SENATO DELLA REPUBBLICA

V LEGISLATURA

(. 819)

DISEGNO DI LEGGE COSTITUZIONALE

d’iniziativa dei senatori NENCIONI, DE MARSANICH, CROLLALANZA, DINARO,
FRANZA, FILETTI, GRIMALDI, LATANZA, PICARDO, TANUCCI NANNINI ¢ TURCHI

COMUNICATO ALLA PRESIDENZA IL 4 AGOSTO 1969

Elezione del Presidente della Repubblica a suffragio universale diretto.
Revisione e modifica degli articoli 83, 84, 85 e 134 della Costituzione
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1. — La proposta riforma del metodo per
I'elezione del Presidente della Repubblica
non & rivolta a modificare la forma di Go-
verno parlamentare stabilita nella Costi-
tuzione.

Questa- nostra affermazione potrebbe ap-
parire insostenibile a coloro che si limitas-
sero a seguire schematismi e luoghi comuni,
come quello secondo cui l'elezione diretta,
mediante suffragio popolare, del Capo dello
Stato ¢ compatibile solo con la forma di
governo presidenziale o costituzionale pura;
laddove invece la Repubblica parlamentare
importerebbe quasi, come propria neces-
saria conseguenza, l'elezione del Presidente
da parte delle Camere parlamentari.

A proposito va ricordato che, nel pitt tipi-
co dei regimi presidenziali, ossia negli Stati
Uniti d’America, non si ha un’elezione con
voto diretto del corpo elettorale.

Come & noto, infatti, il Presidente nord-

americano viene designato mediante un pro-

cedimento di secondo grado.

E vero che ogni discrezionalita dei grandi
elettori di fatto ¢ venuta ormai meno, ma
cio non toglie che il procedimento presenti
quelle notevoli divergenze rispetto ad una
elezione diretta: la designazione ¢ data dalla
maggioranza assoluta dei cosiddetti « elet-
tori presidenziali »; la quale non sempre
corrisponde alla maggioranza del suffragio
popolare, cio perche i voti di secondo grado,
spettanti ai singoli Stati, vengono assegnati
secondo criteri maggioritari, e non gia in
misura proporzionale. Ad esempio, nel 1876
Hayes risulto eletto malgrado che avesse
ottenuto nel Paese 258.000 voti di meno di
Tilden; nel 1883, poi, il Presidente Harrison
aveva riportato 100.000 voti meno del suo
avversario Cleveland. Lincon nel 1860 e
Wilsor nel 1912, poi, riportarono maggio-
ranze nette nel collegio presidenziale, men-
tre i suffragi elettorali, conseguiti nel Pae-
se, erano stati al di sotto della maggioranza
dei voti. Lo stesso Truman, nel 1948, con
meno della maggioranza assoluta dei voti
espressi nel Paese (24.104.548, cioe il 49,5
per cento del totale), ottenne, pero, 304
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voti di secondo grado di 28 Stati contro
189 voti di 16 Stati di Dewey, 38 voti di 4
Stati di Thurmond, e nessun voto di secon-
do grado del progressista Wallace e del so-
cialista Norman Thomas (rispettivamente
con 1.156.856 € con 132.138 voti nel Paese).

Simili divergenze fra il suffragio popolare
ed il voto dei grandi elettori di secondo gra-
do in sostanza corrispondono alle difformi-
ta che si riscontrano di solito fra il corpo
elettorale e le assemblee parlamentari, a
causa dei meccanismi per la designazione
della rappresentanza, non sempre perfetti.
Ma anche a prescindere da tali considera-
zioni, va ricordato che la Costituzione statu-
nitense contempla anche un procedimento
sussidiario per l'elezione del Presidente del-
la Repubblica, mediante un voto parlamen-
tare. In forza del XII emendamento della
Costituzione di Filadelfia, infatti, se nessu-
no dei candidati raggiunge la maggioranza
dei voti dei grandi elettori, «la Camera
dei rappresentanti scegliera immediatamen-
te il Presidente, per scrutinio segreto, tra i
tre candidati che abbiano ottenuto per la
Presidenza il maggior numero di voti. Ma,
in questa scelta del Presidente, i voti si con-
teranno per Stato, avendo la rappresentan-
za di ciascun Stato un solo voto ».

A questa elezione, diciamo cosi, per voto
parlamentare si dovette ricorrere nel 1800
per Jefferson e nel 1824 per Adams, ¢ non
pare improbabile per il futuro. Scrive, in-
fatti, Edward S. Corwin, uno dei pilt auto-
revoli commentatori della Costituzione
nordamericana: « Se, .in un domani, do-
vesse formarsi un terzo forte partito sul
quale convergessero, in parte, i suffragi ot-
tenuti dai due vecchi partiti, 1’elezione del
Presidente avverrebbe per deliberazione del-
la Camera dei Rappresentanti » (v. Corwin,
« La Costituzione degli Stati Uniti nella real-
ta odierna », trad. it., ed. Nistri Lischi, Pisa
1958, p. 118).

Lo stesso Corwin ricorda come siano ri-
maste senza esito le proposte di abolire il
sistema del Collegio presidenziale, per in-
trodurre l'elezione del Capo dello Stato
mediante scrutinio diretto. Ad ogni modo
& sufficiente notare come un’elezione, per
voto del Parlamento, non sia stata ritenuta
incompatibile con un sistema presidenziale.

2. — D’altra parte in regimi classificati
come forme di governo parlamentare si &
accolto il sistema dell’elezione diretta, me-
diante voto popolare, del Presidente della
Repubblica. Come tali sono da menzionare
la Costituzione della Germania di Weimar
e quella francese del 1958. Si tratta di due
esperienze costituzionali contro cui sono
state infinite volte elevate vivaci critiche.
Si & continuamente rilevato che la forte po-
sizione costituzionale, conferita al Capo
dello Stato, servi a turbare il buon anda-
mento del sistema, preparando tentativi rea-
zionari.

Perfino uno dei nostri pitt accorti costi-
tuzionalisti, il Mortati, nelle sue « Istituzio-
ni di diritto pubblico » (CEDAM, Padova,
1967, 1, p. 428), richiama « l'esempio della
costituzione tedesca di Weimar in cui il si-
stema adottato di elezione popolare del
Presidente dette luogo ad un’alterazione del-
Uequilibrio dei poteri, ed infine all'elimina-
zione dello stesso regime parlamentare ».
Analoghi pensieri si riscontrano nei lavori
preparatori dell’Assemblea costituente, in
cui fu scartata la forma dell’elezione diretta
del Presidente.

Risulta dagli atti della Costituente che il
Comitato speciale della IT Sottocommissio-
ne fu « unanime nel respingere la proposta
di introdurre il sistema di elezione del Pre-
sidente in via diretta popolare », ritenendo
che un Presidente, che fosse esponente di-
retto del popolo, sarebbe cosi forte da met-
tere in difficolta il funzionamento del regi-
me parlamentare, in cui invece il Presiden-
te non ha una posizione di primissimo
piano ».

Pur con tutto il rispetto dovuto all’auto-
rita delle qui sopra riferite affermazioni, ci
sia consentito ricordare come ad esse si
contrappongano voci diverse. Proprio alla
Costituente, 1'onorevole Dominedo aveva de-
cisamente fatto rilevare come un Presiden-
te proprio perche ove sia definito come su-
premo moderatore della vita politica del
Paese, tutore e custode della Costituzione,
debba trovare la base dei suoi poteri nel-
I'investitura popolare.

Sempre nell'ordine dei principi, aggiun-
geva il Dominedo, che porta la scelta tra un
criterio di democrazia diretta ed uno di
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democrazia rappresentativa, nel nostro si-
stema deve prevalere il primo, rilevando fra
l'altro « che se volessimo dubitare dell’ade-
guato grado «di maturita popolare, dell’edu-
cazione politica del corpo elettorale, ci tro-
veremmo allora dinanzi ad un argomento
che corre il rischio di non provare, perche
altrimenti proverebbe troppo. Il preteso e
ripetuto difetto di maturitd potrebbe infat-
ti coinvolgere anche le correnti, i movimen-
ti e 1 gruppi espressi dallo stesso corpo elet-
torale immaturo ».

E da tener presente anche come l'attuale
esperienza francese dimostri che, nonostan-
te le numerose critiche mosse alle idee ed
alle opere del generale De Gaulle, in genere
siano state accettate le sue concezioni co-
stituzionali, fondate appunto sull’'inserimen-
to dell’elezione popolare del Capo dello
Stato in un sistema parlamentare.

Va poi rilevato che una attenta visione
storica delle vicende della Repubblica di
Weimar non puod limitarsi alla denunzia
degli abusi dei poteri presidenziali: nella
Germania del primo dopoguerra la fine del
regime democratico-parlamentare fu dovuta
ad un complesso di cause, tali da involgere
Tintera vita nazionale.

Sul piano costituzionale il fatto pilt grave
fu rappresentato dallo sfacelo del Parlamen-
to, dilaniato dai partiti ed incapace di espri-
mere maggioranze stabili ed efficienti: la
iniziativa e la preponderanza del Capo dello
Stato furono dovute soprattutto alle defi-
cienze dell’istituto parlamentare, prima an-
cora che all'impulso autoritario di singoli
individui.

A proposito della Costituzione francese
del 1958, va notato quindi che non sempre
i suoi criteri formulavano previsioni tanto
catastrofiche. Cosi Maurice Duverger, nel
saggio « La VI République et le Régime pré-
sidential » (ed. Parigi 1961, p. 110 ss.), ave-
va prospettato la possibilita che, dopo la
scomparsa di un Presidente come De Gaulle,
dotato di forza e di prestigio eccezionali, si
sarebbe anche potuta riaffermare la ten-
denza nel senso di ritorni al regime delia
ITIT o della IV Repubblica. L'Autore rileva,
altresi, che i regimi, simili a quello Weima-
riano, sono aperti, se mai, ad una alterna-

tiva fra due degenerazioni, € non gia ad una
soluzione unica. Ove, ciog, si sviluppassero
rivalita fra un Presidente ed un Parlamen-
to, ambedue designati a suffragio univer-
sale, sarebbero possibili tanto dei gabinetti
presidenziali, con la riduzione del primo
Ministro ad un prestanome, quanto la ridu-
zione del Capo dello Stato all'impotenza.

3. — Una piu rigorosa considerazione cri-
tica delle istituzioni comporterebbe, poi,
che si facesse distinzione fra le norme ri-
guardanti il criterio adottato per l'elezione
del Presidente della Repubblica e quelle sui
poteri conferitigli. Cosi, James Bryce nella
sua fondamentale opera « Democrazie mo-
derne », (trad. it., ed. Mondadori 1949, vol. I,
p. 118 s.) con specifico riguardo alla posi-
zione del Capo dello Stato, nella III Repub-
blica francese, fa osservare: « Non ¢ soltan-
to perche il Presidente della Repubblica
francese non vien scelto direttamente dal
popoilo, che egli ha minore autorita del Pre-
sidente americano, ma ben pitt perche gli
autori della Costituzione desiderano un
capo del potere esecutivo, rappresentativo,
che, collocato in una posizione di dignita
eminente, sopra i flussi e i riflussi del sen-
timento popolare, non godesse di un potere,
il quale avrebbe potuto metterlo in tenta-
zione di rovesciare la democrazia stessa ».

Analoga distinzione, con riferimento alla
Repubblica di Weimar, ¢ fatta da William
L. Shirer, nella sua nota « Storia del terzo
Reich », il quale, da una parte, mostra di
lodare la stabilita della presidenza della Re-
pubblica, dall’altra di deplorarne I’abuso
dei poteri straordinari.

L’Autore rileva, infatti, dalla Costituzio-
pe di Weimar: « Teoricamente rasentava
quasi la perfezione, conteneva articoli am-
mirevoli e ingegnosi che sembrava potesse-
ro garantire il funzionamento di una demo-
crazia pressoche ideale. L'idea di un gover-
no ministeriale era stata presa in prestito
dall'Inghilterra e dalla Francia, quella di
una forte presidenza popolare dagli Stati
Uniti, quella del referendum dalla Svizze-
ra ». Ed in nota, fra le critiche, I’Autore ag-
giunge: « Infine, l'articolo 48 della costitu-
zione conferiva in caso di emergenza, poteri



Atti Parlamentari

— 4 —

Senato della Repubblica — 819

LEGISLATURA V — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

dittatoriali al presidente. L'uso che i can-
cellieri Bruning, von Papen e von Schleicher
fecero di tale potere eccezionale durante la
presidenza di Hindenburg consente loro di
governare senza dover far ricorso al Reich-
stag: e questo, ancor prima dell’avvento di
Hitler al potere, rappresento la fine del
regime democratico parlamentare in Ger-
mania ».

In questi paesi pit che evidente risulta
la distinzione fra il modo d’investitura di
un organo costituzionale ed i singoli poteri
ad esso conferiti.

La distinzione fra le regole sull'investitu-
ra e le attribuzioni di poteri va di necessita
tenuta presente anche al fine di compren-
dere la figura del Presidente della Repubbli-
ca italiana. Circa il criteric di scelta si ri-
pete il metodo tipico delle Repubbliche, os-
sia l'elezione da parte delle due Camere
riunite (la presenza dei pochi delegati delle
Regioni, dubbia sul piano della legittimita
costituzionale, non ha mutato radicalmente
il sistema). Ma non si puo dire proprio che
le funzioni ed i poteri del nostro Capo dello
Stato siano identici per ampiezza ed inten-
sita a quelli del Presidente della I1I o della
IV Repubblica francese o dell’attuale Re-
pubblica federale tedesca. Sono, a proposi-
to, da ricordare le osservazioni critiche del
Burdeau (« Traité de science politique »
Paris 1957, VIII, p. 272 s.).

Ma vi & di piiy, in quanto nella nostra dot-
trina si parla apertamente di « accentuazio-
ni presidenziali della forma di governo
italiana » (v. Biscaretti di Ruffia, « Diritto
costituzionale », ed. Jovene, Napoli 1968,
p. 219; Maranini, « La Costituzione che dob-
biamo salvare », Milano, ed. Comunita
1961). |

Nella stragrande maggioranza, i giuspub-
blicisti italiani, ormai, accolgono la teoria
secondo cui al Presidente della Repubblica
spetta una sfera di potesta proprie, distinte
da quelle del Governo. Si dice che a questo
organo compete la sfera tradizionale riser-
vata all’Esecutivo, ossia l'attuazione dell’in-
dirizzo politico ed amministrativo, mentre
al Capo dello Stato ¢ affidato il compito di
controllare ed agevolare il funzionamento

|

dell’intero sistema, avendo di mira ['attua-
zione ed il rispetto dei principi affermati
nella Costituzione. Va nctato che, secondo
il Duverger, («La VI Republique », cit.,
p. 107 ss.) in tale sistema di « diarchia », di
« esecutivo bicefalo », di « governo a due
teste » in cui il Capo dello Stato ha dei po-
teri effettivi, benche la direzione del gover-
no appartiene al Primo Ministro, rientra
anche il regime instaurato con la Repubbli-
ca di Weimar.

4. — Dagli accenni precedenti pare pos-
sibile trarre gli elementi per dare un’ade-
guata impostazione al problema dei rappor-
ti fra i criteri per l'elezione del Presidente
della Repubblica e le funzioni ad esso attri-
buite.

Occorre, infatti, abbandonare ogni sche-
ma aprioristico, come quelli dei pretesi pa-
rallelismi governo presidenziale — elezione
popolare diretta, repubblica parlamentare
— elezione da parte delle Camere, e cosi
via. E preferibile piuttosto procedere ad
analisi particolari, caso per caso, fondate
su esami di diritto positivo e su valutazioni
delle esigenze storiche. ‘

Per il nostro ordinamento pare decisiva
la considerazione che il Capo dello Stato
esercita dei poteri propri, diversi da quelli
di altri organi ed operanti nella vita costi-
tuzionale del Paese. Ai fini di una visione
armonica ed equilibrata del mostro sistema
costituzionale, occorre, quindi, verificare
se l'attribuzione di detti poteri possa effet-
tivamente trovare una giustificazione nei
termini del principio di sovranitd popolare.
In merito, va ricordato che nell’articolo 1
della Costituzione & stabilito: « La sovra-
nita appartiene al popolo, che la esercita
nelle forme e nei limiti della Costituzione ».
E postulata cosi, l'esigenza che ogni eserci-
zio di potere costituzionale possa qualifi-
carsi come un’azione immediata o mediata,
del popolo. »

Il problema era stato bene visto dall’ono-
revole Dominedd alla Costituente, il quale,
come si & ricordato, prospettava la questio-
ne in termini, diremo, di teoria generale,
col proporre un dilemma tra una scelta del
Capo dello Stato in bhase a criteri di demo-
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crazia diretta ovvero di democrazia indi-
retta. Possono quindi, richiamarsi, tutte le
note questioni e polemiche intorno alle di-
minuzioni del valore di democraticita o di
rappresentativita, allorquando si abbiano
designazioni elettorali di secondo grado od
ad opera di collegi rappresentativi.

Ma in questa sede, pur senza volere ne-
gare limportanza di simili argomenti, ci
sembra piu utile considerare i risultati di
studi piu recenti, intesi a verificare piut da
vicino il rapporto fra le affermazioni di prin-
cipio e la realta storica, specie per quanto
si riferisce all’effettivo grado di rappresen-
tativita delle nostre istituzioni. Il problema
di fondo rimane sempre quello della con-
sonanza di opinioni e di interessi politici
fra la base popolare e la classe dirigente
che essa esprime nelle istituzioni della de-
mocrazia parlamentare; solo che recenti
studi ne hanno illuminato aspetti rimasti
sinora poco osservati.

Un primo aspetto da valutare, sotto un
simile profilo, & dato dal progressivo distac-
co fra gli uomini politici (che nel nostro
Paese tendono a divenire sempre di piit una
categoria professionale chiusa) e la popo-
Jazione in generale. Sul punto vi sono nu-
merosi scritti, di cui sarebbe qui fuori luogo
volerne fare anche solo un elenco.

Ci sia consentito solamente ricordare che
Mario Vinciguerra, proprio nelle ultime pa-
gine della sua pregevole « Storia dei par-
titi politici italiani dallo Stato albertino alia
partitocrazia », ricollega il fenomeno della
formazione di una classe politica sempre
piti distaccata dal popolo, col metodo ado-
perato per l'elezione del Presidente della
Repubblica. Secondo l'illustre Autore « Lo
Stato italiano ripete il tipo ottocentesco di
repubbliche a suffragio indiretto », ma la
societa su cui un tale sistema si reggeva
« oggi non ¢’¢ piu, ne in ITtatia né altrove. ..
Al punto dove siamo, cioé con una popola-
zione infittita e che non si arresta nell’ac-
crescimento, con la tendenza crescente al-
I'eguagliamento delle condizioni sociali, con
il suffragic universale, non pil relativo,

come alla fine dell’ottocento, ma assoluto,

la formula della repubblica democratica con
la elezione indiretta del presidente non reg-

ge pitt» e rappresenta «un relitto del se-
colo IX ». E per di piu, essa costituisce un
regime di tipo feudale. E una specie di mo-
narchia elettiva, le cui chiavi sono nelle
mani dei signori feudali, come i « grandi elet-
tori » del Sacro romano impero, e i nobili
polacchi, fino a quando mandarono in ma-
lora il regno.

Il Vinciguerra definisce valida sol «sul
puro terreno giuridico » 1l'obiezione « che
deputati e senatori sono rappresentanti del
popolo, da questo eletti, € non elettori per
diritto di sangue ». Nel loro insieme depu-
tati e senatori, secondo 'Autore « tendono
a costituire un ordine chiaro, il quale, a
misura che si accrescono i privilegi, diven-
ta una casta, non molto dissimile, in punto
di fatto, dalla casta feudale. In queste con-
dizioni di soverchianti prerogative, sebbene
I'assemblea si trovi a quel posto, per il voto
dei cittadini, & portata ad obliarlo, a distac-
carsi da essi, ed a perseguire certi fini e in-
teressi di congrega ».

Il punto di massima frattura fra elettori
ed eletti, avviene percio, proprio in occa-
sione dell’elezione del Capo dello Stato. In
merito il Vinciguerra ¢i ammonisce: « Inol-
tre, quando l'elettore compila la sua scheda
elettorale, pensa alle questioni immediate
che sono sul tappeto, alle aspirazioni ed ai
timori connessi, e vota guidato da queste
idee. Non si puo pretendere che sia in lui
una visione cosi estesa nel tempo da preve-
dere come i rappresentanti eletti si regole-
ranno al momento e nelle circostanze, anco-
ra ignote, nelle quali si presentera la ele-
zione del nuovo Presidente della Repubbli-
ca di la da venire. Infatti questo argomento
non & toccato da nessun programma eletto-
rale. Cosicche non-¢ vero che questa sia una
effettiva elezione di secondo grado. Quando
essa avviene, il lavoro preparatorio si svol-
ge internamente nei conciliaboli dei parla-
mentari e delle direzioni dei partiti, del tut-
to distaccati dal corpo elettorale e dalla
pubblica opinione ».

Queste parole trovano piena conferma nel-
le nostre ultime esperienze ove si ricordino
le difficolta che hanno incontrato le elezio-
ni degli ultimi due Presidenti della Repub-
blica. Il difetto pare proprio dato dalla di-
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scordanza di fondo fra le condizioni stori-
. co-politiche ed il sistema costituzionale
adottato.

5. — Occorre, poi, accennare ad un di-
scorso alquanto pitt complesso che di re-
cente alcuni noti cultori di scienza politica
hanno proposto con riferimento alla Fran-
cia ed all'Ttalia. Pur con notevoli differenze,
i due Paesi presentano, come carattere co-
mune, il fatto che la dialettica del potere &
data dal succedersi nel governo di coalizio-
ni o di blocchi eterogenei, con assoluta esclu-
sione del bipartitismo di stampa anglosas-
sone, caratterizzato come ¢ noto dall’alter-
narsi dell'uno o dell’altro dei tre grandi par-
titi in cui si esprimono gli orientamenti del
Paese.

La Francia e I'Ttalia sono oggi regimi non
tanto fondati sulla contrapposizione fra de-
stra e sinistra, ma dominate dal centro.
Maurice Duverger, nel suo noto volume « La
démocratie sans le peuple », ha usato in
proposito lefficace espressione « Le Régne
du marais »; mentre Denis Mack Smith, con
riferimento alla situazione italiana, ha scrit-
to di recente: « E la politica del consenso,
piuttosto che quella della controversia »
(v. « L'Espresso » 13 luglio 1969, p. 4).

In sostanza, ¢ avvenuto che le due ali
estreme, a destra ed a sinistra, dello schie-
ramento politico sono state in pratica messe
fuori giuoco ed escluse per lunghi periodi
di tempo da ogni pretesa di accesso al go-
verno. i

Cosi il Duverger, nota che una certa ten-
denza centrista si verifica anche in Inghil-
terra e negli Stati Uniti, in quanto ogni par-
tito cerca di moderare i propri programmi,
al fine di conquistare gli elettori marginali.
Ma rileva da «Le centrisme francais est
tout différent. Il ne consiste pas dans le
fait que la droite et la gauche modeérent
chacune leurs promesses et leurs actes,
tout en restant l'une et l'autre unfides au
sein d'une méme parti ou d'une méme
coalition. Il consiste dans la rupture des
modérés et des extrémistes a intérieur de
chaque tendance, la droite modérée et la
gauche modérée s’unissant presque cons-
tamment pour gouverner ensemble, tandis

que la droite extréme et la gauche extréme
sont rejetées dans une opposition quasi
permanente » (v. «La Démocratie sans
peuple », Paris 1967, p. 9 ss.).

Siffatte formule di governo importano,
come condizione necessaria, che i conflitti
ideali, le scelte di fondo e persino i pro-
blemi pit importanti del Paese vengano
elusi, rimandati od almeno attenuati, secon-
do una logica quasi ineluttabile.

Molto chiare in materia sono le parole
del Duverger (pag. 10-11): «...le centrisme
tend a rendre plus flone, plus obscure, moins
visibie, la frontiere qui sépare les options
fondamentales. Pour rejeter et maintenir
dans les ténébres extérieurs de 'une et de
lautre, il faut déshonorer ces options et
I'idée méme d'un choix entre elles. Pour
amalgamer dans une coalition gouverne-
mentale des tendances contradictiores en
soi, il faut suffisament les raboter, les limer,
les affadir, les masquer, pour que leur op-
position intrinseéque disparaisse ».

Parallelamente, con riguardo alle nostre
vicende contemporanee, csserva Denis Mack
Smith che sia in sede di governo che nel-
I'ambito dei partiti « prevale la tendenza
a sfumare 1 conflitti, a smussare le diver-
genze di principio ». Gli uomini del centro,
infatti, tendono a formare, mei limiti del
possibile, governi misti, bilanciati fra ra-
dicali e moderati, coalizioni adatte a venir
modificate in senso pitt conservatore o piu
avanzato secondo le necessita del momen-
to. E mel ventennio repubblicano « questo
scopo di solito veniva raggiunto creando
un certo numero di punti d’accordo, allar-
gando il piti possibile I'area d’intesa e, suc-
cessivamente, apportando le correzioni di
rotta e gli aggiornamenti di programma ne-
cessari per assorbire o almeno neutraliz-
zare gli elementi non assimilabili ».

Ne consegue che « i problemi importanti
ma controversi vengono deliberatamente
accantonati con manovre diversive nel ten-
tativo di trovare un terreno d’accordo »; e
che sempre «si afferma l'esigenza di trin-
cerarsi dietro una sicura politica di com-
promesso o di rinviare ogni decisione sulle
questioni incomode, la quale, talora, con-
duce all’estrema propensione a mettere sot-
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to silenzio i problemi, a spacciare per im-
maginarie le questioni spinose ».

Lo scrittore inglese rileva anche che un
altro elemento tipico della vita pubblica
italiana & la mancanza di una forte opposi-
zione, capace di alternarsi al governo con
una politica propria. Il quale fatto ha con-
tribuito a mantenere l'indeterminazione, lo
spirito di compromesso, la confusione e la
inefficienza. Sul piano costituzionale, poi,
la mancanza di un’opposizione suscettibile
di succedere nel governo, altera profonda-
mente il sistema democratico-parlamenta-
re, fondato anche sulla possibilita di mutare
i titolari del potere supremo.

Ma, l'aspetto forse piu grave di un simile
regime & dato dal fatto che «la volonté des
électeurs est presque toujours nojée dans
le brouillard du centre », per ripetere le pa-
role del Duverger. La mancanza di una forte
opposizione, capace di assumere a breve sca-
denza il governo, la confusione ed il com-
promesso, in seno agli organi costituzionali
ed allinterno dei partiti rivolti al centro,
finiscono di privare l'elettore di molti ele-
menti di giudizio. In ogni modo, la necessi-
ta di mantenere coalizioni di governo fa si
che sopra qualsiasi scelta elettorale debba-
no prevalere le combinazioni di vertice, con
la relativa debolezza delle istituzioni ed il
continuo crescente distacco fra Paese reale
e Paese legale. E il sistema che il Duverger
chiama «la democrazia senza popolo ».

In queste condizioni & lecito pensare che
V'elezione diretta del Capo dello Stato possa
rappresentare un correttivo, perche rida-
rebbe voce e forza al popolo, col diminuire
il peso dei conciliaboli e delle operazioni di
vertice, ed anche perché verrcbbe a chia-
mare il Paese a scelte piu chiare e non sfu-
mate.

11 Duverger, nella sua opera « La démo-
cratie sans peuple » (a pag. 14), conferma
proprio tali concetti: l'evoluzione di un si-
stema di parti, verso « la fine della palude »,
pud anche venire determinata mediante ri-
forme delle istituzioni, e soprattutto col
consentire al popolo di designare alla pre-
sidenza della Repubblica «capi nazionali »,
capaci di assumere la posizione di « federa-
tori ».

6. — Quale remora contro i pericoli di
radicali turbamenti nell’ordine delle istitu-
zioni semba utile introdurre il principio per
cui il Presidente non & immediatamente
rieleggibile. .

Si pud ricordare che una simile proposta
gia era stata avanzata dal Presidente Segni
nel suo messaggio alla Camera del 16 set-
tembre 1963, in cui si osservava, fra ['altro,
che il periodo di sette anni di carica &, di
per sé, «sufficiente a garantire una conti-
nuitd nell’azione dello Stato ». Del resto,
negli Stati Uniti, dopo l'approvazione del
XXII emendamento della Costituzione (24
febbraio 1951), il periodo massimo in cui
un Presidente della Repubblica pud perma-
nere nell'ufficio & di otto anni, in quanto &
rieleggibile una sola volta (essendo la du-
rata normale dell’ufficio di anni quattro).
Approvata la riforma qui proposta, si po-
trebbe anche mantenere la disposizione di
oui al secondo comma dell'articolo 88 della
Costituzione, per cui & vietato lo sciogli-
mento delle Camere mnegli ultimi sei mesi
del mandato presidenziale. Va notato che
nel suo citato messaggio, 'onorevole Segni
proponeva di sopprimere una tale morma,

| una volta sancito il divieto di rielezione del

Presidente della Repubblica, essendo caduto
il possibile sospetto dell’interesse a favori-
re la propria rielezione. Ma il Mortati ha
rilevato che il secondo comma dell’articolo
88 della Costituzione non ha come scopo
precipuo l'esigenza d’impedire che il Capo
dello Stato operi per la propria rielezione,
in quanto che in realta tende ad evitare che
una decisione tanto grave per l'equilibrio
del sistema venga presa da un Presidente,
la cui rappresentativitd appare ormai « de-
potenziata » e percid meno idonea (sul pia-
no istituzionale) a consentire difficili e com-
plesse valutazioni di opportunitd (v. « Isti-
tuzioni di diritto pubblico », cit., vol. 1I,
p. 571). '

Simili considerazioni appaiono valide an-
che per un sistema fondato sull’elezione di-
retta a suffragio universale.

Un Presidente prossimo a scadere, poi,
potrebbe altresi mirare ad avvantaggiare
uno degli aspiranti alla successione in dan-
no di altri, servendosi magari della minac-
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cia di una consultazione generale politica
anticipata.

Fra le altre disposizioni qui proposte,
quella sul ballottaggio ha lo scopo di rende-
re possibile un’elezione con una larga base
di designazione. In un regime -caratteriz-
zato non gia da un bipartitismo, ma da una
pluralita di gruppi politici, sarebbe assur-
do perfino il pensare ad una scelta del Capo
dello Stato a maggioranza semplice. In tal
caso, il ruolo di rappresentante dell’'unita
nazionale e di garante della Costituzione po-
trebbe diventare come una vuota formula,
priva di senso.

Si & ritenuto, poi, preferibile affidare il
controllo sulla regolarita delle operazioni
elettorali ed eventualmente sui requisiti di
eleggibilita del Presidente alla Corte costi-
tuzionale. Un tale criterio pare meglio con-
forme all'autonomia di organo costituzio-
nale, in quanto si vuole introdurre il giu-
dizio di una magistratura piti sensibile alle
esigenze del diritto costituzionale.

Per quanto riguarda le disposizioni di
dettaglio circa la presentazione della candi-

datura e l'effettuazione delle operazioni elet-
torali, si propone di servirsi del criterio del-
la riserva di legge, rinviando quindi alla
legge ordinaria la determinazione della re-
golamentazione immediata. L'uso della leg-
ge ordinaria rendera pilt facili nel futuro
eventuali adattamenti.

Ragioni di opportunita consigliano, inol-
tre, di rimandare l'attuazione della qui pro-
posta riforma costituzionale allo scadere
dell’ufficio del Presidente della Repubblica
che fosse in carica al momento dell’appro-
vazione. ‘

Una soluzione diversa, infatti, verrebbe a
turbare il tranquillo svolgimento della vita
pubblica ed il buon andamento delle isti-
tuzioni.

Potrebbe anche avvenire che il Presiden-
te in carica, all’atto dell’approvazione della
riforma, sentendo per cosi dire ridotta la
propria rappresentativita, ritenesse di di-
mettersi. Ma si tratterebbe nel caso di una
alta valutazione discrezionale, senza impo-

l sizioni rigide né voti contrari.
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DISEGNOC DI LEGGE COSTITUZIONALE

Art. 1.

(Sostituzione dell’articolo 83
della Costituzione)

L’articolo 83 della Costituzione ¢ abroga-
to e viene sostituito dal seguente:

« Art. 83. — Il Presidente della Repubbli-
ca ¢ eletto a suffragio universale e diretto,
ed a scrutinio segreto.

Hanno diritto di voto tutti i cittadini chia-
mati a partecipare alle elezioni per la Ca-
mera dei deputati.

L’elezione del Presidente della Repubblii-
ca ha luogo a maggioranza assoluta degli
aventi diritto. Ove una tale maggioranza
non venga conseguita da alcun candidato,
si procede dopo sette giorni ad una seconda
votazione fra i due candidati che nella prima
abbiano riportato il maggior numero di
voti,

La proclamazione definitiva dei risultati
elettorali & compiuta dal Presidente della
Camera dei deputati davanti al Parlamento
in seduta comune appositamente convocato.

Le norme per la presentazione delle can-
didature e per lo svolgimento delle elezioni
per il Presidente della Repubblica sono sta-
bilite con apposita legge ».

Art. 2.

(Sostituzione dell’articolo 85
della Costituzione)

Larticolo 85 della Costituzione ¢ abroga-
to e viene sostituito dal seguente:

« Art. 85. — Il Presidente della Repubbli-
ca & eletto per sette anni e non & immedia-
tamente rieleggibile. ‘

Settanta giorni prima che scada il termi-
ne della propria permanenza nell'ufficio il
Presidente della Repubblica convoca le ele-
zioni per la designazione del proprio suc-
cessore ».
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Art. 3.

(Modificazioni dell’articolo 134
della Costituzione)

All'articolo 134 della Costituzione, ag-
giungere la seguente disposizione: « sulla
regolarita delle elezioni per il Presidente
della Repubblica ».

DISPOSIZIONE TRANSITORIA

Art. 4.

Le disposizioni di cui agli articoli prece-
denti entrano in vigore al momento in cui
venga a cessare dall’ufficio il Presidente del-
la Repubblica che si trovi in funzione all’at-
to dell’approvazione della presente legge
costituzionale ».



