non
presentando 1 caratteri giuridici propri della rigidita,
secondo l'interpretazione pili restrittiva offerta dalla so-
praricordata dottrina italiana, non possono, tuttavia, an-

noverarsi neppure tra le flessibili.
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Si pud, cosl, secondo noi, giuridicamente parlare di
un tipo di costituzione relativamente rigido, poiché, anche
se il momento deliberativo - il quale, per altro, va va-
lutato in tutta la sua estensione ed efficacia - rimane
proprio, e soltanto, degli organi legislativi ordinari, essi
organi non possono procedere alla formazione delle leggi
costituzionali nella stessa maniera delle leggi ordinarie,
ossia la loro attivith in materia legislativa costituzionale
rimane difficoltata.

E, perd, necessario che il proc:zdimento di forma-
zione della legge costituzionale in questo sistema - come
pit ampiamente vedremo esaminando il diritto positivo
italiano - non sia valutato esclusivamente nel puro mo-
mento deliberativo, il quale non ha valore senza 1 pre-
cedenti momenti, che sono, appunto, limitativi della po-
testa legislativa ordinaria, ma in tutta la sua estensione.

Procedimento di formazione della legge costituzio-
nale diverso, nella sua essenza, da quello che si segue
per le leggi ordinarie, e che, proprio per questo carat-
tere, riesce non solo a distinguere giuridicamente le due

categorie di norme e a porre quella costituzionale in un
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plano superiore, ma anche a caratterizzare come rela-

tivamente rigido il corrispondente tipo di costituzione.

VIII

La determinazione formale della legislazione costi-
tuzionale ha, perd, un vero valore pratico, solamente se
si organizzano istituzioni di controllo sulla costituziona-
lita delle leggi: e, percid, il problema della giustizia
costituzionale, e, concretamente, della organizzazione di
una giurisdizione costituzionale, & intimamente connesso
a quello della determinazione formale di essa.

Ma, tuttavia, per quanto oggi, da parte della dot-
trina (1), molto si discuta intorno al problema della
giustizia costituzionale, poche sono quelle costituzioni,
come esamineremo, che hanno organizzato un controllo
sulla costituzionalitd delle leggi.

E cid, invero, per le difficolts di ordine politico

(1) Per 'orientamento della dottrina in tal senso vedi MR-
KINE GUETZEVITCH, Les nouvelles tendances du droit constitu-
tionnel in Revue du Droit Public, 1928, pagg. 36-39 e KELSEN,
La garantie..... op. cit. pag. 197 e segg.
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e giuridico che il problema presenta: poiche facile &
prospettare |'esigenza e la necessita di un organo gu-
risdizionale, che garantisca I'osservanza del procedimento
tecnico speciale prescritto per la elaborazione delle leggt
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costituzionali e, in pari tempo, pure la costituzionalita

sostanziale di esse leggi, ma arduo & realizzare tale

esigenza e necessita. Se si tratta di garantire l'osser-
vanza del procedimento speciale richiesto per la legi-
slazione costituzionale, ciod se si tratta di un controllo
su la costituzionalith formale delle leggi, & a cid suffi-
ciente |'ordinario potere giudiziario, ma se si vuole giun-
gere ad un controllo sulla costituzionalitd intrinseca o
sostanziale delle leggi &, allora, necessario organizzare
una vera e propria giurisdizione speciale.

Le costituzioni moderne, In genere, non contengono
solamente delle disposizioni intorno agli organi e alla
procedura legislativa, ma, bensi, anche una elencazione
dei diritti fondamentali degli individui o delle liberta
individuali: ossia la costituzione traccia dei principi, delle
linee direttive, dei limiti per il contenuto delle leggi future.

Cosl, per esempio, proclamando I'uguaglianza dei

cittadini davanti alla legge o la libertd di opinione o
la liberta di coscienza o ['inviolabilith della propriets,
la costituzione viene a disporre che le leggi non solo
dovranno essere elaborate secondo le formalith proce-
durali prescritte, ma anche non potranno contenere al-
cuna disposizione contraria a questi principi. In tal
modo una legge potrd essere incostituzionale, sia per’
una irregolarita di procedura commessa durante la sua
elaborazione, sia perché contraria, nella sua sostanza,
ai principi e alle disposizioni della costituzione,

Si distingue spesso, osserva il Kelsen, I'incostitu-
zionalita formale da quella sostanziale; ma questa di-
stinzione, egli bene precisa, non & ammissibile che con
questa tiserva: che l'incostituzionalith detta sostanziale
&, in ultima analisi, una incostituzionalita formale,
questo senso che una legge, il cui contenuto sia in
contraddizione con i principi e le disposizioni della co-
stituzione, cesserd di essere incostituzionale se sara stata

votata come costituzionale (1).

(1) KELSEN, op. cit. pag. 206
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Si tratta, dunque, di precisare se in una determi.
nata costituzione si debba osservare la forma legale
o la forma costituzionale, se si debba parlare soltanto
di controllo formale (controllo di legittimita o legalita),
oppure anche di conirollo sostanziale (controllo di co-
stituzionalita).

E se il diritt6 positivo di uno Stato non stabilisce
e differenzia queste due forme, i principi e i limiti
contenuti nella costituzione originaria non avranno un

"
vero e proprio valore giuridico, poiche le future leggi
potranno contenere disposizioni contrarie a questi prin-
cipi o eccedenti questi limiti.

Ma una volta stabilite e differenziate queste due
forme, occorre organizzare il controllo di costituziona-
lita vero e proprio, ciod una giurisdizione o tribunale
costituzionale, poiché questo compito non pud essere
assolto, osserva il Kelsen (1), dal Parlamento e, tanto
meno, dalla giurisdizione ordinaria.

Il sistema della giurisdizione costituzionale solleva,

(1) KeLsEN, op. cit. pag. 223.
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perd, come scrive lo stesso Kelsen (1), molte obbiezioni.

La prima & che una tale istituzione sarebbe in-
compatibile con la sovranita del Parlamento: perd, a
parte il fatto che la sovranitd non consiste n un or-
gano statuale particolare, ma, bensi, nello Stato stesso,
si deve riconoscere, scrive il Kelsen, che la costitu-
zione regola la procedura della legislazione alla stessa
maniera che le leggl regolano la procedura dei tribu-
nali e delle autorith amministrative, che la legislazione
¢ subordinata alla costituzione come la giustizia e 1'am-
ministrazione sono subordinate alla legislazione e che,
per conseguenza, il postulato della costituzionalita delle
leggi ¢, teoricamente e tecnicamente, asso]utamente iden-
tico al postulato della legalita della giurisdizione e
dell’amministrazione. E se, contrariamente a queste con-
siderazioni, si continua ad affermare l'incompatibilitd
della giustizia costituzionale con la sovranita del potere
legislativo & semplicemente per dissimulare il desiderio

della forza politica, che si esprime nel potere legisla-

(1) KEeLsEN, op. cit. pag. 224.
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tivo, di non lasciarsi limitare - in patente contraddizione
con il diritto positivo - dalle norme della costituzione.

La seconda obbiezione riguarda il principio della
separazione dei poteri, poiche, si dice, I'annullamento
di un atto legislativo da parte di un altro organo, che
non sia lo stesso potere legislativo, costituisce una vio-
lazione e negazione di questo principio. Ma, scrive il
Kelsen (1), cid dicendo si dimentica che l'organo al
quale & affidato I'annullamento delle leggi incostituzio-
nali non esercita una funzione giurisdizionale, poiché
un tribunale, il nome poco importa, che ha il potere
di annullare le leggi &, per conseguenza, un organo
del potere legislativo.

Si deve, cosi, interpretare |'annullamento delle leggi
da parte di un tribunale come una ripartizione del po-
tere legislativo in due organi e non si pud, quindi, par-
lare di violazione del principio della separazione dei
poteri.

Del resto in uno Stato veramente democratico, se-

(1) KELSEN, op. cit. pagg. 224-225.
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condo il Kelsen, si deve avere riguardo, pitt che ad
una divisione o separazione di poteri, ad una riparti-
zione di potests tra i diversi e differenti organi, non
tanto per isolarli reciprocamente quanto per permettere
un controllo reciproco degli uni sopra gli altri. E ad
non solo per impedire la concentrazione d'un potere
eccessivo in un solo organo, ma anche per garantire
la régolarité del funzionamento dei diversi organi.

Fd, allora, listituzione di una giustizia  costituzio-
nale non apparira per nulla in contraddizione con il
principio della separazione dei poteri, ma, anzi, ne sara
un’affermazione,

L’indipendenza della giurisdizione costituzionale, cosi
di fronte al Parlamento come di fronte al Governo, &
un postulato evidente, poiché sono precisamente il Go-
verno e il Parlamento che devono essere, in quanto
organi partecipanti alla procedura legislativa, controllati
dalla giurisdizione costituzionale.

E cosi precisati i caratteri della giurisdizione co-
stituzionale, il ‘Kelsen esamina estesamente |'oggetto del

controllo di costituzionality, i criteri e le norme che
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dovranno essere alla base di questo controllo, e, infine,
la procedura che si dovrd seguire e i risultati pratici
di questa nuova e superiore organizzazione giurisdizionale.
Ma se questo deve essere il significato formale e
sostanziale del controllo sulla costituzionalita delle leggi,
secondo il giurista che pit profondamente di ogni al-
tro ha studiato il problema, esaminiamo ora come tale
controllo sia stato organizzato in alcune moderne costi-
tuzioni e come funzioni negli Stati Uniti, ove & in vi-
gore da antica data, 2
L'lIrlanda, la Grecia e la Romania (1) hanno r1i-
conosciuto questo controllo, adottando, in parte, il si-
stema americano : invece- la Cecoslovacchia e |'Austria
hanno organizzato una vera e propria giurisdizione spe-
ciale per il controllo di costituzionality, la quale fun-
ziona non per Iniziativa individuale ma su domanda

delle stesse istituzioni dello Stato.

La Cecoslovacchia (2), ove la costituzione & rigida,

(1) Vedi DARESTE, op. cit. ed., 1928: Irlanda, atto del
23 Dicembre 1920, art. 16; Grecia, costituzione del 2 Giugno 1927,
art. 5; Romania, costituzione del 29 Marzo 1923, art. 103.

(2) Per il testo della costituzione DARESTE, op. cit., tomo
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poiché, come dispone l'art. 1 di essa costituzione, le
leggi ordinarie non possono contenere norme ne con-
trarie alla Carta costituzionale né alle altre leggi costi-
tuzionali, e poiche tanto la Carta che le altre leggl
costituzionali non possono essere modificate che da una
legge costituzionale attraverso un procedimento pilt ri-
goroso e diverso da quello che si segue per le leggl
ordinarie, ed ove, per quanto esista tutto un sistema
di leggi costituzionali, formato dalla « legge preliminare
alla Carta costituzionale », dalla stessa « Carta », dalle

« leggi facenti parte della Carta », dalle «leggi com-

plementari della Carta » e dalle « leggi che modifi- -

cano la Carta », le leggi costituzionali tutte sono so-
pra lo stesso piano giuridico, ossia possiedono lo stesso
valore giuridico, ha organizzato una giurisdizione spe-
ciale, detta fribunal constitutionnel, per salvaguardare,

appunto, l'integrita della costituzione,

secondo, e per ampie e precise notizie intorno a questa costitu-
zione, PEskA, Aprés dix années. Le développement de la consti-
tution Tchecoslovagque (1920-1930) in Revue du Droit Pub-
blic, 1930, specie pag. 234-237.
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Questo tribunale costituzionale si compone di sette
membri, due dei quali sono delegati dal tribunale su-
premo civile e penale, due dal tribunale supremo am-
ministrativo, e, infine, gli altri tre sono nominati dal
Presidente della repubblica (1), il quale li sceglie so-
pra una lista di nove cittadini presentati dal Senato,
dalla Camera dei Deputati e dalla Dieta della Russia
Subcarpatica. Inoltre il Presidente della repubblica de-
signa uno dei tre membri, da lui nominati, come pre-
sidente del tribunale costituzionale (2). «

La competenza di questo tribunale costituzionale &
duplice : controlla la costituzionality delle leggi votate dal
Parlamento e le decisioni del cosidetto « comitato per-
manente » (3), il quale & una piccola assemblea, com-
posta di ventiquattro membri, appartenenti in parte alla
Camera e in parte al Senato, che prende il posto del
Parlamento in quell'intervallo di tempo che corre da

una all’altra legislatura.

(1) Vedi art. 3 della legge preliminare alla Carta costituzionale.
(2) Vedi legge 9 Marzo 1928 n. 162 « sur I’ organisation
du Tribunal constitutionnel ».

(3) Vedi pf. 7 della legge 9 Marzo 1928 citata.

P
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Questo  « comitato », salvo qualche eccezione, ha
tutti i poteri del Parlamento, ma siccome non pud mo-
dificare la costituzione e le altre leggi costituzionali,
cost il tribunale costituzionale deve decidere se il « co-
mitato » nella sua attivith sia rimasto in questi limiti,

Ma, mentre il controllo sopra le decision del « co-
mitato » si esercita da parte del tribunale costituzionale
senza bisogno di alcuna richiesta o petizione, Invece
il controllo sopra la costituzionalita delle leggi non pud
esercitarsi senza una richiesta emanata o dal tribunale
supremo civile o penale, o dal tribunale supremo am-
ministrativo, o dal tribunale elettorale d’una delle due
Camere del Parlamento, o, infine, dalla Dieta Sub-
carpatica.

Inoltre questi tribunali da una parte non sono ob-
bligati a presentare questa richiesta al tribunale costi-
tuzionale e dall’altra devono, sotto pena di decadenza,
presentarla entro tre anni dalla promulgazione della legge

che si ritiene non costituzionale (1).

(1) Vedi pf. 9, 10 e 12 della legge citata.
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Quindi, tenendo conto del fatto che il tribunale
costituzionale & competente a conoscere della costitu-
zionalith- delle leggi, si pus, teoricamente, dire che le
leggi contrarie alla costituzione e alle altre leggi costi-
tuzionali non sono valide, ma siccome la richiesta al
tribunale costituzionale pud essere introdotta soltanto
entro tre anni dalla promulgazione della legge, e, in
tutti i casi, al di I3 dei tre anni esso non ha, pur
proclamando I'incostituzionalits della legge, potere al-
cuno per dispensare i giudici e le altre pubbliche au-
toritd dall’applicarla, si deve, pure, ritenere che, pra-
ticamente, la costituzione e le altre leggi costituzionali
possono essere modificate da una legge ordinaria.

Cid dimostra quanto in pratica sia arduo e deli-
cato organizzare il controllo di costituzionality sulle leggi
e realizzare una vera glustizia costituzionale,

La costituzione dell' Austria (1), che fu votata

nel 1920 su la base d’un progetto elaborato dal Kelsen,

) (1) Per il testo della costituzione, DARESTE, op. cit. tomo
E“Tsmo e per la varie fasi attraversate dalla costituzione austriaca
ENMAN, Dix ans d histoire constitutionnelle autrichienne,

(1918-1928) in Revue du Droit Public, 1928, pag. 54 e segg.

ha dato a questo problema, creando essa pure un tri-
bunale costituzionale, cioé un’Alta Corte Costituzionale,
uno sviluppo maggiormente completo e solido, per quanto
anche in essa si riscontrino, pii o meno, le stesse la-
cune e le stesse difficolta pratiche.

L’Alta Corte Costituzionale austri_aca, regolata da-
gl articoli 137 - 148 della costituzione federale del
1 Ottobre 1920 e da una legge federale del 13 lu-
glio 1921, modificata nel 1926, che regola, con det-
tagli, I'organizzazione e la procedura della Corte, ha
la sua sede a Vienna e si compone di un presideﬁte,
di un vice-presidente e di un certo numero di mem-
bri titolari e supplenti.

Il presidente, il vice-presidente e metad dei membri
titolari e supplenti sono eletti a vita dal Consiglio Na-
zionale, l'altra methd dei membri titolari e supplenti
sono eletti a vita dal Consiglio Federale.

| membri del governo federale o del governo pro-
vinciale non possono far parte della Corte. Il presidente,
il vice-presidente, due terzi degli altri mémbri titolari

e due terzi dei supplenti non possono essere presi tra
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i membri del Consiglio Nazionale, del Consiglio Fede-
rale o' di una Dieta provinciale, e cid perche, come
ora diremo, la Corte & competente pure sui conflittt
d'attribuzione tra la Confederazione e le Provincie.

L'Alta Corte & competente su tutte le azioni pa-
trimoniali dirette contro la Confederazione, le Provin-
cie e i Comuni, the non possono essere portate da-
vanti ai tribunali di diritto comune; sui conflitti d’at-
tribuzione tra i tribunali e le autorit_ii amministrative,
tra l'alta corte amministrativa e tutti gli altri tribunali,
tra ‘le provincie e tra una provincia e la confederazione,
e decide, su richiesta del governo federale o del go-
verno provinciale, se un atto legislativo o amministra-
tivo rientri nella competenza federale o provinciale.

L’Alta Corte delibera, inolire, sopra l'illegalita dei
regolamenti delle autorith federali a richiesta d'un go-
verno provinciale e sopra quelli delle autorith provin-
ciali a richiesta del governo federale.

Ma la sua competenza &, sopratutto, importante
per I'art. 140: infatti essa delibera sopra |incostitu-

zionalita delle leggi provinciali a richiesta del governo
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federale, su I'incostituzionalithy delle leggi federali a mi-
chiesta del governo provinciale e d’ufficio soltanto quando
una legge deve servire di base ad una delle sue proprie
decisioni. La richiesta su l'incostituzionalith delle leggi
da parte del governo federale o d'un governo provinciale
pud essere presentata in ogni momento, e la decisione
dell’Alta Corte, secondo la quale una legge & annullata
come incostituzionale, obbliga il cancelliere federale o il
presidente di un governo provinciale a pubblicare im-
mediatamente 1’annullamento, il quale, appunto, produce,
in genere, i suoi effetti dal giorno della pubblica-
zione,

Infine 1'Alta Corte, per ricordare un’altra delle sue
pilt importanti competenze, conosce pure delle viola-
zioni del diritto internazionale, conformemente alle di-
sposizioni di una legge federale speciale, la quale, perd,
non & ancora stata elaborata.

Da questa pur sommaria esposizione sl scorge, a
parte le lacune e le difficolta pratiche da noi rilevate,
come |'organizzazione austriaca della giustizia costitu-

zionale rappresenti veramente il tentativo pili completo
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e razionale sino ad oggi compiuto intorno a questo ar-
duo problema.

Aspetti un po’ diversi presenta, invece, tale pro-
blema negli Stati Uniti, ove il controllo di costituzio-
nalita &, pure, in particolare modo organizzato ed eser-
citato da una giurisdizione speciale, la Corte Suprema
Federale (1). -

Negli Stati Uniti si pud dire che vi siano quattro
ordini di leggi: leggi costituenti e leggi ordinarie fede-
rali, leggi costituenti e leggi ordinari; degli Stati par-
ticolari.

Tutto le costituzioni sono rigide e possono, quindi,
essere modificate soltanto attraverso procedimenti spe-
cali in ogni costituzione preveduti.

Il potere giudiziario deve controllare gli atti dei
varl organi legislativi per mantenere la loro attivith en-
tro quelle forme e limiti loro assegnati dalla costitu-

zione, e, percid, deve dichiarare incostituzionali le leggi

(1) Per il testo della costituzione vedi DARESTE, ed. 1910:
Stati Uniti, 17 settembre 1787 ¢ leggi relative.
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non regolarmente formate o eccedenti la competenza
degli organi legislativi, che le hanno emanate.

Ogni Stato particolare ha, cosi, una Corte suprema,
sottoposta, perd, alla Corte Suprema Federale.

E poiché la costituzione federale pud essere modi-
ficata soltanto attraverso speciali formality dal potere
costituente federale, quelle materie che, nello Stato fe.
derale o particolare, sono di competenza del potere
costituente, non possono mal essere oggetto di legge
da parte del potere legislativo ordinario.

La competenza cosi degli organi legislativi dello
Stato federale come quella degli organi legislativi dello
Stato particolare & fissata sulla base di una chiara e
precisadistribuzione di materie, e se gli uni, legife-
rando, invadono la materia degli altri, sono ricondotti
entro 1 limiti della loro competenza dal potere giudiziario.

La Corte Suprema Federale esercita, percid, il con-
trollo di costituzionalitd sulle leggi, ed & venuta ad ac-
quistare sempre una maggiore importanza.

Ma poiche si & opposta ed ha respinto, specie in

questi ultimi anni, le leggi sociali, riscontrando in esse
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violazione o di norme costituenti federali o di diritti di
libertd individuale e di proprieta, contenuti in quella
dichiarazione dei diritti, che vige, pur sempre, al di
sopra della costituzione, questo suo operato non ha
mancato di sollevare contro di lei aspre e forti cri-
tiche (1).

Ed appunto queste critiche, le quali sono giunte
non ad approvare o disapprovare questa o quella sen-
tenza della Corte, ma a vedere in essa una opposi-
zione sistematica ad og:;i legge sociale, hanno indotto
recentemente 1'Arangio - Ruiz (2) a ricercare il fonda-
mento giuridico del controllo giudiziario nord - americano.

Ed egli ha cosi potuto perspicuamente precisare
che la Corte, poiche la costituzione e la dichiarazione
dei diritti s'ispirano a criteri individualistici e le leggi
sociali, invece, s'ispirano a criteri intervenzionisti, op-

ponendosi a queste leggi sociali, non ha fatto e non

(1) Vedi LAMBERT, Quatre années d’exercice du conirble
de la constitutionnalité des lois par la Cour Supréme des
Etats - Unis in « Mélanges Haurion, 1929 ».

(2) Arancio - Ruiz, Intorno al sindacato giudiziario sulle
leggi in Studi di Dir. Pubblico in onore del Ranelletti, vol I.

el

"fa che interpretare quel diritto, che, né¢ il Congresso

in funzione legislativa ordinaria né gli Stati particolar,
possono mutare : diritto, ciog, che pud essere mutato
soltanto dal potere costituente federale (1). Del resto,
osserva pure giustamente 1'Arangio - Ruiz, la Corte
non ha impedito il grande progresso economico del suo
paese e il potere costituente federale ha potuto e pud
sempre mettersi in movimenio mutando criteri e di-
rettive (2).

Da quanto siamo venuti sin qui esponendo intorno
al problema della giustizia costituzionale, intorno al con-
trollo sulla costituzionality delle leggi, intorno al signi-
ficato formale e sostanziale di esso ed intorno ad al-
cune positive organizzazioni di questa giustizia costitu-
zionale, deve apparire abbastanza chiaro come, moder-
namente, si voglia trovare la garanzia della costituzione
essenzialmente nella garanzia della costituzionalitd delle
leggi, mentre, in realtd, la garanzia giuris&iziona]e della
costituzione, la giustizia costituzionale, dovra, pur sem-

(1) Arancio - Ruiz, op. cit. pag. 19.
(2) Arancio - Ruiz, op. cit. pag. 20.
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pre, riguardarsi come uno degli elementi, e non il solo,
di un organico sistema giuridico che miri ad assicurare
effettivamente 1'esercizio regolare di tutte le funzioni
dello Stato.

Ed, inoltre, il controllo sulla costituzionality delle
leggi non dovrd consistere esclusivamente, come crede
il Mirkine - Guetzevitch (1), nella garanzia delle liberta
individuali, ma,.bensi, nella garanzia, affinché esso sia
efficace e salutare, dell'ordinamento giuridico obbiettivo
dello Stato, e, per conseguenza, delle stesso individuo,
non secondo, perd, una aprioristica ed atomistica con-
cezione della libertd individuale, ma secondo quella
reale posizione, che una costituzione veramente mo-
derna deve assegnare all'individuo nello Stato.

Certo che, anche in un ordinamento non individua-
listico, il principio di legalita non pud essere I'unica
garanzia dell'ordinamento costituzionale dello Stato : tale
principio potrd garantire la posizione dell'individuo d

fronte al potere esecutivo, ma non di fronte al legislativo,

(1) MiRINE - GUETZEVITCH, op. cit. in Revue du Droit
Public, 1928, pag, 39,

il quale rimarrebbe, senza un. controllo sulla costituziona-

lita delle leggi, libero di promulgare delle norme con-
lrarie a certi principi sanciti nella costituzione.

Percid anche in un ordinamento costituzionale non
individualistico il controllo di costituzionality, rettamente
organizzato, ¢ una garanzia indispensabile se si vuole
assicurare la corrispondenza sostanziale delle leggi ai
principi contenuti nella costituzione.

Ed, invero, il problema della giustizia costituzio-
nale, da noi delineato ed esposto in queste pagine,
servira a farci chiaramente esaminare se s possa par-
lare di controllo di costituzionality nella nostra attuale
costituzione, ed, in caso affermativo, come tale con-

trollo debba essere inteso.

IX

I supremi organi costituzionali dello Stato italiano
hanno sempre cercato, sino alla rivoluzione fascista, di
non apportare innovazioni ai punti pit delicati e fon-

damentali della costituzione e dj attuare le modificazioni
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strettamente necessarie, sulla base di una diversa, pi
ampla o pill ristretta, interpretazione delle disposizioni
originarie, o per mezzo di leggi complementari o per
mezzo di consuetudini,

Cosi molte norme di natura costituzionale ed alcune
consuetudini, rispondenti a nuovi aspetti ed esigenze della
coscienza nazionale, e, tuttavia, tendenti a lasciare mal-
terata la forma delle disposizioni statutarie, si sono ve-
nute man mano innestando nella nostra Carta costituzio-
nale e si sono considerate, in senso evolutivo e Integra-
tivo, parte sostanziale e nuova di essa Carta,

E poiché queste modificazioni costituzionali si at-
tuavano indirettamente e rispettavano la forma statutaria
st ¢ voluto vedere nel nostro Statuto, come abbiamo
detto, una legge di ordine superiore, che sostanzialmente,
se non formalmente, si doveva opporre come limite al
potere legislativo ordinario.

Ma, in realty, il carattere di legge superiore che,
in tal modo, indirettamente si voleva assegnare allo Sta-
tuto, riposava sopra motivi di opportunitd politica, e, sia

pure, sopra quella coscienza giuridica che animava i su.
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premi poteri dello Stato, ma non sopra caratteri ve-
ramente giuridici, ossia non sopra un adeguato sistema
formale, capace di differenziare giuridicamente le norme
costituzionali da quelle ordinarie e di efficacemente si-
stemare 1 rapporti tra costituzione e legge.

Del resto il sistema, seguito in Italia sino all’attuale
riforma, di modificare le norme costituzionali originarie
con leggi parziali e frammentarie da parte del potere
legislativo ordinario con la normale procedura, o sia pure
con consuetudini, non & il pii adatto ad assicurare la
stabilith di un determinato ordinamento statale.

Leggi formalmente ordinarie e riguardanti, tuttavia,
materie sostanzialmente costituzionali, non possono cer-
tamente assicurare alle norme costituzionali quel grado
superiore che, nella gerarchia delle norme giuridiche, gli
si vorrebbe assegnare almeno dal lato sostanziale (1).

E se in tempi normali alle deficienze di questo si-

stema pud supplire quel senso di cautela e di modera-

(1) Vedi in tale senso le giuste e profonde osservazioni del
VaccHeLLL, Sulla facolta del potere esecutivo di emanare norme
giuridiche, in Riv. di Dir. Pubblico, 1921, I, pag. 49 e segg.
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zione che, in ordine alle riforme da introdurre nell’or-
dinamento statale, ispira i supremi organi costituzionali,
¢id non & assolutamente possibile ottenere non solo in
tempi di profonda trasformazione politica, ma anche in
quei momenti di crisi che gli Stati attraversano, e che
sono pit pericolosi delle stesse rivoluzioni, per un or-
dinamento statale che affidi un potere legislativo illimi-
tato al Parlamento.

Percid questa coscienza dei supremi organi costitu-
zionali non & garanzia efficace per lasolidit e lo sviluppo
logico ed organico dell’assetto statale, e non &, neppure,
base costante e sufficiente per una discriminazione, al-
meno dal lato sostanziale, fra legge costituzionale e legge
ordinaria (1).

Una valutazione a parte meritano le consuetudini
costituzionali, le quali hanno spesso contribuito, sin dai
primi anni di vita della nostra costituzione, ad interpre-
tare, correggere ed integrare secondo le esigenze dei
tempi lo Statuto.

(1) In senso contrario vedi le osservazioni del FERRACCIU,
Norme e riforme..... op. cit. pagg. 413-419.

SRt

Il non riconoscere la formazione e l'efficacia ope-
rativa, scrive giustamente il Ferracciu (1), di cosifatte
consuetudini presso di noi, nell'epoca intermedia fra la
promulgazione dello Statuto e I'avvento dell’attuale re-
gime, sarebbe a nostro avviso un contraddire alla realta
della vita costituzionale, la quale ha reso evidente che
la legge costituzionale, a differenza delle altre, nella sua
applicazione, & sempre, o almeno tende ad essere, diversa’
da cid che dovrebb’essere secondo la lettera, in omaggio
alle esigenze determinate dell’atteggiamento concreto dei
rapporti fra i poteri pubblici, che rappresenta la sostanza
del regime politico, e cid appunto, e sopratutto, in forza
della virth integrativa della consuetudine.

Ma la consuetudine costituzionale, pur intesa in que-
sto senso, non solo non garantisce, da sé sola, un de-
terminato assetto statale, ma, anzi, in mancanza di reali

garanzie giuridiche e di una formale sistemazione dei

(1) Ferracciu, Norme eriforme. .. .. op. cit. pag. 419-420;
e, per pi ampie considerazioni intorno a guesto punto, cfr. FER-
RACCIU, La consuefudine costituzionale, Torino, 1921, 1II, spe-
cie n° 39 e segg.; MARCHI, op. cit. pag. 199 e segg. e Ma-
RANINI, Le origini storiche dello Statuto Albertino, Firenze, 1925.




rapporti tra costituzione e legge, & facile che degeneri
alterando I'ordinamento costituzionale originario.

Con cid non si vuole negare I'importanza della con-
suetudine costituzionale e come essa possa utilmente in-
terpretare ed integrare un determinato ordinamento co-
stituzionale, ma si vuole soltanto avvertire come essa sia
maggiormente ed efficacemente operativa in un sistema,
che organizzi e disciplini 1 rapporti tra costituzione
e legge.

E, difatti, il regime fascista, nella sua opera di ri-
forma costituzionale, prima di procedere alla sistemazione
di questi rapporti ed alla valorizzazione della costituzione
di fronte alla legge, ha voluto abolire alcune consue-
tudini introdottesi nel nostro ordinamento statale, non
solo perché avevano alterato |'originario carattere della
nostra costituzione, che, in parte, bisognava restaurare,
ma anche perche erano contrarie al nuovo spirito ed alla
nuova concezione dello Stato, che si andava man mano
attuando (1).

(1) Circa la volonta del governo fascista nel respingere o abo-
lire alcune importanti consuetudini costituzionali, tra cui quella

g
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L;esigenza di una riforma costituzionale, la neces-
sita di modificare alcuni nostri istituti fondamentali, fu
intesa, subito dopo la guerra, anche in Italia (1), ma
soltanto con I'avvento del Fascismo & stato possibile
intraprenderla.

E senza stare qui a descrivere le varie e successive-
fasi della riforma fascista, la quale ha, senza dubbio,
rinnovato alcuni fondamentali istituti del nostro diritto
pubblico e creato un nuovo ordinamento giuridico, il

quale si & gradatamente sostituito al precedente (2), e

introduttiva del regime parlamentare, cfr. le relazioni ad a.\ltftme
importanti leggi costituziorali, tra cui quella sul Primo Mlnl.stl"o
e quella sulle facolta del potere esecutivo di emanare norme gruri-
diche in Bollettino parlamentare, 1927, n° | page. 27, 28, 30 3_35‘

(1) Cfr. RUFFINl, Guerra e riforme costituzionali, Torino,
1920, e ARanGIo-RUIZ, Leggi ed eventi costituzionali del pe-
riodo bellico e posi - bellico, circa alcune riforme generali; ed, in--
vece, circa la riforma dei rapporti tra potere esecutivo e legislativo
vedi V. SciaLola, I problemi dello Stato italiano dopo la guerrd,
Bologna, 1918. Per una riforma sindacale ed economica vedi
AMBROSINI,  Sindacali consigli tecnici e parlamento politico,
Roma, 1925,

(2) Per le varie fasi della riforma costituzionale vedi GIAN-
TURCO, La legislazione sindacale fascista e la riforma costitu-
zionale, Genova, 1926; ORsi, Fascismo e legislazione fascista,
Milano, 1928; le Relazioni e proposte della Commissione Pre-
sidenziale per lo studio delle riforme costituzionali, Roma, 1925.
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senza fissare i caratteri del nuovo Stato (1), il che non
¢ oggetto del presente studio, & sufficiente, per bene
comprendere il valore e la particolare importanza della
legge 9 Dicembre 1928 sul Gran Consiglio, che stiamo
per esaminare, fissare il principio che la riforma costi-
tuzionale fascista, considerata nel suo insieme, non deve
essere intesa soltanto come parziale modificazione e adat-
tamento dei nostri istituti fondamentali alle nuove esi-
genze, o, sia pure, soltanto come un ritorno ai principi
orginari dello Statuto, ma, berlsi, e sopratutto, come

creazione di un nuovo ed originale tipo di Stato (2).

Circa le numerose riforme realizzate vedi Rocco, La trasforma-
zione dello Stato, Roma, 1927 ; i due volumi su La legislazione
fascista (1922 -28), Roma, 1929, pubblicati a cura del Se-
gretariato Generale della Camera dei Deputati e vedi, pure,
Corso, Lo Stato Fascista, Roma, 1929 e PeriLA, La legisla-
zione fascista, in Bibliografia fascista, 1929, n° 19.20.

(1) Mentre, per esempio, per il RANELLETTI, (Istituzioni di
diritto. .. .. op. cit. specie pag. 54 e segg.) lo Stato fascista con-
serverebbe 1 caratteri dello Stato costituzionale rappresentativo
giuridico, invece per altri (COSTAMAGNA, Panunzio) sarebbe,
sia pure in un nuovo senso, la negazione di tali ecaratteri,

(2) Vedi, in questo senso, il riconoscimento autorevole del
Romano, in Riv. di Dir. Pubblico, 1929, I, pag. 48. Cosi pure
ERcoLE, Genesi e caratleri costitutivi dello Stato fascista corpo-

Seliagis

X

Una delle piti importanti riforme costituzionali & cer-
tamente quella introdotta dalla legge 9 Dicembre 1928,
n° 2693, sull'ordinamento e le attribuzioni de] Gran Con-
siglo del Fascismo, per i problemi, sia generali che par-
ticolar, da essa sollevati, i quali toccano I'essenza stessa
della costituzione.

Ed essa legge, per alcune sue disposizioni, e spe-
cialmente per I'art. 12, & basilare per I'esame del pro-
blema, oggetto del presente studio, in quanto che & Ia

pill importante fonte positiva del nostro diritto pubblico

rativo, in Annali della Scuola Media, maggio 1930, pag. 189
in nota e pag. 206 e nota |; e CHIMIENTI, L'organizzazione na-
zionale fascista nel diritto pubblico italiano, Torino, 1928, pag. 90
e segg. Cir. pure le originali interpretazioni politico - giuridiche
del CostaMAaGNA, Elementi di dirilto costituzionale corporativo
fascista, Firenze, 1929 e del PANUNZIO, Il sentimento dello Stato,
Roma, 1929. Per nuovi orizzonti del diritto pubblico vedi VoLpi-
CELLI, Natura oggetto e limili. .. op. cit. e I fondamenti ideali *
del corporativismo, in Archivio di Studi Corporativi, fasc. [,
Pisa, 1930.
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circa la sistemazione giuridica dei rapporti tra costitu-
Soncie legge. l

Percid, passando allo studio dei rapporti da tale
legge regolati, esamineremo se essa abbia realmente
introdotta una distinzione giuridica fra legge costitu-
zionale e legge ordinaria, se si possa parlare di una
nuova procedura -per la formazione della legge costitu-
zionale, se si possano ammettere dei limiti giuridici al
potere legislativo ordinario, se vi sia ‘la possibilita di
un controllo di costituzionalita e come debba essere
inteso, ed, infine, se la nostra costituzione abbia mu-

tato il proprio carattere flessibile.

E soltanto in conseguenza dell’art. 12 della legge
9 Dicembre 1928 sul Gran Consiglio che nel diritto
pubblico italiano, nel nuovo ordinamento politico e giu-
ridico dello Stato, si pud parlare, da un punto di vista
veramente giuridico, di distinzione tra leggi costituzio-

nali e leggi ordinarie,
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Distinzione che, prima di tale legge, non aveva
per il nostro diritto positivo, come in parte gia si &
detto, che una importanza dottrinale, sostenendosi che
la modificazione delle leggi costituzionali non poteva
avvenire, da parte del pdtere legislativo, che con spe-
ciale prudenza e ponderazione, e che lo Statuto, pur
non ritenendosi immodificabile, non poteva modificarsi,
come legge di carattere fondamentale e superiore alle
altre, se non per necessita. Ove si vede che la base
di tale distinzione non era affatto giuridica.

Invece con la legge sul Gran Consiglio, colla quale
si & Inteso, fra I'altro, di circondare dj particolari cau-
tele la modificazione degli ordinamenti fondamentali
dello Stato, la distinzione tra legge costituzionale e
legge ordinaria & venuta ad acquistare rilevanza giuri-
dica (1). Cioé con una norma, che disciplina la nuova

(1) Ammettono che abbia acquistata rilevanza giuridica la di-
stinzione fra leggi costituzionali e leggi ordinarie RANELLETTI,
1l Gran Consiglio del Fascismo e la forma di governo dello Stato
italiano, in Riv. di Diritto Pubbl. 1929, I, pag. 324 e segg.,
Istituzioni di... op. cit. pag. 217; DonaTl, Appunti di diritto

costiluzionale, Appendice, Padova, 1929, pag. 102; FERrACCIU,
La figura costituzionale del Gran Consiglio, in Riv. di Diritto
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procedura che si deve seguire per tutte le modificazioni
alle leggi di carattere costituzionale, si & introdotto e
precisato il concetto di legge costituzionale.

Difatti, per I'art. 12 di questa legge, deve essere
sempre sentito il parere del Gran Consiglio su tutte le
~ questioni aventi carattere costituzionale e devono sem-
pre considerarsi com¢ aventi carattere costituzionale le
proposte di legge concernenti:

1) la successione al Trono, le attribuzioni e le

“

prerogative della Corona ;

Pubbl. 1929, I, pag. 217 e segg., Le leggi di carattere costi-
tuzionale, in Riv. di Diritto Pubbl., 1930, I, pag. 71, Norme
e riforme... op. cit, pag. 432 e segg.; ZANOBINI, La sistema-
zione delle sanzioni penali, in Riv. di Dintto Pub., 1929, I,
pag. 500; CosTAMAGNA, &lementi di dir.... op. cit, pag. 89;
D’ALEssio, Forma e spirito della nuova costituzione italiana, in
Riv. di Scienze Politiche e Giurid. « Lo Stato », 1930, pag. 261.
In tal senso pure CAMPOGRANDE, Il Gran Consiglio del Fascismo,
Torino, 1929, pag. 25-26; Corso, op. cit., pag. 467; ME-
LoNl, La legge sul Gran Cansiglio del Fascismo, in Foro Am-
ministrativo, 1929, IV, col. 97 e segg. Clr. pure Atti Parla-
mentari: Senato del Regno doc. n° 1638, Camera dei Deputati,
doc. n° 2189, per la relazione ministeriale al disegno di legge,
per la relazione del Sen. Berio al Senato e per quella del-
I'On. Orano alla Camera: in esse si precisa che si & voluto creare
un nuovo tipo di legislazione, la legislazione costituzionale, per la
quale & sempre richiesto il preventivo esame del Gran Consiglio.
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2) la composizione e il funzionamento del Gran
Consiglio, del Senato del Regno e della Camera dei
Deputati ;

3) le attribuzioni e le prerogative del Capo del
Governo, Primo Ministro Segretario di Stato ;

4) la facolta del potere esecutivo di emanare
norme giuridiche ;

5) I'ordinamento sindacale e corporativo;

6) 1 rapporti tra lo Stato e la S. Sede;

7) 1 trattati internazionali, che importino varia-
zione al territorio dello Stato e delle Colonie, ovvero
rinuncia all’acquisto di territori.

Si contempla, in questo articolo, una serie di pro-
poste legislative intorno a materie di carattere costitu-
zionale: proposte legislative che, appunto perché rivestite
di questo carattere e perché aventi per oggetto materie
esplicitamente  dichiarate sostanzialmente costituzionali,
devono seguire, a differenza delle proposte legislative
intorno a materie di carattere ordinario, una speciale
procedura per la loro elaborazione, e, ciog, il preven-

tivo esame e parere obbligatorio del Gran Consiglio.
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Parere soltanto consultivo e non deliberativo, ma
non percido, come esamineremo, meno necessario alla
perfezione della legge costituzionale, perché condizione
essenziale di forma.

Ed al parere del Gran Consiglio, a questo spe-
ciale procedimento, &, d’ora innanzi, - sottoposto, nel
sistema del nuovo difitto italiano, qualsiasi disegno di
legge costituzionale. Ed & da questo speciale procedi-
mento e dalla precisazione del concetto di legge costi-
tuzionale che acquista rilevanza giuridica “la distinzione
fra legge costituzionale e legge ordinaria.

Distinzione che non pud essere messa in dubbio, come,

quasi concorde (1), ritiene la dottrina, poiché prescri-

(1) Invece il Liwzzi (Sulle leggi costituzionali..., op. cit.,
pagg. 121-124 e pag. 134) assegna alla nuova categoria legisla-
tiva semplicemente il significato di leggi di maggiore importanza
politica e nega, erroneamente, che si sia voluto istituire propria-
mente una differenza tra leggi costituzionali e leggi ordinarie,
Il FavLco (Corso di diritto ecclesiastico, Padova, 1930, pagg. 299-
301) ammette che la distinzione tra leggi costituzionali e leggl
ordinarie sia venuta ad acquistare rilevanza giuridica e precisa
pure che questa distinzione trova particolare applicazione in di-
ritto ecclesiastico, poicheé I'art. 12 considera costituzionali non
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vendo, I'art. 12,1l preventivo esame e parere obbligatorio
del Gran Consiglio per tutti i disegni di legge concer-
nenti materie di carattere costituzionale - carattere costi-
tuzionale - assegnato, appunto per il loro contenuto, alle
categorie di leggi elencate in detto articolo - ha voluto pro-
prio stabilire chiaramente una distinzione giuridica fra leggt
di carattere costituzionale e leggi di carattere ordinario.

Distinguendo proposte di legge con carattere costi-
tuzionale da altre che tale carattere non hanno, 'art. 12
viene, difatti, a dare rilevanza giuridica a questa di-
stinzione che, sino alla riforma in esame, aveva avuto
soltanto un valore dottrinale e politico, e viene pure,
implicitamente, a caratterizzare come costituzionali le
leggi aventi il contenuto delle proposte in esso elencate.

E se noi ricordiamo quanto abbiamo detto intorno
alla reale natura giuridica delle norme o leggi di ca-
rattere costituzionale, il significato della gerarchia fra
le leggi, introdotta dall'art. 12 della legge in esame,

non potrd non apparire nel suo vero valore.

gia tutte le leggi in materia ecclesiastica, ma solo quelle con-
cernenti i rapporti tra lo Stato e la Santa Sede.
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Si deve, perd, anzitutto, osservare che il legislatore
fascista, assal opportunamente, prima di procedere ad
una vera e propria determinazione sistematica dei rap-
porti fra legge costituzionale e legge ordinaria, ha si-
stemato, con la legge 31 Gennaio 1926, n. 100,
sulla « facoltd del potere  esecutivo di emanare norme
giuridiche », 1 rapporti fra legge e regolamento. E deve,
cosi, pure rilevarsi che tale legge non ha inteso di
chiarire la determinazione dei rapporti tra costituzione
e legge, 1 quali, percid, continuavano ad avere un va-
lore pitt politico che giuridico, ma ha solo voluto,
come osserva il Saltelli (1), delimitare 1 rapporti tra
legge e regolamento.

Invece con la norma, contenuta nella legge sul
Gran Consiglio, si & introdotta un distinzione giuridica
fra leggi costituzionali e leggi ordinarie, e si &, in tal
modo, istituita, e giuridicamente ben precisata, una ge-
rarchia fra costituzione e leggge.

Onde si pud dire:

(1) ‘SALTELLI, Potere esecufivo e norme giuridiche, Roma,
1926, pag. 201 e 331.
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1°) che si & veramente avvalorata la legge co-
stituzionale quale norma giuridica diversa e superiore
alla legge ordinaria;
2°) che maggiormente precisa & la formulazione
e sistemazione dei rapporti tra le tre categorie di norme
giuridiche, cioé tra costituzione, legge e regolamento ;
3°) che, anche nel nostro ordinamento statale, la
costituzione e la legge costituzionale sono venute ad as-
sumere un vero valore giuridico sostanziale e formale ;
4°) che, infine, la distinzione tra norme costi-
tuzionali e norme ordinarie poggia sopra una gerarchia
d'ordine giuridico, data sosfanzialmente da un diverso
contenuto, tassativamente indicato, e formalmente da
un diverso e pili rigoroso procedimento per la forma-
zione delle leggi costituzionali (1).
Quindi abbastanza chiara, anche se non rigorosa-
(1) Su questi problemi, cio¢ sulla esigenza di ben precisare
giuridicamente una gerarchia fra costituzione e legge, aveva ri-
chiamata la mente degli studiosi il VacchELL, (Sulla facolta
del potere esecutivo di emanare norme giuridiche, in Rivista di
Dir. Pubbl., 1921, I, pag. 49 e segg.) fissando autorevolmente

del principi che, in gran parte, sono stati attuati con la riforma
In esame.
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mente precisata e sistemata, ¢ nel nostro ordinamento
costituzionale, la gerarchia delle norme, coshituzione,
legge e regolamento; e questa gerarchia acquista rilievo
e significato giuridico, perché basata sopra un sistema
formale, il solo capace d'introdurre giuridicamente una
differenza d’autorith tra costituzione e legge, tra legge

e regolamento.

W

Ma con ['obbligatorio esame e parere del Gran
Consiglio su le proposte di legge concernenti materie
di carattere costituzionale prima della presentazione,
da parte del Governo, del disegno di legge al Parla-
mento, si & dato vita ad un nuove e speciale proce-
dimento per la legislazione costituzionale, oppure, sostan-
zialmente, il procedimento & quello stesso chesi segue
per la legislazione ordinaria?

Qua]'é la natura delle funzioni del Gran Consiglio
in ordine alla legislazione? L'intervento obbligatorio

del Gran Consiglio nella elaborazione della legge co-
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stituzionale fa sorgere un procedimento nuovo e diverso
da quello ordinario?

Ossia, qual’é, noi dobbiamo chiederci, il carattere di
questo speciale procedimento, in virtl del quale si & in-
trodotta nel nostro diritto costituzionale la distinzione
tra leggi costituzionali e leggi ordinarie, e senza del quale
tale distinzione non avrebbe un reale valore giuridico?

L’intervento del Gran Consiglio nella elaborazione
della legge costituzionale non &, certamente, delibera-
tivo, ma consultivo; difatti il Consiglio, per I'art. 12,
deve esprimere soltanto un parere.

Secondo la relazione del Senato al disegno di
legge si tratta di « una potestd consultiva, la quale
non vincola né il Governo né il Parlamento, in sede
di discussione di proposte di legge » ; e per la rela-
zione ministeriale al Senato, quando il Gran Consiglio
« viene chiamato a partecipare alla funzione legislativa,
il suo compito rimane quello di una consulenza altis-

sima ma non vincolante » (1).

(1) Vedi ATTi PARLAMENTARI, cit. pag. 2 e 3.
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Il Gran Consiglio, si & cosi detto, non partecipa
alla funzione legislativa: il suo intervento riguarda sol-
tanto il momento della preparazione del disegno di
legge, ma non entra nel procedimento di formazione
della legge medesima, e, percid, la nuova procedura
non aggrava il procedimento vero e proprio di forma-
zione della legge, perché di diversa natura.

Scrive, infatti, il Ranelletti, il quale precisando la
posizione costituzionale del Gran Consiglio ha portato,
a parte i punti sui quali, secondo noi, si deve dissen-
tire, il primo vero ed alto contributo giuridico alla ri-
soluzione delle questioni costituzionali toccate e solle-
vate da questa legge, che « la necessitd di quel pa-
rere non deve indurre a ritenere che il Gran Consig]io
partecipi alla funzione legislativa. Questa rimane tutta

nella cooperazione degli organi legislativi (Re e due

Camere) ». E prosegue osservando che « la funzione
del Gran Consiglio riguarda unicamente il momento
della preparazione del disegno di legge da presentare
al Paﬂamento, non entra nel procedimento della for-

mazione della legge, che s'inizia con la presentazione

T E

del progetto di legge ad una delle Camere » (1).
Questa interpretazione non soddisfa, perd, pienamente,
poiché, una volta ammessa nel nostro diritto pubblico
la distinzione tra leggi costituzionali e leggi ordinarie,
bisogna pur cercare di scorgere e valutare tutte le pos-
sibili conseguenze giuridiche implicitamente contenute in
questa distinzione, che, toccando alcuni essenziali aspetti
e caratteri della nostra costituzione, non & soltanto for-
male ma anche sostanziale.

1 parere del Gran Consiglio non vincola, & vero,
il Parlamento in sede di discussione delle proposte di
legge di carattere costituzionale: la funzione legislativa
nel suo momento deliberativo rimane tutta, & vero, ne-
gli organi legislativi, nel Re e nelle due Camere; ma
tutto cid non deve farci ritenere, col compianto Liuzzi,
che per la legge costituzionale si segua la solita pro-
cedura, salvo che alla presentazione del disegno di

legge debba precedere il parere del Gran Consiglo e

(1) RanerLert, II Gran Consiglio....., op. cit., pag. 325,
e Istituzioni di dir. pubblico....., op. cit. pag. 217.
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che tale parere sia soltanto « una condizione della re-
golarita della presentazione del disegno di legge da

parte del Governo » (1).
Si dimentica che il parere del Gran Consiglio &

obbligatorio, e, quindi, necessario e indispensabile, nel -

procedimento, sia pure preliminare o iniziale, di forma-
zione della legge. costituzionale e si tralascia di consi-
derare che tale parere & condizione essenziale di forma
per la validita o efficacia della legge costituzionale
deliberata dagli organi legislativi ordinari.

Quindi se il parere del Gran Consiglio & condizione
essenziale per la validita ed efficacia della legge costi-
tuzionaie, la sua funzione non riguarda unicamente il
momento della preparazione del disegno di legge, ma
entra nel procedimento, sia pure iniziale, della forma-

zione della legge costituzionale.

Del resto se il primo momento della procedura di

formazione della legge, come concorde ritiene tutta la

dottrina, & quello che concerne l'iniziativa delle leggi,

(1) Lwwzzi, Sulle leggi costit....., op. cit., pag. 129.

}.9-\ >eE
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e se questa iniziativa, una volta esercitata, e prima
che ad essa segua la discussione e I'approvazione delle
Camere e la sanzione del Re, deve sottoporsi al pe-
rere del Gran Consiglio, per poter sostenere che I'in-
tervento di tale organo non entra nel procedimento di
formazione della legge bisognerebbe che il suo parere
fosse prima della iniziativa, cioé prima e fuori di quel-
I'atto che fa parte integrante del processo di formazione
della legge.

Perci6 all'iniziativa nel procedimento di formazione
della legge costituzionale non segue, come in quello per
la formazione della legge ordinaria, la presentazione del
progetto di legge ad una delle Camere, ma la sotto-
posizione di esso progetto al parere del Gran Consiglio.

Non si comprende, quindi, come si possa sostenere
che il parere del Gran Consiglio sia soltanto una con-
dizione della regolarita della presentazione del disegno
di legge da parte del Governo.

Ma si obbietta come abbiamo rilevato che questa
nuova procedura non aggrava il procedimento vero e

proprio di formazione, perché di diversa natura: ciog,
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questa nuova procedura non toccherebbe il momento
vero di formazione della legge, il momento deliberativo,
del quale & competente soltanto il Parlamento, ch’s di
diversa natura dal momento della preparazione del di-
segno da presentare al Parlamento ().

Certo che il momento deliberativo rimane di esclu-
siva competenza del Parlamento, e che il parere, con-
sultivo e non vincolante, del Gran Consiglio & di di-
versa natura dalla funzione deliberativa propria di esso
Parlamento, ma, tuttavia, non si pud affermare che tale
parere riguardi unicamente il momento della prepara-
zione del disegno della legge costituzionale e non il
procedimento di formazione di essa legge, poiché cid
affermando significa negare quegli stessi risultati giuri-
dici, che, con I'art. 12 della legge sul Gran Consiglio,
il legislatore vuole raggiungere.

L’intervento del Gran Consiglio riguardera il pro-
cedimento iniziale di formazione della legge costituzio-
(1) Oltre il RANELLETTI, op. e loc. cit. e il Liwzzi, op.

e loc. cit., vedi FErRrACCIU, Le leggi di carattere....., op. cit.,
pag. 71 e 72 e Norme e riforme....., op. cit., pag. 435.

nale, il momento consultivo e non deliberativo, ma tale
intervento rientrerd pur sempre, e necessarlamente, nel
procedimento di formazione di essa legge, poiche il
parere, attraverso il quale I'intervento si esprime - art. 12
prescrive che deve essere sempre sentito e la legge 15 di-
cembre 1930, n. 1696, che modifica Ia formula dj pro-
mulgazione per le leggi aventi carattere costituzionale,
impone che deve farsi espressa menzione dell’audizione
di tale parere - & condizione essenziale dj forma per
la validita ed efficacia della legge costituzionale.

Ogni altra interpretazione a nof sembra che na-

sconda quei motivi parlamentaristici che nel nuovo di-

titto pubblico italiano non possono certamente avere

pit il valore di un tempo, e vengé. a confondere il
procedimento di formazione della legge ordinaria con
il procedimento di formazione della legge costituzionale.
Procedimento, questo ultimo, il quale non pud pib essere,
evidentemente, uguale a quello che si segue per le leggi
di carattere ordinario, perché logica conseguenza dell’in-
trodotta, ed ammessa, distinzione fra le due categorie di

legislazione ; esso, difatti, non coincide interamente con
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quello in vigore prima della legge sul Gran Consiglio, 1l
quale era un procedimento comune sia alle leggi di carat-
tere ordinario che a quelle di carattere costituzionale.

Mentre nel sistema costituzionale italiano, anteriore
alla legge sul Gran Consiglio, si potevano, con un
unico procedimento, formare sia leggl ordinarie sia leggl
di grande importanza costituzionale, le quali venivano,
cos), ad essere formalmente equiparate 2 leggi ordinarie,
invece oggi 1l procedimento non & pit unico ma distinto,
non & pit uguale ma diverso.  *

Nel nuove Jdiritto costituzionale italiano ci troviamo,
percid, di fronte ad un procedimento per le leggl co-
situzionali e ad un procedimento per le leggt ordinarie
cioe, in base all’introdotta distinzione fra le due categorie
di legislazione, occorre pure ammettere, Per logica giuri-
dica e per armonia di sistema, una distinzione tra proce-
dimento costituzionale € procedimento ordinario. Si viene,
:n tal modo, a precisare che la partecipazione del Gran
Consiglio alla formazione della legge costituzionale non in-
teressa il procedimento ordinario di formazione delle leggi,

perche non lo tocca, ma tocca ed interessa soltanto 1l
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El 3 L] g

3

1 d_51_ d(::‘ve ora esaminare una terza questione, cloé se
a. istinzione tra legge costituzionale e legge ordinaria
e‘1] relativo procedimento di formazione della legge ¢
stituzionale abbiano creato dei limiti giuridici al e
legislativo ordinario. S
E Oc':corre, anzitutto, rilevare che il procedimento di
orméfzwne della legge costituzionale non solo non si
Zsea;m:ce né]l esame preliminare, nel parere consultive
ran Consiglio, poiché trova il suo necessario
- com-
pie.t.amerito nel momento deliberativo da parte degli::
ganl legislativi, ma influisce anche indirettamente sull
stesso momento deliberativo, poiché riveste tale mom to
ento
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Non si sono istituiti speciali organi legislativi, cioé
un vero e proprio potere costituente, né tutta una nuova
rigorosa procedura per la formazione delle leggi costi-
tuzionali, ma gli organi legislativi ordinari deliberando,
sulla base della speciale procedura, ora esaminata, 1n-
torno alla legge costituzionale mutano, almeno - sostan-
zialmente, il loro carattere di organi legiferanti n ma-
terie ordinarie _in quello, pit complesso e piu grave,
di organi legiferanti in materie costituzionali, dirette a
modificare le linee fondamentali dell’ organizzazione dello
Stato.

Diversita di carattere che se non aveva rilevanza
giuridica prima d'introdurre la distinzione tra le due
categorie di legislazione e prima di creare una pii com-
plessa procedura per la formazione delle leggi costituzio-
nali, ’ha, invece, oggi, almeno dal lato sostanziale.

A stretto rigore giuridico solo il Parlamento for-
malmente continua a rimanere investito della competenza
a deliberare anche sulle leggi di carattere costituzionale,
ma tale competenza, tuttavia, risulta rivestita di un ca-

rattere e di un valore sostanzialmente diverso da quello

— 117 —

ordinari iché
inario, poiché esso Parlamento non pud deliberar
e

intorno alle leggi costituzionali con lo stesso procedimento
e, sopratutto, con la stessa autonomia, ch'egli segue
le leggi di carattere ordinario. S50

Percid, gia da questo generico “di i i

pud scorgere un limite del gpotere lplfnto' dl' VISta’_ ;
. egislativo in ordine
alla legislazione costituzionale.

Difatti, meglio precisando, ammessa la distinzione
tr‘a legge costituzionale e legge ordinaria, ammesso un
dwtfrso procedimento per queste due categorie di legi-
-slaszne, non pud non ammettersi che il carattere del
Parlamento, in sede di deliberazione dj leggi costitu
zionali, sia sostanzialmente diverso dall’ordinar: ;
¢ diverso il carattere, sard _ 'H Sy
e pure diversa la funzione,
cloe sara non funzione legislativa ordinaria, ma fu
zione legislativa costituzionale. 9

Fus: G L
unzione legislativa costituzionale che il Parlamento

non pud eserci 1 1
p citare senza 1l preventivo parere, senza il

concorso del Gran Consiglio; i
onsiglio ; il quale, cosi, partecipa,

da un i vi
punto di vista puramente giuridico, in modo jn-

dirett i
o alla formazione della volontd legislativa in ma
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teria costituzionale, n quanto che il suo parere, che

pure € essenziale per la validita del momento delibe-

rativo, & soltanto consultivo ; ma, da un punto di vista

politico, partecipa direttamente ed attivamente alla for-

mazione di questa volonta, non solo perché la pro-

muove e la elabora, ma anche perche, almeno nel pre-

sente momento storico, la dirige, con la sua grande

influenza, nella definitiva deliberazione (1)

Ma i limiti del potere legislativo in ordine alla le-

one costituzionale non devono scorgersi soltanto

gislazi
in questo nuovo sostanziale carattere assunto dal Par-

Jamento nella sua funzione legislativa costituzionale, ma

anche nel fatto che i1 Parlamento,

non pud modificare o for-

per le considera-

zioni precedentemente svolte,

mare, operando con la procedura ordinaria, le leggl

di carattere costituzionale.

Ciot la potesta di modificare o formare la legge

261), precisa che il Gran
funzione legislativa costitu-
vedi pure FERRACC, Le

(1) Il D'Acessio, (op. cit. pag.
Consiglio diventa compartecipe della

zionale anche se in via indiretta:

leggi..... . ©P- cit. pag. 72 in nota.
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costituzionale non ¢ di esclusiva ed assoluta competenza
del potere legislativo, il quale viene, cosl, a trovare
un limite formale nella parteciﬁazione obbligatoria del
Grafl Consiglio alla formazione delle leggi di carattere
costituzionale.

- Ma un limite del potere legislativo in ordine alla
legislazione costituzionale deve vedersi pure nel fatto
c}je viene ad essere soppressa, in materia di leggi co-
stituzionali, l'iniziativa parlamentare.

Lo scopo della nuova categoria delle leggi costi-
tuzionali non & solo nella garanzia di un pit maturo
esame, ossia nella necessith di circondare di una nuova
e maggiore garanzia la disciplina legislativa di alcune
materie particolarmente delicate e fondamentali, per le
quali era, sino ad oggi, ammessa la iniziativa parla-
mefltare, ma anche, e proprio, come si legge nella re-
lazione ministeriale, nella «-impossibilita di presentare
a.]'Parlame‘nto una proposta su quelle particolari mate-
rie senza l'assenso del Governo, da cui dipende la
convocazione del Gran Consiglio, e senza il preventivo

consenti
entimento del Re, che deve autorizzare il Governo
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alla presentazione del relativo disegno di legge (1) ».

E la relazione del Senato al disegno di legge pre-
cisa ancora meglio che « reso obbligatorio il parere
del Gran Consiglio, ¢ poiché questo non pud essere
convocato che dal Capo del Governo, resta esclusa
la possibilith - che progetti di legge di tanta entita e
delicatezza, quali sono quelli elencati nell’art. 12,
vengano presentati "2l Parlamento senza I'assenso del
Governo e il preventivo consentimento del Re (2) ».

Su queste opinioni espresse in Parlamento hanno
subito portato la loro attenzione due nostri illustri giu-
risti, il Ranelletti e il Donati, per concludere nel senso
dei lavori parlamentari.

Per il Ranelletti, infatti, « poiché il Gran Consi-
glio & convocato dal Capo del Governo, e I'ordine
del giorno & da lui fissato, e il parere deve essere da
lui richiesto (e pud essere soltanto da lui richiesto) que-
ste leggl sono sottratte all'iniziativa parlamentare e pos-
sono essere presentate al Parlamento solo per iniziativa

(1) Vedi, Atti Parlamentari, cit. pag. 6.
(2) Vedi, Atti Parlamentari, cit. pag. 2.
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del Governo del Re (1)». E per il Donati, poiché &
impossibile presentare al Parlamento un progetto di legge
di carattere costituzionale senza |'assenso del Governo, e
senza il preventivo consentimento del Re, « occorre
I'assenso del Governo, perché solo il Capo del Go-
verno pud convocare il Gran Consiglio; occorre il
consentimento del Re, perché solo il Re pud autoriz-
zare 1l Governo alla presentazione del disegno di
legge (2) ».

Percid, secondo noi, con l'introduzione di questa
nuova e superiore categoria di legislazione si rafforza
e si garantisce la vita degli istituti fondamentali dello

Stato, in quanto le proposte di modificare o formare le

(1) RaNELLETTY, Il Gran Consiglio ....., op. cit. pag. 325
e Istituzioni di dir....., op. cit, pagg, 216 e 217, ed in nota
(n. 1 pag. 217) precisa che se anche una iniziativa parlamentare
venisse esercitata rimarebbe del tutto inefficace, poiche, affinche
quel progetto avesse corso, sarebbe necessario che il Capo del
Governo lo facesse proprio per udire su di esso il parere del
Gran Consiglio: e con cid il progetio diventerebbe di iniziativa
governativa.

(2) DoNATI, op. cit. pag. 104. In questo senso pure FER-
RACCIU, Le leggi di carattere....., op. cit. pag. 76; CosTa-
MAGNA, op. cit. pag. 176; Corso, op. cit. pag. 27. Contra,
Liuzzi, op. cit. pagg. 137 e 138; MELoNI, op. cit. col. 98.
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leggi costituzionali sono sottratte alla iniziativa parla-
mentare e rimangono affidate alla iniziativa del Capo
dello Stato, che la esercita a mezzo del Capo del
Governo, dal quale dipende la convocazione del Gran
Consiglio.

E che non possa pill ammettersi nella pratica co-
stituzionale italiana il diritto di iniziativa parlamentare &
chiaro non soltanto per quanto si pud desumere dalle di-
sposizioni della legge riguardante l'organizzazione e le
funzioni del Gran Consiglio e dai documenti dei lavon
parlamentari, che hanno accompagnata I'elaborazione di
questa legge, ma anche dalle disposizioni della legge
24 Dicembre 1925, n. 2263, sul Primo Ministro.

Ha osservato bene il Ferracciu, contrariamente a
quanto ha sostenuto il Liuzzi (1), che tra il fatto che
il Gran Consiglio sia ‘convocato dal Capo del Go-
verno e il fatto che sia chiamato a pronunciarsi su un
progetto d’iniziativa parlamentare, vi & inconciliabilita,
nel senso che il Gran Consiglio, che pure dev'essere

(1) Ferraccwu, Le leggi di....., op. cit. pag. 76 nota n. 2;
Liuzzi, op. cit. pagg. 137-138.
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sentito in materia di legislazione costituzionale, non pud
essere chiamato a pronunciarsi, ove il Capo del Go-
verno, cui il progetto vuolsi trasmettere per I"assenso
all'ordine del giorno - art. 6 legge 24 Dicembre 1925 -
non vi aderisca: onde non potrebbe dirsi esistente un
diritto d’iniziativa parlamentare del tutto subordinato
all'esercizio della potesta discrezionale del Capo del
Governo.

Ed & ugualmente priva di fondamento I'osserva-
zione del Liuzzi (1) che non & vero, poiché il Capo
del Governo non ha facolth discrezionale ma obbligo
di chiedere il parere del Gran Consiglio, che'tale pa-
rere possa essere richiesto solo dal Capo del Governo.

Qui si confonde il diritto di- iniziativa con I'ob-
bligo, una volta esercitato tale diritto, di sottoporre la
proposta di legge costituzionale al Gran Consiglio.

Iniziativa o facoltd discrezionale del Governo di
legiferare in materia costituzionale, e obbligo da parte
del Governo, se vuole legiferare in una delle materie

clencate nell'art. 12 e dichiarate come costituzionali,

(1) Lwzz, op. cit. pag. 137. :
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di sentire sempre il parere del Gran Consiglio, sono
due momenti giuridici diversi, che non possono assolu-
tamente confondersi.

Infine sembra a noi ugualmente non fondata la con-
siderazione del Liuzzi (1), che la disposizione del-
I'art. 12, poiche tale articolo non limita I'intervento del
Gran Consiglio ai casi d'iniziativa regia, e poiché la
parola « proposta,» riguarda tanto i disegni d’inizia-
tiva regia quanto quelli d'iniziativa parlamentare, debba
essere intesa in modo da comprendere qualsiasi pro-
posta di legge. “

Non ci si pud, secondo noi, limitare, per o non
ammettere |'esistenza del diritto d’iniziativa parlamentare
in materia costituzionale, all'esame di questo singolo

articolo, ma bisogna analizzare l'insieme delle disposi-

zioni della legge sul Gran Consiglio ed armonizzare
tali disposizioni con I'intero nuovo sistema costituzionale.
Ed &, appunto, da questo pilt largo, obbiettivo e

positivo esame, non tistretto alla pura lettera dell’art. 12,

(1) Lwzzi, op. cit. pagg. 134-135.
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che apparisce chiaro e certo, per tutte le considera-
zioni precedentemente svolte, che le leggi costituzionali
sono sottratte alla iniziativa parlamentare.

Occorre, inoltre, non dimenticare che la figura del
Capo del Governo, come giustamente ritiene la migliore
dottrina e come ha, recentemente, scritto il Panunzio,
« & centro di tutto il nostro diritto costituzionale, senza
del quale il sistema non si regge e non s'intende (1). »

Cioé il centro delle nostre istituzioni va ora ricer-
cato nel Primo Ministro, il quale, nel caso in esame,

convoca e presiede il Gran Consiglio, ne fissa 1'ordine

‘del giorno e 1 cui pareri sulle leggi costituzionali sono

da lui, e soltanto da lui, rchiesti.

Percid 1 pareri espressi dal Gran Consiglio in or-
dine alla legislazione di carattere costituzionale non po-
tranno non avere, da un punto di vista politico, per
la partecipazione diretta del Capo del Governo, una
grandissima influenza sopra le stesse discussioni delibe-
rative del Parlamento, affinché non s'introducano nei

(1) Panunzio, Il Consiglio Nazionale delle Corporazioni,
in Riv. di Scienze Politiche e Giur. « Lo Stato », 1930, pag. 309.
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detti progetti di leggi costituzionali modificazioni tali
da essere sostanzialmente contrarie a quello spirito e a
quel carattere loro impresso dal Gran Consiglio col suo
esame e col suo parere.

1.’ abolizione del dintto d'iniziativa parlamentare puo,
quindi, considerarsi una delle conseguenze pratiche piu
importanti di questa riforma, la quale, invero, non pud
pensarsi se non in relazione alla necessita di frenare
Passoluta potesta “del Parlamento in ordine alle materie
di carattere costituzionale, ossia alla necessita di cir-
condare di una nuova e maggiore garanzia la disciplina
delle matene iR, :

Nuova e maggiore garanzia che si & trovata non
solo nella distinzione delle leggi costituzionali da quelle
ordinarie e nella creazione di un procedimento spe-
ciale e pitt complesso per la loro formazione, ma an-
che in quel principio antiparlamentare per eccellenza,
che ha ispirato la riforma costituzionale fascista, la mas-
sima accentuazione del potere di governo.

Ma tra i limiti, che si sono posti all'attivith dei

Parlamenti, quello che si & sempre presentato come

i
g
)
|
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primo, sia per I'estensione sia per il valore, & il limite
che scaturisce da quel sistema costituzionale che sot-
trae alla esclusiva potesta e competenza del Parlamento
la legge costituzionale, che traccia una differenza di
grado giuridico tra Jegge costituzionale e legge ordina-

ria, ossia che regola i rapporti tra costituzione e legge.

4

Un'altra delle pitt importanti conseguenze pratiche
derivanti dall’introdotta distinzione fra leggi costituzio-
nali e leggi ordinarie & l'esercizio del controllo di le-
gittimita da parte dell’autorita giudiziana, la quale viene,
come ora esamineremo, investita del potere di negare
applicazione alle leggi di carattere costituzionale, che
siano state emanate senza il preventivo parere del Gran
Consiglio.

Ma non tutte le opinioni intorno alla esistenza ed
alla possibilita di questo controllo sono pacifiche (1):

almeno quelle espresse prima della legge 15 Dicem-

(1) Cosi il RANELLETTI, che nel lavoro cit. (pag. 325) sul
Gran Consiglio e la .... e nella prima edizione delle sue Isti-
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bre 1930, n. 1696, la quale, come si disse, modifica
la formula di promulgazione e prescrive che ‘in tale
formula deve farsi espressa menzione dell’audizione del

parere del Gran Consiglio.

LY

' noto che mentre una parte della dottrina, che
si & venuta svolgendo intorno al problema del sinda-
cato dell’autorith giudiziaria rispetto alla costituzionalita
estrinseca delle leggi, sostiene che I'autority giudiziaria
deve applicare le leggi sanzionate e promulgate dal Re
senza poter sindacare se effettivamente vi siano state

le manifestazioni della Camera e del Senato, Invece

tuzioni di diritfo .... op. cit., aveva ammesso il controllo di le-
gittimita, lo ha, poi, negato nella seconda edizione (pag. 217
nota 2), per ammetterlo, invece; ora in seguito alla legge 15 Di-
cembre 1930, n. 1696: vedi la nota a pag. 596 della seconda
ed. delle sue Istituzioni di .... Ammettono tale controllo FER-
racclU, Le leggi di.... op.cit., pag. 73, Norme e riforme ....
op. cit., pag. 435; DoONATI, op. cit., pag. 104-105; CosTa-
MAGNA, op. cit., pag. 177; MELONI, op. ct., col. 99; DAL-
LARI, La funzione consultiva del Gran Consiglio e [ ordinamento
sindacale-corporativo in Riv. di Dir. Pubbl, 1929, 1, pag. 81.
Conformi pure CoORso, op. cit., pag. 445 ¢ CAMPOGRANDE,
op. cit., pag. 17. Contra Liuzzi, op. cit., pagg. 139-141 e,
per altre ragioni, JEMOLO, La legge 9 Dicembre 1928 sul Gran
Consiglio del Fascismo e il concetto di legge costituzionale,
estratto dagli Studi in onore del Ranelletti, Padova, 1930.
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una parte, ed &, invero, la pill numerosa, sostiene che
I'autoritd giudiziaria pud sindacare se effettivamente si
siano avute le manifestazioni dei tre rami del Parla-
mento e se siano manifestazioni concordanti.

Questa seconda dottrina logicamente, perd, esclude
che l'autorita giudiziaria possa sindacare la regolarita
della procedura in base alla quale ogni ramo del Par-
lamento & giunto alla approvazione della legge.

E certamente la competenza dell’autoritd giudiziaria
po’n si potra estendere sino a sindacare ogni questione
inerente alle forme con cui si & manifestata la volontd
degli organi legislativi: non indagherd, cosi, la forma
con cui fu discussa la proposta di legge, o la presenza
dei votanti in numero legale o I'andamento della vota-
zione o |'enumerazione dei voti.

« Tutto cid, scrive giustamente il Pacifici Maz-
zoni (1), si atiene all’esercizio delle prerogative legi-

slative proprie a ciascuna delle due Camere, che niuno

s
puo smdacare ».

(1) PaciFici-Mazzon, Istituzioni di diritlo civile itali
; ek {1
Firenze, 1914, V2 ed., vol. |, n. 0;1{;. 4 doitto clole datiens;



Non si pud, perd, accettare la prima teoria che si
ferma o alla sanzione o alla promulgazione regia e im-
pedisce di sindacare la regolarith della procedura di
formazione della legge, ciot se effettivamente la Ca-
mera e il Senato abbiano approvato la legge, poiche,
anzitutto, se una norma ha forza operativa di legge
n quanto siano state rispettate quelle disposizioni sta-
tutarie, che designano gli organi, cui va devoluta la
formazione delle leggi, I'autorita giudiziaria pud sinda-
care se la legge sia stata- effettivamente e concorde-
mente approvata dai tre rami del Parlamento (1).

Per il Romano, il quale & il pilt autorevole soste-
nitore della teoria che confutiamo, |'autoritd giudiziaria
pud controllare se il decreto di promulgazione ha tutti i
requisiti per essere considerato giuridicamente esistente,
e se la legge promulgata & stata poi validamente pub-
blicata, cio& pud controllare la promulgazione, che &
atto che il Re compie come capo del potere esecutivo,

‘ma non pud sindacare non soltanto la legge nel suo

(1) Vedi art. 3, 7, 55 dello Statuto del Regno.
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complesso, ma nemmeno i singoli atti che la costitui-
scono, perché la sua competenza normale si arresta
agli atti del potere esecutivo e non si estende a quelli
che hanno caratteri legislativi, e, quindi, non all’appro-
vazione delle Camere o alla sanzione del Re (1).

Ma tale autorevole opinione non pud essere se-
guita, poiché se & pacifico che il giudice deve negare
applicazione alla legge non regolarmente promulgata o
non validamente pubblicata, in quanto giuridicamente
inesistente, & anche vero che deve controllare se il te-
sto di legge approvato da una Camera & uguale a
quello approvato dall'altra e a quello sanzionato dal
Re, se si &, cioe, formata quella volonta concorde, co-
stituita dal concorso e dalla fusione della volonth delle
due Camere e del Re, che & il presupposto primo e
necessario per l'esistenza della legge.

La promuigazione, occorre precisare, costituisce una
manifestazione, sia pure molto elevata, di natura emi-

nentemente amministrativa, e quindi giurisdizionalmente

(1) Romano, Corso di dir....., op. cit. pag. 304-305.
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sindacabile : ossia, mentre la sanzione & atto d’indole
legislativa, tanto che con essa il Re costituisce effetti.
vamente uno dei tre rami del Parlamento (1), invece
la’promulgazione, e, quindi, pure I'ordine dj pubblica-
zione di una legge, sono atti d'indole amministfativa,
poiché il Re non concorre evidentemente alla. forma.
zione della norma legis]ativa‘, ma ad uno dei compiti
pitt importanti del. potere esecutivo, quello di attuare
la volonta legislativa dello Stato.

Ma cid precisato, deve I'autority giudiziaria fer-
marsi alla promulgazione ? 5 :

La promulgazione, scrive il Ranelletti (2), & atto
governativo, e come tale deve essere conforme alle
leggi esistenti, e il giudice puo ritenersi da essa obbli-

gato, solo in quanto sia conforme alla legge : egli, per-

(1) Cammeo, Della manifeslazione della....., op. cit., n. 24
e segg.; Romano, op. cit., pag. 234 RANELLETTI, Principi
di dir. amm., op. cit., pag. 312 e segg. (nota); MicELI, Prin-
cipi di dir. costituzionale, cit. pag. 561 ; RAcioppi- BRUNELLL,
Commenio allo Statuto del Regno, Torino, 1909, pf. 167 e
segg.; FiLomusi- GUELFI, Enciclopedia giuridica, IV ed., 1904,
pf. 24,

(2) RANELLETTI, Istituzioni di dir. pubblico, cit. pag. 294.

cid, deve sempre ricercare se la promulgazione fu legal-
mente fatta, e deve quindi ricercare, attraverso e malgrado
la promulgazione, se la legge fu regolarmente approvata.

Insomma se il magistrato ha I'obbligo di applicare
la legge, ha pure I'obbligo di accertare che una legge
esista, e, se le forme costituzionali non sono state os-
servate, non si pud certamente dire che la legge esista.

Come pud, dunque, la promulgazione costituire una
prova assoluta dell'esistenza della legge ?

Certo che la promulgazione da, scrive I'Orlando (1),
una tale presunzione, ma non & una presunzione iuris
el de iure, ma iuris fantum, cioé essa sta, sinch® non
si provi il contrario.

E se cosi non fosse, conclude opportunamente 1'Or-
lando, si dovrebbe ritenere che, in rapporto al citta-
dino, la legge non consista in altro che nella promul-
gazione, cioé¢ in un atto del potere esecutivo.

Quindi dall’opinione della dottrina e della giurispru-

denza circa la insindacabilita degl'interna corporis, non si

(1) OrLANDO, op. cit., pag. 270.
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deve arguire la impossibilith del sindacato giurisdizionale
in rapporto al lato formale della legge : anzi questo con-
trollo &, senza dubbio, ammissibile, quando, come ri-
tiene la maggioranza della dottrina (1), si limiti ad
esaminare se un atto in veste dj legge sia stato con-
cordemente approvato dagli organi legislativi tutti,

E questa teoria & stata accolta puré dalla giurs-
prudenza della nostra autorith giudiziaria a proposito
della disposizione al n. 96 del cat. IV della tariffa
doganale del 30 maggio 1878, che imponeva ai tes-
suti imbianchiti il dazio dei tessuti greggi, coll’aumento
del 20 per 100 votato dal Senato, mentre la Camera
dei Deputati aveva approvato I'aumento del 15 per 100.
La Cassazione di Roma, di fronte a c10, affermd la com-

petenza del magistrato a giudicare se nella formazione

(1) OrLANDO, op. € loc. cit. : RANELLETTI, op. e loc. cit. ;
CAMMEO, op. cit., pag. 52 e segg., e Corso di dirifio amm.,
1914, vol. 1, pag. 171 e segg.; PaciFici-Mazzoni, op. e loc,
at. Vedi pure GaBBa in Foro Italiano, 1886, I, 705. Contra
RomaNo, op. e loc. cit.; ARMANI in Foro Italiano, 1890, I,
1106 e segg., il quale ritiene che il potere giudiziario ha nel-
I'atto della promulgazione ‘la prova esclusiva della esistenza e
della formale costituzionalita delle leggi.
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della legge avevano concorso 1 poteri fissati dallo Statuto,
se, cio¢, la legge era stata approvata dalla Camera e dal
Senato nei termini in cui era stata promulgata e pubbli-
cata (1); e il nostro potere legislativo provvide con legge
6 Luglio 1883, n. 1145 a sanare la irregolarita.

Quindi, mentre per la dottrina, ora confutata, non
si potrebbe sindacare se vi sia stato intorno ad una
legge costituzionale il parere del Gran Consiglio, poiché
ci si dovrebbe fermare alla promulgazione, la quale
starebbe pure ad attestare che sono state osservate le
disposizioni della legge sul Gran Consiglio, invece per
la dottrina, da noi riaffermata, I'autoritd giudiziaria pud
sindacare la costifuzionalita estrinseca della legge co-
stituzionale, ossia controllare se vi sia stato il parere
del Gran Consiglio e se sia stata concordemente ap-
provata dagli organi legisiativi.

E se prima della legge 15 Dicembre 1930, che
modifica la formula della promulgazione, ci6 poteva
essere messo in dubbio, non perché, come scrive il

(1) Cass. Roma, 28 Giugno 1886, in Giurisprudenza ial.,
1886, 1, 3, 177.



Liuzzi (1), il parere del Gran Consiglio ¢ solo una
condizione della regolarita della presentazione del di-
segno di legge, ma perche, per Ia segretezza delle se-
dute (art. 10 della legge sul Gran Consiglio), il testo
della legge non poteva contenere aleun cenno del fatto
che era stato udito il Gran Consiglio, cid non pud
pil, per le considerazioni svolte, essere messo in dub-
bio oggi. g

Ma, tuttavia, poiché I'art. 12, mentre dichiara nel
capoverso che devono considerarsi sempre come aventi
carattere costituzionale le proposte di i‘egge concernenti
certe determinate materie, nella alinea pone la regola
« deve essere sentito il parere del Gran Consiglio su
tutte le questioni aventi carattere costituzionale », lo
Jemolo, in un suo recente acuto studio (2), ha soste-
nuto che se si ammette « il sindacato della magistra-
tura sull'applicazione - dell'art. 12 nei confronti della
funzione legislativa, non si pud ammetterlo a metd:
non si pud, ciod, ridurlo all'esame, in massima piut-

(1) Lwzz, op. cit., pag. 140.
(2) JemoLo, op. cit., pag. 9,
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tosto semplice, volto ad accertare se I'oggetto di una
legge, rientri o meno in una delle sette categorie del
capoverso dell'art. 12; occorre estenderlo all’esame del
punto se l'oggetto di una legge, anche non rientrante
helle sette categorie del capoverso, abbia o meno ca-
rattere costituzionale ».

Del resto, per lo Jemolo, anche « arbitrariamente
ed illogicamente ristretto al punto se la legge ricada o
meno in una delle sette categoric del capoverso del-
Part. 12, il sindacato della magistratura e la sanzione
della dichiarazione d'inefficacia della legge, non solo
costituirebbe uno di quei sindacati del magistrato
volto a colpire una violazione di legge commessa da
organi politici per ragioni strettamente politiche, che la
stessa dottrina liberale, pur cosi favorevole al sindacato
giudiziazio, vedeva in massima esclusi, ma avrebbe con-
seguenze di una impressionante gravita (1) ».

Ora, questa rigorosa interpretazioner che, da una

parte, ha il merito di richiamare la mente ad una va.

(1) JemoLo, op. cit., pag. 10.
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lutazione pit giuridicamente esatta della - portata del-

art. 12 della legge sul Gran Consiglio, opportunamente

connesso con gli-art. | e 2 della legge stessa e con
le disposizioni della legge 24 Dicembre 1925, p. 2263,
sulle attribuzioni e prerogative del Capo del Governo,
ha, d'altra parte, secondo noi, il difetto di confondere
la disposizione del capoverso dell’art. 12, che & una
disposizione tassativa, precisa, assoluta, con la disposi-
zione contenuta nell’alinea dello stesso articolo, ch’¢ una
disposizione generica, la quale va, giustamente, come
ritiene lo Jemolo, messa in relazione con “gli Artoe] Fnid)
e con la legge sul Primo Ministro,

Difatti il capoverso dell'art. 12 mira a stabilire
positivamente e lassativamente quali materie debbano
considerarsi sempre di carattere costituzionale e formare
oggetto di relative leggi: ¢, cio?, una norma positiva
che la distinzione fra legge costituzionale e legge or-
dinaria introduce e che esplicitamente dice quali ma-
terie si devono ritenere per costituzionali, L’alinea del-
lart. 12 parla, invece, di « questioni aventi carattere

costituzionale », che, per la loro indeterminatezza glu-
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ridica, non possono essere valutate dagli organi giuri-
sdizionali, e rientrano necessarlamente ed evidentemente
in rdgioni strettamente politiche.

L'art. 12 non & in contrasto, & vero, con l'art, 1,
il quale, nella sua ultima parte, stabilisce che i Gran
Consiglio dd « parere su ogni altra questione politica,
economica o sociale, sulla quale sia interrogato dal
Capo del Governo » ; & vero che il Gran Consiglio
¢ presieduto dal Capo del Governo, il quale lo con-
voca quando lo ritiene necessario e ne fissa I'ordine
del giorno, e che su tutta attivita, sulla stessa com.
posizione del Gran Consiglio (art. 6 e 7), domina la
volontd e [iniziativa del Capo del Governo; & vero,
pure, che, per I'art. 6 della legge sul Primo Ministro,
messun oggetto pud essere messo all'ordine del giomo
di una delle due Camere senza I'adesione del Capo
del Governo; ma tutto cid non mplica che le defer-
minate materie, indicate nel capoverso dell'art. 12, non
debbano considerarsi sempre come aventi carallere co-
stituzionale, che su queste materie non debba non es.

sere sempre inleso il parere del Gran Consiglio, che
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il Capo del Governo non debba non farlo sempre sen-
tire, e che, per conseguenza, |'autorith giudiziaria non
possa non controllare I'esistenza di queste condizioni
e formalita.

Non & certamente ammissibile I'ipotesi che un pro-
getto divenga legge contro la volonta del Capo del
Governo, ma & anche certo che se il Capo del Go-
verno vuole Ieéiferare in una delle materie indicate
nell'art. 12 e dichiarate costituzionali, deve sempre sen-
tire il parere del Gran Consiglio e |'autorita giudizia-
ria pud e deve controllare se tale parere & stato udito.

Del resto, inteso in questi limiti, come meglio fra
poco preciseremo, 1l sindacato della magistratura non
sarebbe, come ritiene lo Jemolo (1), sindacato dell’ap-
prezzamento fatto dagli organi tutti del potere legislativo
e dal Capo del Governo sopra il carattere costituzio-
nale di un disegno di legge, ma conserverebbe pur
sempre, e soltanto, 1 caratteri del sindacato estrinseco o

formale.

(1) JEmoLo, op. cit., pag. 14.
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Ma il controllo o sindacato giudiziario di legitti-
mit&, a parte, in ogni caso, I'accertamento dei requisiti
formali di ogni atto legislativo costituzionale, secondo
I'attestazione della formula di promulgazione, implichera
pure, nel nostro sistema positivo, |'esame, dal lato og-
gettivo - materiale, di qualunque legge, sul carattere, or-
dinario o costituzionale, della quale cada dubbio, per
accertare se investa o meno una materia costituzionale-
a termini dell'art. 12 della legge sul Gran Consiglio.

E diciamo facolta di sindacato oggeflivo materiale
per non confondere tale facolta con quella del sinda-
calo intrinseco o sostanziale, certamente ancora preclusa,
in modo assoluto, agli organi giurisdizionali.

Difatti non &, neppure oggi, assolutamente possibile
assegnare tale facolth agl organi giurisdizionali, cioé non
si pud permettere loro di esaminare se una data legge
contraddica alla costituzione, per modo di applicarla solo
ed in quanto a questa non contraddica, poiché non es-
sendo la nostra costituzione un documento intangibile,
ma, bensi, suscettibile di modificazioni per via di leggi,

sia pure non pit ordinarie, ma costituzionali, e sia pure
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altraverso uno speciale e piti rigoroso procedimento,
queste sono sempre espressione giuridica dello Stalo, e,
quindi, obbligatorie, anche se non in armonia con certi
principi della costituzione ()

Ma anche questo controllo, che noj chiamiamo og-
gettivo-materiale non pud giuridicamente che qualificarsi

come formale.

(1) Per queste idee la_nostra dottrina dominante : il Romano,
Corso di diritte coslifuz., op. cit., pag. 227-228, scrive che lo
Statuto non & immodificabile, ma che contiene - soltanto delle
norme direltive, che consigliano il potere legislativo a mantenere
fermi alcuni principi fondamentali; e i] RANE‘.LLE;ITI, Istituzioni
di dir.... op. cit, pag. 294-295, precisa che non s pud opporre
ad una legge che essa & coniraria allo Statuto; e se & contraria
ad esso, non ¢ illegale, poiche deroga alla disposizione statutaria,
ma non la viola, e cosi i giudice non pud ricercare se essa &
Igiusta o giusta, opportuna o meno, ma deve applicarla.

In tal senso pure ORLANDO, op. cit., pag. 148-149; Aran-
cio-Ruiz, Istituzioni di dir. costituzionale italiano, Torino, 1913,
n. 696; MajorANA, [l sistema dello Stato giuridico, Roma, 1889,
pag. 182 e segg.; MiceLl, op. cit, pag. 448 e segg. ; Uco,
Sulle leggi incostituzionali, Macerata, 1887 ; GianTurco, Si.
stema del diritto civile italiano, Napoli, 1910, pag. 88 e segg.
e altri numerosi. Contra vedi, invece, Racioper, 11 sindacato
giurisdizionale sulla costituzionalitd della legge, in « Legge »
XLV, 1905, pag. 705 segg.; MALGARINI Della liberta ci.
vile nelle costituzioni moderne, in Archivio Giuridico XXXII,
pagg. 113 e segg.; GRAZIANO, JI sindacalo costituzionale, Roma.
1914, pag. 31 e segg. e altri.
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Perche se formale o estrinseco & il controllo diretto
a stabilire ['esistenza della norma, cioé diretto a stabi-
lire se la legge sia stata regolarmente formata ed ap-
provata, non credo che possa giuridicamente dirsi non
formale o estrinseco il controllo diretto ad esaminare il
contenuto della legge, per stabilire se essa & stata ema-
nata dagli organi che avevano competenza di emanarla.

Potra, se si vuole, chiamarsi, come noi, per pre-
cisare il presente punto, abbiamo fatto, controllo ogget-
tivo-materiale per distinguerlo, in quanto giunge ad esa-
minare il contenuto della legge, da quello propriamente
formale, soltanto diretto a stabilire la regolare forma-
zione della legge, ma in sostanza, questi due controlli,
che giuridicamente non sono che due aspetti di un
unico controllo, quello formale, non vanno assoluta-
mente confusi con quello sostanziale o intrinseco.

Questo ultimo & diretto pure ad esaminare, & vero,
il contenuto della norma, ma non per ricercare se &
stata emanata dagli organi che avevano potere di ema-
narla - si & in tal caso, si & precisato, ancora nella

forma - ma, bensi, per ricercare e concludere che una
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determinata legge non poteva essere emanata perché
contenente norme contrarie a certi principi costituzio-
nali, cui non & dato derogare.

Bisogna,‘ difatti, tenere presente che mentre il sin-
dacato estrinseco o formale riguarda gli elementi este-
riori della legge e si limita, quindi, ad osservare se
Ja legge costituzionale abbia avuto, nel caso in esame,
il parere del Gran Consiglio e sia stata approvata dai
tre rami del Parlamento, invece il sindacato Intrinseco
o sostanziale dovrebbe indagare circa il contenuto
della legge costituzionale e dovrebbe porre in raffronto
questa con la costituzione o con altra legge costitu-
zionale, cui non sarebbe dato derogare.

Ossia, il vero sindacato intrinseco o sostanziale
non consiste nella indagine del contenuto della legge co-
stituzionale dal lato oggettivo-materiale, cioe, in con-
creto, nell'indagine diretta a stabilire se un determinato
testo di legge abbia carattere di legge ordinana o di
legge costituzionale, se rientri o no in una delle cate-
gorie elencate nell'art. 12 e se sia stato formato effet-

tivamente da tutti gli organi competenti, ma, bens}, nel-
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Tesame del contenuto della legge costituzionale dal lato
dei principi e degli istituti, cioé nell’esame diretto a de.
terminare se le norme contenute in tale legge costitu-
zionale deroghino a certi principi o istituti stabiliti nella
costituzione o in altre leggi fondamentali, cui non si
pud derogare.

In ordinamenti statuali i quali stabiliscano che certi
parti o principi della costituzione non possono formare
oggetto di modificazioni il potere giudiziario pud di-
chiarare I'incostituzionalith di una data legge, ma non nel
nostro, ove una legge costituzionale, anche in contrad-
dizione con lo Statuto o con altre leggi costituzionali,
deve sempre considerarsi fonte perfetta di diritto, alla
quale non si pud rifiutare applicazione, perché legittir;la
modificazione delle norme giuridiche nella costituzione
contenute.

Il potere giudiziario non potra sindacare il conte-
nuto sostanziale di una legge costituzionale, ciod se vi
sia contraddizione in una disposizione legislativa costi-
tuzionale con lo Statuto o con altre leggi fondamentali,

Y [ + .
ma dovrd limitarsi, una volta accertato che il testo di

10
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Jegge in esame ha carattere costituzionale, perché rientra
in una delle sette categorie elencate nell'art. 12 della
legge sul Gran Consiglio, al sindacato estrinseco o for-
male, cioé a sindacare se la legge costituzionale abbia
effettivamente avuta la manifestazione consultiva del
Gran Consiglio e quella deliberativa dei tre rami del
Parlamento e se queste ultime manifestazioni siano
concordanti. i

Noi oggi ci troviamo di fronte ad una chiara e pre-
cisa distinzione di organi e di funzioni, e la nostra auto-
rith giudiziaria pud ben dichiarare la incostituzionalita,
o, pill esattamente, la illegittimitd di una legge, sia per
violazione di forme, sia perché incompetenti gli organi
legislativi ad emanare da soli, cioé senza il parere del
Gran Consiglio, una legge di carattere costituzionale.

Si che questa dichiarazione d'incostituzionalita di
una legge non appare di natura molto diversa da quella
di illegalith di un regolamento amministrativo, sia per il
fine che si propone, sia per l'estensione che le & propria.
Essa, difatti, deve mirare a contenere gli organi legisla-

e Gl 5
tivi nel limiti della loro competenza, cioé a non per-
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mettere che essi da soli, con la loro ordinaria potesti
ed autonomia, possano legiferare in materie di carattere
costituzionale.

E tutto cid, ch’¢, invero, uno dei lati pitt interessanti
della riforma in esame, scaturisce dall'insieme del no-
stro attuale sistema costituzionale, poiché¢ aumentando
la distinzione delle funzioni, assegnando, ciod, agli or-
gani legislativi un meno ampio potere di emanare norme
giuridiche, o meglio sottraendo alla loro assoluta pote-
sta le materie di carattere costituzionale, esso viene
implicitamente ad ampliare, sia pure dal solo lafo for-
male in quei due aspetti da noi delineati e precisati,
e non dal lato sostanziale, il controllo costituzionale
da parte degli organi giurisdizionali sulle leggi emanate.

. Percid, concludendo, nel nostro sistema positivo
il sindacato di costituzionalith implicherd da parte del
potere giudiziario un controllo formale per attestare che
la norma costituzionale ha forza operativa di legge sol-
tanto ed in quanto siano state rispettate quelle dispo-
sizioni costituzionali, che designano gli organi cui va

devoluta la formazione delle leggi costituzionali, e sia
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stata, quindi, sottoposta all'esame e al parere del Gran
Consiglio ed approvata dai tre rami del Parlamento, ed
un controllo oggettivo - materiale per vedere se il testo
di legge in esame rientri in una delle categorie elen-
cate nell’art. 12 della legge sul Gran Consiglio, cioé
se abbia carattere costituzionale, ma non potra mail es-
sere vero e proprio sindacato sostanziale o Intrinseco.

Onde, pili esattamente, si deve parlare non di con-
trollo di costituzionalita, il quale & sempre, ed essen-
zialmente, confrollo sostanziale o intrinseco, ma, bensi,
di controllo di legittimita o legalita, il quale &, appunto,
inteso esclusivamente come controllo formale o estrinseco.

Non mi sembra, quindi, che vi sia presso di noi
la necessita di istituire ed organizzare, allo stato at-
tuale, almeno, del nostro ordinamento costituzionale, uno
speciale potere giudiziario per controllare la costituzio-
nalita delle leggi, di creare, come propone il Costa-
magna (1), un’Alta Corte Costituzionale, cioé un vero
e proprio tribunale costituzionale, a somiglianza di quanto

(1) CosTAMAGNA, Le guarentigie della costituzione, n Riv.
« Lo Stato», 1930, pag. 194-195.
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si & fatto in altri ordinamenti statuali moderni, poiché
quello che, in seguito alla legge sul Gran Consiglio, &
stato, poco esattamente, chiamato controllo di costitu-
zionalith, non pud essere inteso ed ammesso che in
quel termini e in quei limiti, che noi siamo venuti de-
lineando e precisando.

Bisogna, del resto, non dimenticare che mentre la
nostra costituzione, come meglio esamineremo, & rigida
soltanto in senso relativo e che i nostri organi legisla-
tivi, pure quando operano in funzione costituzionale,
cioé attraverso una procedura diversa e piti complessa,
non hanno di fronte a loro principi e norme, cui non
¢ dato derogare, invece rigidita vera e corrispondenza

sostanziale delle leggi ai principi ed alle norme della

costituzione originaria e delle altre leggi fondamentals,

sono 1 presupposti primi e necessari di un vero e pro-
prio controllo di costituzionalita.

Ed anche quando, per voler giungere al controllo
di costituzionalita, si superassero questi due ostacoli,
sarebbe pur sempre, anzitutto, necessario ke A

e certi 1 principi e gh istituti fondamentali della



— 150 —

costituzione, ossia ben precisare 1 punti fondamentali

di essa.

5

Abbiamo detto che 'art. 12 della legge sul Gran
Consiglio, distwinguendo proposte di legge con carattere
costituzionale da altre che ne sono prive, caratterizza
come costituzionali [e leggi aventi il contenuto delle pro-
poste elencate in tale articolo.

Ma le leggi costituzionali, noi dobbiamo chiederci,
sono solamente quelle contenute in tale elenco, sono,
cioe, esse fassalivamenle elencate, oppure si pud avere
una legge di carattere costituzionale anche all'infuori
di questo elenco?

La relazione ministeriale, pilt volte ricordata, dice
che I'art. 12 contiene «una precisa definizione delle
leggi costituzionali », e la relazione della commissione
del Senato pitt esplicitamente afferma che tale articolo
ha « tassativamente elencate » le leggi costituzionali (1).

Il dubbio, perd, che la enumerazione sia tassativa

(1) Vedi Atti Parlamentari cit. pag. 6 e pag. 2.
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potrebbe nascere dal rilevare, come ha fatto il Liuzzi (1),
che I'elenco dell'art. 12 non esaurisce la sfera delle
questioni di carattere costituzionale, che non vi ¢, ciog,
coincidenza tra la sfera delle proposte di legge, di cui
parla la seconda parte dell'art. 12, e la sfera delle
questioni di carattere costituzionale, di cui parla la prima
parte. « La cosa risulta, osserva il Liuzzi, sia dalla let-
tera della legge, la quale evidentemente nella enume-
razione relativa ai progetti di legge ha inteso compren-
dere una parte dell'ambito della materia a cui si Tiferiva
nel primo periodo, sia’ dai lavori parlamentari ».

Ma queste osservazioni, che riteniamo opportune e
giuste, non possono, tuttavia, condurci ad affermare col
Liuzzi che il legislatore non ha voluto limitare il ca-
rattere costituzionale ai soli disegni che rientrano nel
quadro della enumerazione dell'art. 12, e che & irri-
levante che un progetto di legge debba essere sotto-
posto al Gran Consiglio per la prima parte dell’art. 12

invece che per la seconda.

(1) Luzzi, op. cit., pag. 122.
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Rileviamo, anzitutto, come in parte gia si & fatto,
per quanto sotto altro punto di vista, a proposito dello
studio dello Jemolo, che le «questioni di carattere costitu-
zionale », di cui parla la prima parte dellart. 12,
hanno una natura meramente politica, e, come tali, non
possono assolutamente confondersi con le « proposte di
legge di carattere costituzionale », di cul parla la se-
conda parte dell’art. 12, le quali hanno una ben pre-
cisa natura giuridica. e

Mentre per la prima parte dell’art, 12, che va

messa In relazione con l'art. 1, il quale dice che il

Gran Consiglio pud essere interrogato dal Capo del

Governo « su ogni questione politica, economica o so-
ciale di carattere nazionale », la natura costituzionale,
trattandosi di questioni costituzionali di natura mera-
mente politica, non pud essere decisa che dall’apprez-
zamento discrezionale del Capo del Governo, Presi-
dente del Gran Consiglio, invece, per la seconda parte
dell’art. 12, la natura costituzionale dei disegni di
legge, concernenti le materie contenute nell’elenco, &

gid data dal legislatore con l'affermare che tali propo-
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oke devone sempre considerarsi di carallere costituzionale.

Percid il caratiere costituzionale, nel caso della
prima parte dell’art. 12, & dato dalla natura stessa del-
I'atto o della questione, che deve sottoporsi all'esame
del Gran Consiglio, ma tale natura &, anzitutto, squi-
sitamente politica e non giuridica: ossia le questioni
costituzionali possono riguardare disegni di legge e atti
di natura governativa,

Sembra, cosi, doversi concludere che la enumera-
ziorie delle proposte di legge di carattere costituzionale,
contenuta nell’art. 12, &, dal lato giuridico, ossia agli
effetti voluti dalla legge in esame, tassativa, e che il
legislatore ha voluto proprio limitare il carattere costi-
tuzionale ai soli disegni che rientrano nel quadro di
tale enumerazione.

E, quindi, proprio da un punto di vista giuridico,
non & irrilevante che un progetto debba essere sotto-
posto al Gran Consiglio per la prima parte dell’art, 12
invece che per la seconda. Per la prima parte, di-
fatti, trattandosi di questioni il cul carattere costitu-

zionale & connesso con quello politico, e, percid, giu-
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stamente non definito dal legislatore e rimesso all’ap-
prezzamento del Capo del Governo, si spazia nel ge-
nerico e nel discrezionale, per la seconda parte, invece,
si & nel fassativo e nel giuridicamente cerio.

Inoltre, mentre nelle altre costituzioni si usa, in

genere, per le materie di carattere costituzionale, una

determinazione generica, invece la enumerazione con-

tenuta nell'art. 12 & particolareggiata e {fassativa (1),
appunto perché si & voluto delineare con precisione,
almeno agli effetti di tale disposizione, I'estensione e il
contenuto della nuova costituzione.

La legge 9 Dicembre 1928 ha, difatti, compreso
nella sua enumerazione le materie che, nel loro com-

plesso, assorbono tutti i capisaldi della nuova costitu-

(I) In questo senso FERRACCIU, La figura cost....., op. cit.,
pag. 217-218 e Le leggi di carattere ....., op. cit., pag. 74, il
quale osserva (vedi nota n. 2) giustamente contro il Liuwzzi, che
i documenti parlamentari sono espliciti in guanto contrappongono
alla impossibilita e inopportunita di definizione delle questioni co-
stituzionali, la possibilith e necessita invece di definizione dei di-
segni di legge di carattere costituzionale. Devono ritenersi implici-
tamente di tale opinione anche il RANELLETTI, /I Gran Consiglio....,
op. cit., pag. 324, e Istituzioni di dir. pubblico, op. cit., pag. 216;
il DoNATI, op. cit., pag. 101 e il MELONI, op. cit., col. 98-99,
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zione, le basi dell’'ordinamento politico e giuridico del
nuovo tipo di Stato. Cio& non solo le materie che si
consideravano costituzionali pure nel regime anteriore
al Fascismo, ma anche quelle che o sono state oggetto
delle recenti riforme costituzionali, come la figura del
Capo del Governo, il Gran Consiglio, le facolta del
potere esecutivo e |'ordinamento sindacale - corporativo,
o sono ritenute sirettamente connesse con la natura
della costituzione e con un’attivita particolare, ma im-
portantissima e delicatissima, dello Stato, come i rap-
porti con la S. Sede, o, infine, sono considerate toc-
care uno degli elementi costitutivi dello Stato, 1l ter-
ritorio, come i trattati che importino variazione al ter-
ritorio dello Stato o delle Colonie.

Talune materie di questa elencazione potranno,
eventualmente, far sorgere dei contrasti d’interpretazione
circa il contenuto o lestensione delle leggi di carat-
tere costituzionale, come opportunamente ha rilevato il

Liuzzi (1), e cosi pure potrd rilevarsi, secondo noi,

(1) Lwzzi, op. cit., pag. 124 e sege.
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che talune materie, considerate sino ad oggl costituzio-
nali, non trovano posto in questa elencazione.

Ma tutto cid & una ragione di piti per ritenere fassa-
tiva la enumerazione delle materie fatta dall’art. 1 2, almeno
agli effetti semplicemente voluti dalla legge in esame.

E pur non soffermandoci, per ora, su questi vari
punti, non possiamo non rilevare che tra le materie,
che sempre devono considerarsi di carattere costituzio-
nale, non sono compresi i rapporti fondamentali tra lo
Stato e il cittadino, sino ad oggi ritenuti essenzial-
mente costituzionali.

E se da una parte & vero che questa lacuna & in
armonia con la nuova concezione dello Stato, che re-
spinge il principio individualistisco, per il quale 1 cit-
tadini avrebbero una sfera di attivita indipendente dallo
Stato, e ad essi competerebbero dei diritti anche di fronte
allo Stato, dall’altra & pure vero che Stato e cittadino,
anche nella concezione fascista, che pur assegna una di-
versa posizione all'individuo, rimangono i termini fon-
damentali del diritto pubblico.

I diritti di liberta civile e politica nello Stato né
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possono concepirsi indipendentemente dall’ordinamento
giuridico e dall’esistenza dello Stato, né come limite
della sovranith statuale: i1 diritti posti al disopra delle
costituzioni, e, qﬁindi, fuori e contro dello Stato, non
sono ammessi dal nuovo costituzionalismo, che ritiene
essere lo Stato, non l'individuo isolato, il dato centrale
nel processo storico di un popolo e che rivendica, ai
fini stessi della difesa e dell’organizzazione della civilta
moderna, la piena sovranitd dello Stato. Ma tutto cid
non implica che, sulla base di una nuova concezione
dell'individuo, sia costituzionalmente regolata la posizione
del cittadino nella societa statuale.

Il nuovo costituzionalismo, prescindendo da quelle
preoccupazioni che caratterizzano il costituzionalismo in-
dividualistico, dovra respingere nella definizione dei rap-
porti tra lo Stato e il citiadine ogni concezione atomi-
stica dell'individuo, ma non [I'affermazione dell’'uomo
come individuo, cioé |'elevazione dell'uomo a cittadino,
ch’¢ una grande e vitale realth, e non potrd, quindi,
non preoccuparsi di regolare questi rapporti, sui quali

riposa la vita stessa dello Stato.
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Le posizioni costituzionali dei singoli risultano dal-
I'assetto dello Stato, che, formalmente, si risolve oggi,
in parte, nel sistema delle istituzioni, nell'ordinamento
sindacale - corporativo, in cuj singoli operano, e che
& dichiarato materia di carattere costituzionale, ma non
tutta la vita e Iattivita dell'individuo si risolve nei rap-
porti con queste istituzioni.

Percio la posizione dell'individuo nello Stato va co-

stituzionalmente regolata dalla nuova dottrina, la quale,

appunto perché non si limita ai fini atomistici dell'ind- .

viduo, potra pervenire ad una maggiore “consistenza del-
I'ordinamento giuridico e delle sue guarentigie.
Bisogna, perd, ancora osservare che I'elencazione
delle proposte di legge di carattere costituzionale con-
tenuta nell'art. 12 non prende in considerazione 1 prin-
cipi, che informano di s& la nostra costituzione, ma la
maleria, Lloggetto, che si vuole considerare costituzionale,
In tal modo i principi, che stanno a base dell’at-
tuale nostro ordinamento statuale, dovranno essere mu-
tati con un procedimento piti rigoroso e diverso da quello

che si segue per le leggi ordinarie, ma non si oppor-
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ranno. come limite all'attivita legislativa dello Stato.

Percid se con l'art. 12 della legge sul Gran Con-
siglio si & voluto, introducendo nel diritto pubblico ita-
liano, sulla base di una distinzione giuridica tra leggi
costituzionali e leggi ordinarie, il nuovo tipo della legi-
slazione costituzionale, e prescrivendo un procedirriento
speciale per la formazione di essa legislazione, circon-
dare la legge costituzionale di una maggiore guarentigia
a tutela della stability essenziale dell’attuale ordinamento
dello Stato, cio¢ dei principi e degli istituti che lo reg-
gono, tale fine & solo limifalamente raggiunto.

Difatti, come formalmente, pur osservando il nuovo
procedimento, si potrd legiferare intorno ad una deter-
minata materia costituzionale ogni qualvolta i pubblici
poteri lo ritengano opportuno, cosi soslanzialmente la
legge costituzionale potrad derogare a quel principi o re-
golare diversamente quegli istituti che attualmente reg-
gono il nostro ordinamento statuale, senza per questo
potersi dire che non & legittima.

La stabilita, quindi, dell’attuale ordinamento sta-

tuale, continua a riposare sopra la coscienza dei pub-
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blici poteri, pid che sopra dei limiti rigorosamente giu-
ridici. Le. guarentigie giuridiche a tutela di tale stabilita
sono maggiori di un tempo, ma pur sempre relative :
ossia formali pilt che sostanziali, poiché, come si & os-
servato, il carattere costituzionale & preso in considera-
zione dal lato della materia e non dei principi.

Onde il limite sostanziale del nostro potere legisla-
tivo, sia pure nella sua funzione costituzionale, continua
a trovare il suo fondamento sopra elementi etico-politici
e non giuridici, mentre il limite formale, prima inesi-
stente, & stato giuridicamente precisato e raggiunto sulla
base di una distinzione giuridica fra leggi costituzionali
e leggi ordinarie.

Ed in cid & veramente la caratteristica prima della
riforma in esame, la quale mentre dal lato formale in-
staura un procedimento piti rigoroso e complesso per la
legislazione costituzionale, ed assicura, cosi, una relativa
stabilita giuridica all’ordinamento fondamentale dello Stato,
continua, invece, dal lato sostanziale, a lasciare aperto il
campo alle eventuali riforme per adeguare continuamente

tale ordinamento alle esigenze storiche della societa statuale.

-
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Posta, dunque, la distinzione tra leggi costituzionali
e leggi ordinarie, ammesso un procedimento diverso dal-
Pordinario per Ja formazione della legge costituzionale,
pud ancora dirsi che non sia mutato il carattere formale
della nostra costituzione? Ossia, pud essa ancora chia-

marsi una costituzione flessibile, o, invece, deve definirsi

una costituzione rigida?

Stando ai caratteri giuridici capaci di distinguere una
costituzione a tipo flessibile ‘da una costituzione a tipo
rigido, da noi precedentemente esposti ed esaminati, ci
sembra doversi concludere che la nostra costituzione, non
potendosi pili annoverare tra le flessibili, e non avendo,
tuttavia, i caratteri tutti della rigiditd, pud rientrare in
quel tipo, da noi delineato, e che pud ben chiamarsi
di rigidita relativa.

La dimostrazione per giungere a questa conclusione
€ stata da noi in parte offerta parlando dei caratteri

giuridici, in genere, della flessibilits e della rigidita e
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della procedura per la legislazione costituzionale: ora
si vuole soltanto, richiamandoci alle precedenti argomen-
tazioni, precisarle maggiormente.

Si & pit volte detto che gli organi legislativi, in
seguito alla riforma in esame, non possono, con la loro
ordinaria autonomia e procedura, formare le leggi di
carattere costituzionale, ciot che gli organi legislativi
(Re e due Camere) non possono da soli modificare
la costituzione, essendo imposto, a tal fine, l'intervento
di un altro e nuovo organo, il Gran Consiglio; e si
¢ pure precisata la natura di questo intervento, dal
quale dipende I'efficacia della norma costituzionale.

E, quindi, chiaro che con I'art. 12 della legge sul
Gran Consiglio, sottratta al Parlamento la esclusiva
competenza delle leggi di carattere costituzionale, intro-
dotta la nuova e distinta categoria di queste leggi e
creato un relativo speciaie procedimento di formazione,
distinto e diverso da quello che si segue per la for-
mazione delle leggi ordinarie, la nostra costituzione ha
perduto 1l suo carattere flessibile.

Per sostenere ancora il contrario bisognerebbe che
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tutto fosse rimasto invariato: che il Parlamento non
avesse di fronte a s¢ il parere consultivo espresso dal
Gran Consiglio, che avesse ancora facolt: d'iniziativa
nelle materie di carattere costituzionale, che potesse
svolgere, in ordine a queste leggi, la sua piena ed or-
dinaria autonomia, e che, infine, non fosse stato adot-
tato uno speciale procedimento di formazione per le
leggi costituzionali, il quale investe il momento deli-‘
berativo, rimasto pur sempre di esclusiva competenza
del Parlamento, nella sua efficacia.

Ma, tuttavia, la nostra costituzione non pud anno-
verarsi tra le ngide, non solo perché non si & creato
uno speciale organo legislativo deliberante, cio, in so-
stanza, un potere costituente; o un rigoroso procedi-
mento deliberativo, ma anche perché il momento deli-
berativo vero e proprio rimane di esclusiva competenza
del Parlamento.

Tutto cid, perd, non deve condurci ad affermare
che il carattere flessibile della nostra costituzione rimane
inalterato, perché I'intervento del Gran Consiglio 1i-

guarda unicamente il momento della preparazione del



==

disegno di legge e non entra nel procedimento vero e
proprio di formazione.

Abbiamo precedentemente detto come si tratti di
un vero e proprio nuovo procedimento di formazione
per la legge costituzionale: ora dobbiamo esaminare,
invece, un po’ pill estesamente, quale valore abbia la
partecipazione del Gran Consiglio alla funzione legislativa.

Anche in_ordine alla legge costituzionale la funzione
legislativa nel suo momento deliberativo rimane di esclu-
siva competenza degli organi legislativi (Re e due Ca-
mere) e la legge costituzionale risulta essere la unifi-
cazione di piu volontd concordi emananti soltanto da
questi organi, la risultante della manifestazione di que-
ste volontd, che, singolarmente prese, non hanno la po-
testh giuridica di produrre l'atto cui tendono, ma la
hanno nella loro integrazione, nella loro unione, nel loro

complesso. Ossia essa € un alto complesso uguale (1)

(1) JELLINEK, Sistema dei diritti pubblici subbiettivi, trad.
ital., Milano, 1912, pag. 225 e segg.; AnziotTl, Teoria ge-
nerale della responsabilita dello Stato, Firenze, 1902, pag. 44,
nota; PRESUTTI, Istiluzioni di dir. amm. italiano, Roma 1917,
pag. 168, nota; Romano, Principt di dir. amm. italiano, Mi-
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solo ed in quanto ristretta alla potestd deliberativa dei
tre rami del Parlamento, di queste tre volontd, che si
esplicano su una base di eguaglianza.

Ma, perd, pit del puro momento deliberativo, nella
formazione e per la perfezione della legge costituzio-
nale, ha somma importanza e rilevanza giuridica il mo-
mento deliberativo nella sua efficacia, cioé Iefficacia
della norma costituzionale.

Ed il momento deliberativo, si & pili volte preci-
sato, non pud avvenire, e se avviene & nullo e non
pud produrre |'efficacia della norma, senza l'intervento,
senza il parere consultivo del Gran Consiglio.

La legge costituzionale non &, quindi, soltanto la

risultante degli organi legislativi deliberanti ma anche

lano, 1912, 3= ed., pag. 58; ed altri. Ma, sopratutto, sulla teo-
ria dell’atto complesso e per la distinzione tra atti complessi
eguali ed atti complessi ineguali, vedi DoNATI, Atlo cemplesso,
autorizzazione, approvazione, in « Archivio Giuridico », 1903,
pag. 9 e segg. Egli (pag. 9) osserva che «la dichiarazione di
volontd contenuta nell’atto non potra valere come dichiarazione
di quell’unica volontd, se non quando essa effettivamente contenga
il prodotto delle singole dichiarazioni » e precisa che perche si
abbia « atto complesso & necessario e sufficiente che la volonta
nell’atto manifestata risulti dall’unificazione di piti volonta singole ».
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di un organo, che, pur essendo fuori e prima del Par-
lamento, deve esprimere una volontd in ordine ad essa
legge : volontad consultiva e non deliberativa, ma essen-
ziale per la efficacia e la validita del momento de-
Liberativo.

E, cosi, un complesso di organi che deve mettersi
In moto per raggiungere, sia pure con diverse facolta
e con diverso valpre formale, un unico valido ed effi-
cace risultato,

Del resto vediamo, concretamente, come si giunga
alla perfezione della legge costituzionile, ed apparira
chiaro come I'intervento del Gran Consiglio faccia parte
del momento di formazione e non di preparazione del
disegno di legge.

Dicendo che il procedimento di formazione della
legge costituzionale s'inizia soltanto con la presentazione
del progetto ad una delle Camere (1), si ha presente
il procedimento per le leggi ordinarie ma non quello

per le leggi costituzionali, per le quali il momento di

(1) RaNELLETTI, [stituzioni di....., op. cit., pag. 217.
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formazione se mai, come risulta dalla stessa nuova for-
mula di promulgazione, s'inizia con la presentazione del
progetto al Gran Consiglio.

E noto che la formazione della legge ordinaria in
senso formale si compie attraverso uno speciale proce-
dimento, ed & pure noto che il primo momento di
questo procedimento ¢ la iniziativa o proposizione della
legge, a cui segue un secondo momento che & dato

dalla discussione o votazione del disegno di legge da

parte delle Camere ed un terzo momento costituito

dalla sanzione regia, che & I'atto positivo di approva-
zione del disegno di legge da parte del Re.

Ora, nel procedimento di formazione della legge
costituzionale, tra il primo momento, che concerne |'ini-
ziativa, la quale, per 'art. 10 dello Statuto, spettava
oltre che al Re (iniziativa governativa), anche a ciascuna
delle due Camere (iniziativa parlamentare) e che oggi,
invece, spetta soltapto al Re, che l'esercita a mezzo
del Capo del Governo, e il secondo momento, costi-
tuito dalla discussione ed approvazione da parte delle

Camere, s'inserisce un momento estraneo alla forma-
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zione e perfezione della legge ordinaria, ma necessario
per quella costituzionale, che & dato, appunto, dall’in-
tervento del Gran Consiglio, cioté dal suo esame e
parere intorno al disegno di legge. E, difatti, il Parla-
mento non pud procedere all'esame (discussione e ap-
provazione} della legge costituzionale, se prima non ha
avuto luogo il parere del Gran Consiglio.

Parere, ossia esame consultivo e non deliberativo,
ma sufficiente a dare rilevanza giuridica, in ordine alla
legge costituzionale, all'intervento del Gran Consiglio,
ad attestare che tale intervento fa parte del procedi-
dimento di formazione della legge ed a dare efficacia
giuridica alla norma, che promanerd dagli organi legi-
slativi deliberanti.

Ma che I'intervento del Gran Consiglio entri ve-
ramente nel procedimento di formazione della legge co-
stituzionale appare ormai dalla stessa formula di promul-
gazione, la quale, per attestare solennemente che la legge
¢ perfetta, non' solo deve affermare che vi & stata I'ap-
provazione delle due Camere e la sanzione del Re, ma

anche che & stato sentito il parere del Gran Consiglio.
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E quando diciamo efficacia della legge costituzionale,
intendiamo la sua capacitd giuridica di poter regolare i
rapporti e gli istituti costituzionali elencati nell'art. 12
della legge sul Gran Consiglio, di poter annullare ogni
altro atto anteriore di carattere costituzionale, e di poter
venire abrogata o modificata soltanto da un’altra legge
costituzionale, che dichiari cid espressamente o regoli
materia gia regolata da essa.

Si vede, cosi, che esaminando e valutando la nuova
procedura per le leggi di carattere costituzionale, si giunge
logicamente alla conclusione che il carattere formale della
nostra costituzione si & mutato non da flessibile in rigido,
ma da flessibile in relativamene rigido, perché, mentre
da una parte il momento deliberativo rimane di esclu-
siva competenza del Parlamento, dall’altra esso Parla-
mento, con la sua ordinaria autonomia e procedura legi-

slativa, non pud formare le leggi di carattere costituzionale.

XII

Lo scopo della nuova categoria delle leggi costitu-

zionali ¢, come si legge nella relazione ministeriale al
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disegno di legge, nella necessith di « circondare di una
nuova e maggiore garanzia la disciplina legislativa di al-
cune materie particolarmente delicate ».

Ed, invero, con l'introduzione di questa nuova e
superiore categoria di legislazione si rafforzano e
si garantiscono gl'istituti fondamentali dello Stato, in
quanto le proposte di formazione o modificazione delle
leggi costituzionali sono sottratte all'iniziativa parla-
mentare e rimangono affidate alla iniziativa del Capo
dello Stato, che la esercita a mezzo del Capo del
Governo, ed in quanto una procedura pilt severa, di
quella che si segue per le leggi ordinarie, & richiesta
per la loro formazione.

Le leggi costituzionali sono quelle che investono ed
abbracciano la struttura fondamentale dello Stato, che
realizzano la concezione statuale del Fascismo e rispon-
dono alle esigenze storiche della nazione: di qui la ne-
cessita di sottoporle al parere del Gran Consiglio, di
questo supremo organo dello Stato, « che coordina ed

integra tutte le attivita del Regime sorto dalla rivolu-

zione dell’ottobre 1922 (art. 1 della legge) ».
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Quindi, concludendo, qual'2 il reale valore di questa
riforma ?

Con l'art. 12 della legge 9 Dicembre 1928, n. 2693,
sul Gran Consiglio & stato giuridicamente precisato, sulla
base di una distinzione tra legge costituzionale e legge
ordinaria, il concetto di legge costituzionale, ed & stata
creata questa nuova categoria di legislazione, che, per
la sua formazione, deve seguire un procedimento speciale.

Categoria che risulta inquadrata nel sistema  del
nuovo diritto pubblico italiano con dei criteri che -
spondono pienamente alle finalita di questa riforma ed
allo spirito della nuova costituzione, e con un procedi-
mento che permette alle norme contenute in una legge
costituzionale di essere norme giuridiche superiori, proprio
dal lato formale, a quelle contenute nelle leggi ordinarie.

E tale procedimento ha, secondo noi, un fondo so-
stanziale, sia dal lato giuridico che da quello politico,
che deve essere compreso e rispettato.

Dal lato giuridico, poiché lo speciale procedimento,
richiesto in ordine alle leggi di carattere costituzionale,

& condizione essenziale di forma per la definitiva de-
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liberazione, perfezione e validita di esse leggi; perche,
differenziandosi dall’ordinario procedimento legislativo,
da rlevanza giuridica all'introdotta categoria di leggi
costituzionali; e perché, infine, nei rapporti fra le di-
verse categorie di ]eéislazione, pone quella costituzio-
nale in un piano di superiore autorita.

Dal lato politico, poiché il nuovo supremo organo
dello Stato, il- Gran Consiglio, che interviene, sia pure
con funzione consultiva, prima ancora del Parlamento,
nel processo di formazione della legge costituzionale, &
il massimo organo politico dello Stato, la « sintesi col-
legiale delle varie organizzazioni esistenti nello Stato »,
'organo nel quale tutte le istituzioni del Regime ven-
gono a contatto per sprigionare le direttive politiche
future e per promuovere quelle riforme destinate a toc-
care 1 punti fondamentali ed essenziali di tutto l'ordi-
namenio politico, giuridico e sociale dello Stato.

Inoltre l'introdotta categoria delle leggi costituzio-
nali ed il relativo procedimento per la loro elaborazione
hanno mutato il carattere flessibile della nostra costi-

tuzione, poiché, anche se non si sono creati organi
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speciali deliberanti, cioé un potere costituente vero e
PSS : : :
proprio, si & dato vita ad un procedimento speciale,
il quale non & solo preliminare, ossia non si ferma
all’esame consultivo del Gran Consiglio, ma anche sus-
seguente, poiché gl organi legislativi deliberanti non
possono non essere influenzati da questo procedimento,

che non permette loro di modificare o formare, indipen-

dentemente dal Gran Consiglio, una legge costituzionale. -

Del resto, come si & detto, a caratterizzare una
costituzione come non flessibile non occorre che siano
creati degli organi speciali deliberanti, cio¢ un vero e
proprio potere costituente, e neppure occorre I'esistenza
di tutto un perfetto o speciale procedimento delibera-
tivo, ma & sufficiente che il Parlamento, operando con
la procedura ordinaria, non possa formare le leggi di
carattere costituzionale.

Il procedimento di formazione della legge costitu-
zionale, anche se caratterizzato dal parere consultivo
e non deliberativo del Gran Consiglio, ¢, nella sua
Intima essenza, unitario e non ammette di essere di-

viso in due parti, cioé in una prima parte riguardante



il momento della preparazione del disegno di legge e
in una seconda parte riguardante il momento di forma-
zione delle legge medesima,

Insomma se la non esistenza della categoria delle
leggi costituzionali implica che la dichiarazione di ogni
norma giuridica, anche se diretta a riformare la costi-
tuzione, promana esclusivamente dall’approvazione delle
Camere rappresentative e dalla sanzione del Capo dello
Stato, e tale costituzione si annovera tra le flessibili,
non si comprende come la esistenza di questa catego-
na e di un procedimento pili rigoroso e diverso dal-
I'ordinario, per il quale ogni legge di carattere costi-
tuzionale deve essere obbligatoriamente sottoposta al-
I'esame e al parere consultivo di un organo, il quale
¢ fuori e prima degli ordinari organi legislativi, che,
senza il concorso di tale organo, non pos.sono mettere
in moto la loro procedura deliberativa, debba fare an-
cora, logicamente e giuridicamente, annoverare tale co-
stituzione tra le Hessibili.

Appare, quindi, chiaro come questa 1mportantissima

riforma abbia una sua particolare originalitd, poiché ha
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trasformato 1l carattere tradizionale della nostra costitu-
zione senza bisogno di giungere, come altre coshituzion,
ad una rigiditd assoluta, cio¢ alla creazione di speciali
organi costituenti o di rigorose procedure deliberative,
ma, bensi, ad una rigidita relativa.

Con lattuale riforma si &, cosi, creato un sistema
di costituzione a tipo relativamente rigido, che riesce
ad evitare 1 pericoli e gli Inconvenienti che il tipo
assolutamente rigido pud produrre in pratica (arresto,
per esempio, del graduale sviluppo della costituzione e
del suo lento processo di adattamento alle nuove esi-
genze, perché occorre tutte le volte mettere n mote
un potere straordinario o uno straordinario apparato
formale), e a superare definitivamente il pericolo ben
maggiore che presentano le costituzioni a tipo flessibile,
le quali conferiscono agli organi legislativi ordinari un

potere quasi illimitato.
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