


Rivista di diritto costituzionale e amministrativo

Sui decreti-legge e lo stato di assedio in occasione del terremoto di Messina e di Reggio-Calabria (1)

Alcuni dei provvedimenti emanati dal Governo in occasione del terre-
moto calabro-siculo, prima che la legge del 12 gennaio, specialmente con gli
art. 6 ¢ 14, gli conferisse dei poteri straordinari, meritano di esser presi in
considerazione, per la nuova e caratteristica figura, che, mediante essi, ha
assunto una facolta, di cui il Governo ha sempre fatto, come & risaputo,
un larghissimo uso, ma in contingenze e per estremi molto diversi. Inten-
diamo accennare alla facolta di emanare dei decreti-legge d'urgenza e di
stabilire il cosi detto stato d’assedio civile : facolta quest’ultima, che & bene
menzionare distintamente, essendo noto come non sia pacifica opinione che,
sembra a buon diritto, la considera una semplice e particolare manifesta-
zione della prima.

Ognuno sa, che in siffatta materia tanto delicata e che tocca i supremi
principii e le basi stesse del nostro ordinamento costituzionale, tutto & in-
certo, e nella teoria, che pure 1'ha sottoposto a numerose, e, qualche volta,
pregevoli ricerche, ¢ nella pratica, nonostante i molti e frequenti casi in cui
essa si e concretata. Le incertezze maggiori e, stavemmo per dire, esaspe-
ranti, si rinvengono, come é naturale, nella dottrina, che in tal campo ha
esercitato il smo ufficio critico in modo che riesce tutt’altro che facile anche
la pura e semplice esposizione delle opinioni, che in proposito sono state
manifestate (2) : da quella che nega semplicisticamente al Governo i poteri
di cui e parola, alle altre che, con diversissimo fondamento, nella pin va-
riabile misura e con'le piu disparate conseguenze e condizioni, ne ricono-
scono la legittimita o, quanto meno, ne scusano ’esercizio di fatto. Va da
se che molte di queste incertezze hanno avuta un’eco immediata nella pra-
tica : non tanto in quella governativa, quanto in quelle giurisprudenziale e
parlamentare, e queste anzi le hanno spesso e per varie ragioni accresciute
e complicate. Lo scopo del presente scritto — occorre appena avvertirlo -—
non puo esser quello di tentare un riesame di tutta la teorica, ma soltanto
di richiamare D’attenzione degli studiosi su qualche punto di essa, che dal
nuovo caso sembra che rimanga lumeggiata in modo non previsto e, forse,
non prevedibile. Imperocche uno de’ motivi, per cui nella teoria medesima

(1) Cf. a pag. 130 del presente volume, parte I, lo studio del Cons. Silvio -
Longhi sullo stesso argomento.

(2) V. un diligente riassunto di tali opinioni per quanto riguardano lo stato
d’assedio, in RANBLLBITI, La polizia di sicurczza, nel Tratiato di divitio ammini-
strativo italiano dell ORLANDO, vol. IV, parte I, pag. 1154 e segg.; e, per ul-
timo, oltre che per lo stato d’assedio, anche per tutte le forme dei decreti-legge
d’urgenza, vedi Iinteressante studio del GMELIN, Ueber den Umfang des Konigli-
chen Terordnungsrechis und das Recht zur Verhdngung des Belagerungszustandes in
Ttalien, Karlsrube i. B., 1907, pag. 89 e segg.; 141 e segg.
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debbonsi lamentare tante deficienze, si rinviene nel fatto, che essa ¢ stata
formulata sempre in occasione e con rignardo ai casi effettivamente verifi-
catisi, e questi si sono sempre ripetuti con le medesime note caratteristiche:
la dottrina o, meglio, le dottrine, che ne sono risultate, non si son potute
cosi liberare da una certa unilateralita, che ha impedito, nonostante ogni
sforzo di menti acute, la percezione di principii pitt generali. A cio si ag-
giunga che i « precedenti » cui si accenna sono stati per loro natura tali da
non escludere diversi ed estremi apprezzamenti politici, e si sa che questi,
sia pure inavvertitamente, possono qualche volta suggestionare ed ispirare
il giurista piu esperto e spassionato. I provvedimenti invece, dei quali oc-
corre adesso occuparci, mentre, come si & detto, riguardano una fattispecie
che & diversissima dalle solite, versano in una materia pitt sottratta alle
preoccupazioni e ai pregiudizi della politica quotidiana.

11 primo, per la sua importanza, di siffatti provvedimenti ¢ il decreto
reale del 3 gennaio, col quale « visto I’art. 243 del codice penale per Deser-
cito ; considerato che il cataclisma tellurico avvenuto il 28 dicembre 1908
nei territori di Messina e di Reggio-Calabria ha creato una situazione per
certi effetti identica e per altri pitt grave di quella che si verifica nei tervi-
tori in stato di guerra; vista la mecessita e l'urgenza improrogabile di prov-
vedere immediatamente a tutti i servizi pubblici venuti meno, ed all’ordine
e alla sicurezza pubblica ; visto che ¢ cessata di fatto la giurisdizione o1-
dinaria e che & impossibile ricostituirla subito ; sulla proposta del Consiglte
dei Ministri », si dichiara lo stato d’assedio nel Comune di Messina (1) e nei
Comuni del circondario di Reggio.

Finora lo stato d’assedio, a prescindere dal caso di guerra, era stato
sempre proclamato come und misura di polizia, tendente ad una energica e
immediata tutela dell’ordine pubblico, in occasione di quei moti popolari
avita, vengono designati con vari nomi, e che dalla
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ip_otesi, la lotta, per la difesa del diritto, contro dei ribelli, e la stessa rve-
pressione dei reati comuni, perpetrati da coloro che possono essere indotti a
profittare dell’occasione favorevole ai loro disegni criminosi, rappresenta uno
scopo del tutto secondario, per quanto importante. Sta in prima linea e
avanti ad ogni altro bisogno la necessita di ripristinare i servizi pubblici,
che appaiono pitt indispensabili che non nei tempi ordinari, e per gli effetti,
cui debbono provvedere, del cataclisma, e per la difficolta di sostituirvi la
iniziativa privata. E oltre alle esigenze amministrative, occorre aver riguardo
a quelle che attengono alla funzione giurisdizionale, rimasta paralizzata e
sospesa. Brevemente, ma incisivamente, la motivazione del decreto del
3 gennaio ha posto in rilievo queste cause determinanti la misura da esso
presa. La quale cosl si presenta con caratteri di un’interessante originalita.

Cominciando dall’esame intrinseco del decreto medesimo, per vedere
quali conseguenze dottrinali possono trarsene, occorre osservare che anche
€ss0, come i precedenti in materia di stato d’assedio, ha creduto di doversi
richiamare alle note disposizioni del codice penale per Desercito, che- rego-
lano lo stato di guerra. In che senso cio si sia fatto per il passato mon é in
verita facile determinare, ma delle diverse interpretazioni di cui siffatto vi-

chiamo ¢ suscettibile, una sembra che resti ormai, pel nuovo caso, definiti-

vamente esclusa. Intendiamo alludere all’opinione, secondo la quale lo stato
@’assedio civile rientrerebbe nella figura dello stato di guerra e sarebbe per
conseguenza disciplinato dal codice penale militare, in modo che la facolta
del governo di proclamarlo si rinverrebbe in una diretta ed espressa  dispo-
sizione di legge. In veritd, tale opinione non ha avuto nessun seguito, ma
si ¢ affermato che essa & precisamente quella che savebbe stata adottata
dalla pratica italiana in parecchie dichiarazioni dello stato d’assedio (1). Cio
perd non potrebbe, senza dubbio, ripetersi per I’ultimo decreto. Se fino ad
un certo punto e con molta buona volonta, si poteva per Vaddietro spiegare
Pidentificazione, che la dottrina dominante ha sempre a buon diritto respinta,
delle due figure, e considerare come guerra una semplice rivolta interna,
nessuno potrebbe certo ragionevolmente sostenere che il codice penale mili-
tare contempli lo stato di cose quale ebbe a verificarsi a Messina ed a Reg-
gio, a causa del terremoto. Lo stesso decreto del 3 gennaio ha sentito il
bisogno di rilevare la differenza dei due casi, per quanto contemporaneamente
ne abbia accentuate le affinita, osservando che la situazione creata dal ca-
taclisma era per certi effetti identica e per altvi pin grave di quella che si
verifica nei territori in stato di guerra. Non resta quindi che ammettere
che il richiamo alle suddette disposizioni si sia fatto non gid perche in esse
il caso rientri, ma per estendere le disposizioni medesime ad un caso che
esse precisamente non regolano. In modo che, a questo punto, é inevitabile
la domanda : qual’é il fondamento che a questa estensione puo darsi?

E noto come la dottrina abbia sempre ritenuto, calorosamente insisten-
dovi, Pimpossibilita di trovare siffatto fondamento in un’interpretazione ana-
logica. Non gia che la figura dello stato d’assedio non sia rvealmente affine
a quella dello stato di guerra, specialmente finché si ragiona, come finora
si ¢ fatto, sull’ipotesi di uno stato d’assedio determinato da una rivolta ;
per quanto numerose e gravi siano le differenze che intercedono fra questa

(1) RaneLLeTTI, 0p. e loc., pag. 1166, nota I.




€ una guerra nel senso vero della parola, cid nondimeno sarebbe alquanto
paradossale negarne le evidenti somiglianze (1). Le quali, secondo noi, seh-
bene attenuate, continuano a sussistere, anche quando si tratti di uno stato
d’assedio che presenti la figura di quello cui furono sottoposti i territori di
Messina e di Reggio, e non a torto furono accennate e messe in rilievo
nella motivazione del decreto reale, con le parole che si & avuta occasione
di riferive. Del resto, il fatto stesso della possibilitd, anzi della necessita di
applicare in quelle condizioni di cose la cosi detta legge marziale, dimostra
con un argomento del tutto pratico, ma conclusivo, che il caso di cui & pa-
rola &, sotto certi punti di vista e per certi suoi effetti, simile a quello
espressamente contemplato dalla legge medesima. Senonche, si & soggiunto
con un ragionamento piu fondato, essendo le norme relative allo stato di
guerra del tutto eccezionali e restrittive della liberta individuale, esse, lungi
dal potersi applicare in base ad una semplice analogia, non sarebbero nem-
meno suscettibili di essere estensivamente interpretate negli stessi rapporti
cui si riferiscono (2). Non & qui il luogo di indugiarci ad esaminare il vero
significato dell’art. 4 delle disposizioni preliminari al codice civile, che san-
cisce questo principio di ermeneutica, nel quale pare che si abbia una cosl
cieca fiducia. Che una disposizione eccezionale non possa estendersi ai casi
che rientrano nella regola, di fronte la quale la eccezione medesima si pone
¢, piu che giusto, ovvio, e discende dal facile rilievo che altrimenti 1’ecce-
zione non sarebbe pit eccezione e la regola non sarebbe pit la regola. Ma
jche una norma eccezionale non possa estendersi ad un caso diverso da quello
cui essa si riferisce, ma ugualmente eccezionale — e quindi non rientrante
nella regola — e, oltre a cid, analogo, questo avrebbe forse bisogno di es-
sere dimostrato. Comunque, poiché crediamo che il problema debba porsi
su un altro terreno, non giova insistere su questo punto. Ma non possiamo
non far notare una contraddizione, in cui, secondo noi, si cade da qualcuno
che pone la questione in questi termini, il che dimostra. per Vappunto 17im-
possibilita logica di attenersi ad essi.

Si dice infatti, che il fondamento dell’estensione del codice penale mi-
litare al caso dello stato d’assedio debba ricercarsi non gia mnell’analogia,
ma invece nella necessita in cui lo Stato si troverebbe di provvedere a tale
estensione (3). E”per necessita, come meglio vedremo a momenti, s’intende
non gia qualche cosa da cui scaturiseca immediatamente una norma, un pre-
cetto giuridico, che sia essa stessa fonte di diritto, ma una condizione, uno
stato di fatto al quale il diritto obbiettivo che sorge implicitamente o espli-
citamente dalle leggi, dal nostro dirvitto scritto, attribuirebbe alcuni effetti,
Senonché noi non comprendiamo come la necessita, cosl intesa, possa, in-

Coll o eii

(1) V. tuttavia in senso contrario RACIOPPI, Commento allo Statwto del Regno,
Torino, 1909, vol. I, pag. 278.

(2) Cosi, fra molti alfri, CAMMEO, Lq stato d@’ assedio e la giurisdizione, estr.
dalla. Giurisprudenza italiana, vol. L, 1898, pag. 14; RACIOPPI, op. cit., pag. 280
RANELLETTI, op. e loc. cit., pag. 1202; ecc.

(3) All’argomento della necessita si ricorre fondatamente da tutti coloro che
ammettono la legittimita dello stato d’assedio, ma spesso in termini dal punto
di vista tecnico molto indefiniti, per cui non si saprebbe dire con sicurezza se
le critiche del testo siano da riferirsi anche ad essi, come & probabile. Formu-
Jata con grande precisione e in modo da togliere ogni dubbio &, nel senso che
sembra doversi combattere, I’opinione del RANELLETTI, op. e loc. cit., pag. 1202
e segg.



— 255 —

vece dell’analogia e nonostante la giuridica impossibilita di quest’ultima, co-
stituire un motivo legittimo di estensione di una norma ad un caso da essa
non contemplato. Sarebbe, sembra a noi, pit esatto dire che precisamente
questo stato di necessitd, che & presupposto dalla norma medesima e in-
sieme dallo stato d’assedio, cui quest’ultima si vuole applicare, & cid che
concorre a stabilive ’analogia fra i due casi, in modo che in ultima analisi
sarebbe sempre 1’analogia il fondamento dell’estensione. Se a questa conse-
guenza non si vuol venire, sempre in base all’art. 4 delle disposizioni preli-
minari, allora l’unico ragionamento, che si potrebbe fare non per rimuovere,
ma solo per allontanare le possibili obiezioni, ¢ il seguente. Lo stato di ne-
cessita fa nascere il diritto soggettivo dello Stato di emanare le disposizioni
in cui lo stato d’assedio si conereta; poco importa che queste disposizioni
coincidano con quelle espressamente sancite dal codice penale militare per
lo stato di guerra ; questa ¢ una semplice accidentalitd che potrebbe in
astratto anche non verificarsi; pilt che estensione in linea interpretativa di
quest’ultime norme, si ha l’emanazione di nuove norme, sia pure identiche
ad altre, il che permette di limitarsi ad un semplice rinvio, che valgono per
altri casi. Fin qui il ragionamento potrebbe essere esatto ; ma il problema
inevitabilmente risorge, quando ci si domanda donde allo Stato quel diritto
derivi. Poiché la necessita, secondo la teoria che qui confutiamo, non & essa
stessa fonte di diritto, & chiaro che deve trovarsi un’altra fonte che le at-
tribuisca questi effetti. Esclusa, ben a ragione e per i motivi cui sara ap-
presso accennato, la consuetudine ; esclusa un’espressa disposizione di legge
che manca ; esclusa la possibilitdh di estendere una disposizione su materia
affine, in base all’analogia, non rvesta che 1’espediente dei cosi detti prin-
cipii generali. Senonche tale espediente a noi sembra ancora meno ammissi-
bile. Se infatti esso si risolve nella cosidetta analogia turis, non sappiamo
comprendere come si possa, trattandosi di un caso eccezionale e di materia
che importa restrizioni alla liberta individuale, ricorrere a siffatta amalogia
quando si & creduta impossibile analogia legis. I1 motivo che osta a, que-
st’ultima, ’art. 4 delle disposizioni preliminari, impedisce anche la prima,
che ¢ un’analogia pit remota. Su cio non sembra possibile alecun dubbio. E
sarebbe strano se cosi non fosse. Una volta che, sempre secondo la dottrina
accennata, dobbiamo risolvere il problema mantenendoci entro i confini dej
diritto quale sorge dal sistema della legislazione, non si capisce perche si
debba rifiutare il sussidio che ci offre una disposizione prossima, per Sspin-
gerci a quelle norme, cosi lontane che spesso sono inafferrabili, le quali co-
stituiscono i cosi detti principii generali. Diremo anzi di piu: il divitto di
estendere oltre i casi in esse espressi le disposizioni eccezionali e restrittive
implica per necessita logica il presupposto che in tale materia non sono
possibili principii generali, nel senso dell’art. 3 delle disposizioni preliminari,
ma solo norme specifiche e concrete.

Prima di trarre da quanto finora siamo venuti dicendo, le conclusioni
che c¢i sembrano inevitabili, giovera un esame piu particolareggiato della
teoria, cui abbiamo alluso, cogliendola nella sua ultima formulazione, che ¢,
senza dubbio, la piu pregevole e la piu precisa, cioe in quella che ad essa
ha dato il Ranelletti.

Secondo questo scrittore (1), e al concetto di stato di necessita che bi-

(1) Op. cit., pag. 1182 e segg.; 1201 e segg.
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sogna far capo, in quanto esso implica la condizione in cui un subbietto puo
trovarsi di proteggere un suo divitto, o quello di altri, contro un pericolo
imminente o adempiere ad un dovere giuridico, solo per mezzo della viola-
zione d’un diritto altrui. Tale condizione pud assumere diverse figure, al-
cune delle quali non interesserebbero il problema dello stato d’assedio. Cosi
sarebbe inesatto, contrariamente a quanto talvolta si e affermato, parago-
nare quest’ultimo a una legittima difesa, e cid perché esso non implica sol-
tanto un’azione diretta a respingere un’aggressione attuale ed illecita, ma
importa degli effetti per tutte le persone che si trovano in un determinato
territorio, anche per quelle da cui non si riceve mnessuna aggressione. Lo
stato d’assedio sarebbe dunque uno stato di necessita aggressivo, in cui si
¢ costretti a violare la sfera di attivita degli individui, dai quali non & cau-
sato il pericolo che minaccia il diritto dello State. I principii che regolano
siffatta figura sarebbero cosi ampi e fondati sopra motivi cosl generali, che
debbono trovare applicazione in tutti i campi del diritto, nonostante che
disposizioni che espressamente ad essa si riferiscono s’incontrano solo nel
diritto penale. Cos}, per quanto riguarda lo stato d’assedio, sarebbero « in
collisione il diritto dello Stato, ed anzi il suo dovere fondamentale e asso-
luto di difenders e garantire la sua esistenza e il proprio ordine giuridico
¢ il diritto di libertd e le guarantigie, che 1’ ordine stesso riconosce e
tltela negli individui, in modo che I'uno non pud esser salvo senza danno
dell’altro ». In questa condizione, i principii generali sullo stato di neces-
sitd giustificherebbero l’atto governativo che impone tali restrizioni ai diritti
individuali. Nello Stato « bisogna riconoscere un vero diritto subiettivo di
necessita, e nell’atto governativo, che me costituisce 1’esercizio, un atto pie-
namente legittimo ». Una vicerca compiuta « nella nostra legislazione » por-
terebbe ad attribuive alla necessita tale efficacia.

A noi non sembra che siffatta argomentazione possa seguirsi. Anzi tutto
crediamo improprio il paragonare la necessitd, cui si riconnettono cevti ef-
fetti di diritto penale o anche di diritto privato (1), alla necessitd che puo
dar luogo allo stato d’assedio. E cio specialmente perche a torto si ripone
Dessenziale caratteristica di tale figura nel conflitto che nasce fra il diritto
dello Stato di mantenere la sua esistenza e il suo assetto politico, e il di-
vitto di liberta degli individui, che é mnecessario limitare o sacrificare in fa-
vore del primo. Questa collisione fra i due diritti non ¢ e non puo essere
che un momento del tutto secondario, una semplice conseguenza rispetto
ad un momento pit generale e comprensivo. Questa osservazione, del resto,
si rivolge non solo contro la teoria cui abbiamo accennato, ma contro la
tendenza, che & stata sempre cosi forte, di mettere in vista, pit che altro,

(1) Anche il LOMBARDO-PELLEGRINO, [l diritto di mecessita nel costituziona-
lismo giuridico (Archivio del divitto pubblico, II, 1903, p. 3 e segg.), crede che
nella teorica dei decreti-legge e dello stato d’assedio « basta solo estendere mnei
fatti pubblici il concetto della necessita, che ¢ stato sistemato in diritto pri-
vato » (pag. 128); ma le sue conclusioni sono opposte a quelle del RANELLETTI,
in quanto egli accetta la dottrina che vede in tali provvedimenti non delle ma-
nifestazioni legittime di un potere giuridico dello Stato, ma delle semplici mi-
sure di fatto, che possono anche essere scusate, ma che rimangono fuori il di-
ritto. La sua teoria per comseguenza, pur non essendo, secondo moi, accet-
tabile (vedi appresso), si softrae alle obbiezioni che muoviamo a quella del
RANELLETTI. ;




nella figura dello stato d’assedio le-restrinzioni che esso apporta alle liberta
individuali. Forse in ¢io & da vedersi un residuo, sia pure inavvertito, del
dottrinarismo costituzionale della prima maniera, che di tale liberta faceva
un prius irviducibile, nna barriera pitt 0 meno insormontabile di fronte alla
potesta dello Stato.\Comunque quel che importa qui notare & che cio che
caratterizza ¢ distingue la necessitd che conduce allo stato d’assedio &, in
primo luogo, la materiale ed assoluta impossibilith di applicarve, in certe
condizioni, le norme che regolano la vita normale dello Stato, e il bisogno
non gia di applicarne altre esistenti, ma di emanarne delle nuove. Onde la
conseguenza che il momento originario, cui si deve aver ricuardo, € per lo
appunto tale sostituzione, sia pure provvisoria e limitata, di un nuove di-
ritto obbiettivo al diritto obbiettivo gia esistente. Se la liberta individuale
resta diminuita, sospesa, non protetta, cio non ¢ la conseguenza immediata
di alcun diritto subbiettivo dello Stato, ma del nuovo ed eccezionale ordi-
namento giuridico che esso pone e che determina in modo diverso i confini
rispettivi della potesta dello Stato e dell’attivita dei singoli. Quel che dun-
que bisogna spiegare e giustificare non & altro che il potere dello Stato di
porre con un procedimento che non & il consueto delle nuove norme. Ora
¢ inesatto e unilaterale preoccuparsi nella ricerca del fondamento di questo
potere delle liberta dei cittadini e, in genere, dei diritti di quest’ultimi. Tl
problema & pilt grave e pitt complesso : & a tutta la costituzione dello Stato
che bisogna aver riguardo, alla distribuzione delle competenze fra i diversi
organi costituzionali, alla posizione e ai rapporti reciproci di quest’ultimi,
ad una quantita di principii fondamentali che si riferiscono all’ordinamento
costituzionale dello Stato stesso. [ diritti dei cittadini stanno in funzione
di siffatto ordinamento : modificato, sia pure temporaneamente quest’ultimo,
nessuno dubita che anch’essi possano modificarsi, restringersi, venir meno ;
viceversa, se Dordinamento non pud modificarsi, le restrizioni medesime
non possono non considerarsi illegittime. Non ¢ il dirvitto del singolo che
decide della costituzionalita di una norma, ma i caratteri intrinseci della
norma stessa, la quale poi e per converso decide della consistenza e della
estensione di quel divitto. Se cosi &, ¢i sembra fuori dubbio improprio con-
siderare I'imposizione dello stato d’assedio come Desercizio di un diritto
subbicttivo dello Stato contrapponentesi al diritto del cittadino. La neces-
sita, che ¢, per certi suoi effetti, considerata dal diritto penale o dal diritto
privato, si puo ben risolvere in un semplice contrasto fra due diritti sub-

hiettivi, aduno dei quali Vordinamento giuridico-gia esistente accorda, in
certe condizioni straordinarie, una prevalenza sull’altro. Ma nell’ipotesi dello
stato Passedio & I'ordinamento ginridico che bisogna prima porre, se & vero,

come implicitamente e insistentemente afferma anche la teoria che esami-
niamo. che la misura dello stato d’assedio & emanazione di norme giuridiche,
esercizio di funzione legislativa, per ripetere la sua espressione. Giova ripe-
terlo = lo Stato nmon ha nessun diritto subbiettivo da esercitare contro quello
dei cittadini, se non.se lo attribuisce con una nuova norma. [l rapporto fra
esso e quest'ultimi resta dunque mediatizzato da siffatto elemento, anzi non
sorge prima che questo si abbia. Qui- sta la differenza irriducibile dei due
casi. che vieta che all’uno si applichino i principii dell’altro.

Cio del resto si puo dimostrare anche per altra via. Suppongasi, e si
ado di probabilita, ma soltanto la possibilita

capisce che non importa il

Riv. di Dir. Pubbl., parte I. — 17.
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astratta della supposizione, che, per sedare una rivolta, amziché ricorrere
alla misura dello stato ‘d’assedio, si emani una temporanea disposizione 90°
vernativa, che invece di restringere, allarghi una determinata libertd dei
cittadini, in modo da pacificare gli animi e togliere la causa del malcon-
tento. Ecco un’ipotesi, in cui, se si vuol dare fondamento a tale disposi-
zione, si deve ricorrere, ugualmente che per lo stato d’assedio, alla mneccs-
sitd, ma ¢ chiaro che a questa non puo riferirsi il concetto che impropria-
mente si & voluto dare della necessita che determina lo stato d’assedio,
poiché manca affatto il conflitto col diritto dei singoli, la sua diminuzione,
la prevalenza su di esso del diritto Stato, e cosi via. Eppure le due figure
sono perfettamente simili, anzi si tratta di una figura sola che puo appa-
rire sotto diversi aspetti. Egli ¢ che in essa si & data importanza ad un
elemento, che non le ¢ caratteristico, che, quando si rinviene, & del tutto
secondario, e che puo anche mancare.

Ancora, ¢ per tornare ad un ordine di idee che abbiamo gia formulato,
si capisce benissimo come, rispetto allo stato di necessitd, in quanto im-
plica un conflitto fra due diritti subbiettivi, sia possibile risalire oltre Ile
disposizioni espresse che si rinvengono nella-legge, per formulare, col sus-
sidio dell’analogia legis o anche duris; dei principii generali. In sostanza non
si tratta di norme restrittive, perche esse non fanno che contemperare due
diritti, e non si tratta neppure di norme eccezionali, nonostante che con-
templino un caso meno comune di fronte ad altri piu frequenti. I.’eccezio-
nalita della norma & da misurarsi in rapporto a c¢io che essa dispone per il
caso che regola, non gia in rapporto al caso stesso: altro & 1’eccezionalitdy
della norma, altro la straordinarieta del caso, e una norma eccezionale si
puo avere per un caso ordinarissimo. Ma quando si & in materia di stato
d’assedio, se all’art. 4 si vuol dare il significato che si & soliti, concorde-
mente, di attribuirgli, non si capisce, per le ragioni sopra sviluppate, come
ci si possa fondare su un principio generale, desunto col sussidio™ dell’ana-
logia turis, specialmente quando si & dichiarata espressamente inammissibile
Vanalogia legis che fornirebbe il codice penale militare. Qui si ha non solo
un C:’st, ma una norma, quella che autorizzerebbe lo stato d’assedio, del
tutto eccezionale e restrittiva, che se non si rinviene espressa, non si puo
nemmeno trovare implicita, quando la si cerca nella legislazione.

Se c¢i si pone da questo punto di vista, sembra che siano pit
logiche le teorie che o non riconoscono in modo assoluto la misura
dello stato d’ assedio e, in genere, i decreti-legge, o, pur non ammet-
tendo aleun diritto, ne in senso obbiettivo né in senso subbiettivo,
di necessita, non negano che talvolta la necessita si faccia valere come un
elemento di fatto e, sempre rimanendo da per sé stessa fuori del diritto,
possa avere qualche effetto nel campo giuridico : ¢id specialmente per o500
nerare da ogni responsabilita coloro che hanno emanato o eseguito degli
atti che, sebbene illegittimi, sono per la necessita medesima politicamente
giustificabili (1). Nemmeno queste opinioni a noi sembra che possano aceo-

(1) Raccogliamo insieme queste opinioni per c¢id che esse hanno di comune,

omettendo di rilevare le divergenze per cui ciascuna assume un proprio carat- *

tere che, per la nostra tesi, non interessa. Omettiamo altresi qualunque citazione
(rinviando per la bibliografia ai lavori del RANELLETTI e del GMELIN), perche,
essendo spesso le opinioni cui alludiamo poco svolte e qualche volta svolte in
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gliersi : troppo semplici le prime e alquanto artifiziose le seconde, specie in
quanto si son volute desumere dal diritto di altri Stati, le une e le altre
contrastano con le esigenze della vita reale, e appaiono pilt come manife-
stazioni di vedute dottrinarie e personali che come esatto rilievo e precisa
formulazione del dus quo wtimur. Non sembra infatti possibile far esulare
fuori il campo del diritto la manifestazione di poteri, che questiinvece tende
a regolare e a infrenare. B forse mon & inopportuna l'osservazione che,
mentre le teoriche cui accenniamo sono molto spesso, se non sempre, sug-
gerite dal timore che, col pretesto della necessita, s’'insinui ’arbitrio del
Governo in materie che dovrebbero esser disciplinate da norme giuridiche,
esse non s’accorgono che non potendosi in linea di fatto impedire che il
Governo eserciti quei poteri, anzi ammettendo che essi sono scusabili, il
dichiararli fuori il diritto nmon puo avere altro effetto pratico che seioglierli
da ogni limite e renderli arbitrari anche quando non sarebbero.

Il vero si ¢ che, a prescindere da ogni considerazione di questo geneve,
tutte le dottrine di cui finora abbiamo fatto parola, muovon ciascuna da un
principio esatto, e le loro divergenze sono determinate dal non aver visto
come si possano fra di lovo conciliare tali principii a torto ritenuti opposti
ed escludentisi a vicenda. Le une partono dalla giusta constatazione che lo
stato d’assedio e, in genere, i poteri di necessita del Governo sono e mnon
possono essere che giuridici, ma sbagliano, come s’¢ visto, ricercandone il
fondamento nella legislazione e credendo che in questa si esaurisca tutto il
diritto positivo. Le altre viceversa ritengono, a ragione, che il complesso
delle nostre leggi non da la giustificazione di quei poteri, e, sempre pel me-
desimo exrore, che diritto e legge siano due termini equivalenti, vengono
alla conclusione infondata che si tratta di poteri contrari al nostro diritto.
[unico punto su cui occorre insistere, giacche costituisce il vero nodo della
questione e la causa latente di ogni discordia, é dunque il seguente : al di
la della legislazione esiste una fonte di diritto vera e propria, nella quale
possano trovare radice e legittimita i poteri del Governo, di cui & parola ?

Che questa fonte possa essere la consuetudine sembra intanto che si

debba escludere. Ad essa qualche volta si € ricorso per riconoscerne il va-
lore (1), specialmente in ordine allo stato d’assedio (2), e anche c¢hi espres-
samente non ha parlato di consuetudine, ha spesso esaminati i « precedenti »
sotto qualche punto di vista che si direbbe proprio a chi ¢ disposto a ri-
cercarne efficacia consuetudinaria. Altri (3) invece ha osservato, che, per

e

modo contradittorio, dovremmo per ciascuna giustificare il percheé ci sembra di
doverla accumunare con le altre: il che riescirebbe troppo lungo per uno scritto
d’occasione come il presente. i

(1) Cosi, da ultimo, il GMELIN, op. cit., pag. 94 e segg., il quale crede Ph‘%
Vart. 6 dello Statuto contenga un divieto incondizionato e assoluto dei poteri di
necessita del Governo, ma che esso, per questa sua parte come per ]’ul.tm u)?e
consente solo i regolamenti di esecuzione, ¢ non quelli autonomi e delegati, ‘abbia
per consuetudine perduto efficacia. ;

~ (2) Un richiamo alla consuetudine, perdo molto fugace e discreto, v. anche in

Rosst, Lo stato d’assedio nel diritto pubblico italiano (estr. dall’ Archivio di diritto
pubblico, TV, 1894), pag. 14. ) :

(3) CammroO, op. cit., pag. 13 e segg.; GAMBERINI, I decreti @urgenza in
teoria ¢ in pratica, Bologna, 1903, pag. 25 e segg.; RACIOPPI, op. . cit., pa-
gina 367; ecc.
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quanto nella storia costituzionale italiana, si siano avuti ormai parvecchi
casi di stato d’assedio, pure non pud dirsi che si riscontrino con quella fre-
quenza e, sopra tutto, con quella coscienza di fare opera giuridica e lecita,
che sono elementi della consuetudine. Ma pit che questi argomenti, i quali
implicano un apprezzamento discutibile, specie per quanto si riferisce alla
opinio iuris con cui i poteri del Governo si sarebbero o meno esercitati, a
noi sembra che una consuetudine, non solo non esista, ma non possa esi-
stere per la natura stessa della materia di cui si tratta.

In primo luogo, si potrebbe infatti osservare che, per gli stessi motivi
per cui una legge eccezionale e restrittiva non & suscettibile di essere ge-
neralizzata oltre i casi in essa espressi, le norme che il Governo emani per
far fronte ad un’evenienza straordinaria e che possiedono in grado cosi
spiccato i caratteri dell’eccezionalita e della provvisiorietd, mon possono
considerarsi come elementi di una consuetudine e avere quindi valore oltre
la evenienza cui furono riferite. In secondo luogo, non & a dimenticarsi
che e essenziale al concetto dei provvedimenti dei quali ci occupiamo il pre-
supposto che essi sono giuridicamente ammissibili solo se in quanto sono
determinati dalla necessita. Se c¢io ¢ vero, si pro dedurne la conseguenza
che la consuetudine non potrebbe in rapporto ad essi avere alcun ufficio :
ne Desercizio di siffatti poteri potrebbe estendersi al di 1a di quel che &
strettamente necessario, invocando una piu larga consuetudine, né vice-
versa, se questa consentisse poteri piu limitati di quelli che, in una deter-
minata contingenza, si dimostrassero necessari, si potrebbe impedire al Go-
verno di oltrepassare questi limiti. In base ai precedenti, se essi avessero
un valore consuetudinario, si dovrebbe, per esempio, ritenere che la misura
dello stato d’assedio non possa essere determinata che da una sommossa :
ma nel caso attuale avfemmo la pratica dimostrazione della nessuna consi-
stenza di una restrizione siffatta.

Il vero sié che non bisogna dimenticare un principio che sembra i
senso comune, se esso ¢ persino rinchiuso nell’aforisma  divenuto volgare :
« necessitas non habet legem ». La necessita di cui c¢i occupiamo deve con-
cepirsi come una condizione di cose che, almeno di regola e in modo com-
piuto e praticamente efficace, non puo essere disciplinata da norme prece-
dentemente stabilite. Ma se essa non ha legge, fa legge, come dice un’altra
espressione usuale ; il che vuol dire che costituisce essa medesima una vera
e propria fonte di diritto. I si noti bene che il suo valore non & ristretto
al caso speciale dei poteri d’urgenza del Governo, ma & ben pin largo ed
ha manifestazioni ben piu importanti e generali (1). La necessita si puo dire
che sia la fonte prima ed originavia di tutto quanto il diritto, in modo che
rispetto ad essa, le altre sono a considerarsi in certo- modo derivate. Nel-
I’assetto, che ha una cosi lunga evoluzione e che ha raggiunto un arado
cosi notevole di completezza, degli Stati odierni, la produzione normale del
diritto & di solito fissata da una norma scritta. Cosi quando s’indaga il fon-
damento obbligatorio di una legge, tale fondamento si rinviene in una legge

(1) Di alcune delle quali ci siamo occupati in altri seritti: L’instaurazione
di fatto di un ordinamento costituzionale e la sua legittimazione (Archivio ginridico,
LXVIII), pag. 56 e segg. dell’estratto; Osservazioni preliminari per wna teovia
sui limiti della fumzione legislativa (Archivio del diritto pubblico, I), pag. 28 dell’e-
stratto.
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precedente che stabilisce gli organi competenti ad emanarla e i loro poteri.
Ma ¢ chiaro in questa ricerca dovremo ad un certo punto arrestarci arvi-
vando ad una prima legge, la quale avra ricavata la sua forza solo dalla
necessita che ha determinata. E nella necessita deve rintracciarsi Iorvigine
e la legittimazione dell’istituto giuridico per eccellenza, cioe dello Stato, e
in genere del suo ordinamento costituzionale, quando esso viene instaurato
con un procedimento di fatto, ad esempio in via di rivoluzione. E cio che
si verifica nel momento iniziale di un determinato regime puo anche ripe-
tersi, sebbene in linea eccezionale e con caratteri piu attenuati, anche quando
questo avra fermato e regolato le sue istituzioni tondamentali. Puo cioe ve-
rificarsi una data condizione di cose che costituisca una manifestazione espli-
cita, impellente e categorica di bisogni e di forze sociali, nel senso che da
essa emani immediatamente e direttamente, senza incertezze e senza possi-
bilita di sottrarvisi, una norma obbligatoria : ¢ un fatto che, per la sua
natura, si presenta con le caratteristiche del divitto, ¢ la mnecessita, prima
fonte di quest’ultimo. Donde la conseguenza che quando tutto il diritto po-
sitivo si fa consistere nella legislazione e nella consuetudine, s’incorre nel-
Pinesattezza di non comprendere nel cosi detto divitto non scritto anche la
necessita. La quale ha di comune con la consuetudine il carattere di una
manifestazione diretta delle forze sociali, ma se ne differisce per la mag-
giore energia e determinatezza della norma che ne deriva, nonche per la
sua immediata efficacia, che non ha bisogno di un periodo di tempo pitt o
meno lungo che la consacri: essa & sempre urgente e impellente. Il ricono-
scere siffatta fonte del divitto non si pud counsiderare come un residuo delle
teoriche di diritto naturale (1): mentre quest’ultimo infatti consisterebbe
sempre in norme pitt 0 meno razionali, e come tale ¢ stato sempre concepito,
la necessitd invece s’impone, come abbiamo visto, in modo pilt stringente, si

concreta, non come un’esigenza della ragione, ma come un comando del tutto
pratico, e, sopra tutto, si traduce in istituti e norme che vengono fatte va-
lere dagli organi statuali. Siamo cosi, senza dubbio, nel campo del diritto
pin strettamente e pin propriamente positivo.

Resta ora a vedere in quale rapporto la necessita puo stave rispetto alle
vetto alla legge, giacche della  con-

altre fonti del diritto, specialmente ris
suetudine si & avuto sopra occasione di far cenno. Di alcune figure di tale
rapporto possiamo prescindere. Cosi non giova qui tener conto del caso in
cui la legge prevede uno stato di necessita e cerca di rvegolarlo; cosi pure
dellaltro caso estremo in cui la necessitdh comincia col manifestarsi come
una forza che tende ad abbattere un intero ordinamento giuridico, per
esempio, con una rivoluzione, e dalla quale non possono evidentemente sci-
turire norme giuridiche se non quando essa sari riuscita a instaurare uu
nuovo assetto politico. La figura che a noi interessa ¢ soltanto quella
in cui si ha una necessita la quale esige la non applicazione, sia pure tem-
poranea, di una legge, e la sostituzione, in linea provvisoria, ad essa di
una norma nuova. In tale ipotesi, da un lato si vesta nell’orbita dell’ordi-

(1) Sembra che cio creda il RANELLETTI, op. cif., pag. 1206, quando dice
che la mia teorica, che avevo gia avuto occasione di accennare brevemente nello
scritto Saggio di una teoria sulle leggi di approvazione (Milano, 1898), non puo ac-
cogliersi « rimanendo e ragionando nel campo del diritto positivo ». ;
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namento vigente : il che risulta anche dalla considerazione che si tratta di
una necessita che in tanto implica gli effetti cui si ¢ accenuato, in quanto
e divetta a difendere 1’ordinamento medesimo da una forza ad esso ostile,
0 a ripristinarne limpero, se questo, per qualungue causa, anche involon-

dai poteri costituiti. Dall’altro lato, e per inevitabile conseguenza di quanto
si e detto, essa, non trovando nella legislazione una norma che la disciplini
0 ne riconosca lefficacia, si fa valere contra legem. La formula dunque, che
gia altra volta abbiamo difesa, secondo la quale lo stato d’assedio sarebbe,
nel dirvitto italiano, un provvedimento contrario alla legge, diciamo pure
\illega]v, ma nello stesso tempo conforme al diritto positivo mon seritto, e
percio giuridico e costituzionale, sembra che sia la formula pitt esatta e con-
veniente. Che la necessita possa vincere la legge deriva dalla sua stessa,
natura, e dal suo carattere orviginario, cosi dal punto di vista logico come
da quello storico. Certamente la legge ¢ ormai divenuta la pin culminante
€ generale manifestazione della norma giuridica, ma si esagera quando il
suo dominio si vuole estendere al di la del campo che le é proprio. Ci sono
norme che o non possono scriversi o non & opportuno che siscrivano (1); ce
ne sono altre, che non possono determinarsi se non quando si verifica la
evenienza cui debbono servirve. In altri termini, il diritto seritto non puo
mai escludere il diritto non seritto, e di questo specialmente quella parte
che ¢ data dalla necessita e che possiede in grado tanto pit rilevante quel-
Vinnata vis, che da taluni si riconosce anche alla consuetudine. Perche essa
rimanga nel campo del dirvitto positivo basta soltanto che si manifesti, come
si & detto,/hel senso di una forza clie difende e protegee l'ordinamento vi-
yente e si traduca in comandi dello Stato.gChe, se si manifesta in senso
contrario, non si nega che da essa possa scaturire un vero e proprio dirvitto,

ftaria. ¢ venuta meno, ed ¢ inoltre sentita e tradotta in regole contingenti
’ Qj

ma ¢io avverra in un momento posteriore, se e quando riuscird a costituire
il potere e il regime che potra dallo stato di giustizia astratta farla pas-
sare in quello di un ordinamento concreto e stabile. Ta necessiti dunque
puo dar luogo a provvedimenti giuvidici, anche quando questi siano con-
trari alla legge.

Questo carattere contra legem si puo avere con gradi e forme diverse,
Per esempio, puo farsi Uipotesi di una legge che preveda la possibilith, di
un qualsiasi stato di necessita, e cio, nonostante, stabilisca il principio ve-

(1) Cio & stato spesso rvilevato, anche a proposito dello stato d’assedio. Cosi
8i e detto che esso riposa su «un diritto anteriore ad ogni legge o Statuto »
(Atti della Camera dei deputati, discussioni, seduta del 28 febbraio 1894); che
la necessita di Stato ¢ un diritto che non si scrive perche si sente (ARCOLBO,
nella seduta della Camera dei deputati del 3 marzo 1894); che il diritto di ne-
cessitd non ha hisogno di essere dichiarato, perche ¢ evidente da per st stesso
e forma parte del « diritto costituzionale comune» (GMELIN, op. cit., pag. 91); che
« la necessaria realta delle cose ¢la pitt viva origine di ogni atto giuridico » (Rossr,
Lo stato d’assedio. cit., pag. 14); « che non ¢’6 bisogno di leggi seritte per pro-
vare la costituzionalita dello stato d’assedio, anzi ¢ natuvale che le legei scritte non
vi siano, ecc. » (Rossr, Il decreto-legge swi provvedimenti politici, estr. dalla Temi
veneta, 1899, pag. 19). Come si vede, nonostante che tutte queste espressioni fug-
gevoli non abhiano spesso una pitt compiuta (lnturminn‘zi(mc, non precisino in che
senso si debba ammettere un dirifto di necessitd (diritto subbiettivo? diritto ob-
hiettivo?) e non siano usufruite per la delineazione di una vera teoria, cid non-
dimeno non maneano di un interessante significato.
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nerale che, pure in questo caso, solo la legge dovra osservarsi, senza dero-
garvi in alcun modo. Anche in tale ipotesi, noi propendiamo a credere che
il divieto sia giuridicamente inefficace, e che alla necessita non possano
porsi dei limiti e, tanto meno, si possa escluderla. E noto come un’eguale
questione si faccia per la consuetudine, della quale si ¢ spesso sostenuta
Tammissibilita giuridica, nonostante la contraria volonta legislativa. La ne-
cessita, per la sua maggiore energia e pel suo stesso carattere, sarebbe, co-
munque, in grado di vincere quest’ultima, pitt e meglio della consuetudine.
Il suo impero non c¢i sembra, per esempio, da escludersi, nemmeno quando
si riferisce ad un caso che la legge ha contemplato eregolato, come lo stato
di guerra: se l'autorita militare o il Governo avessero bisogno di altri po-
teri, oltre quelli consentiti dal codice penale militare, ammesso in ipotesi
che quest™ultimo 1li limiti, tali poteri sarebbero giuridicamente esercitabili.

Cio implica la conseguenza, che mnoi c¢i preoccupiamo mediocremente
delle disposizioni legislative, in cui si & voluto vedere lesclusione di qual-
siasi atto emanato dal Governo contra legem, anche in causa di un’urgente
necessitd. Sia pur vero, che lart. 6 dello Statuto, che fa obbligo al Re di
non sospendere Dosservanza delle leggi e non dispensarne, abbia lo scopo —
il che non crediamo — di provvedere e regolare in tal modo negativo anche
questo caso straordinario; sia pur vero che non possa attribuirsi importanza
— contrariamente a quel che a noi sembra — al fatto che nella redazione
di tale articolo fu soppresso Pavverbio « giammai », che si leggeva nel
corrispondente articolo della carta francese del 30 (1); si tenga pure conto,
pel caso di cui & parola, di altre note disposizioni, il cui significato invece
¢ nostra opinione che ad esso non si estenda, poiche riguardano soltanto 1
casi comuni e normali, la regola ¢ non I’eccezione: questi argomenti non
provano nulla, quando si ammetta il principio che si ¢ posto.

E invero & da considerare che lo stato d’assedio, come qualsiasi decreto-
legge d'nrgenza, & sempre e in ogni ipotesi, quando non ¢ positivamente
permesso, contrario alla legge ; tutto sta a quale legge. La sua illegalita
sard piu grave e, ad ogni modo, piu evidente e pin cruda, quando ¢’¢ una
espressa disposizione che lo vieta. Ma anche quando questa manca, esso sara
contrarvio a tutte le leggi in cui si trovano norme che, non contemplando il
caso di necessita, mmiﬁotrebbero giuridicamente non osservarsi, se sopra di
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(1) Come @ noto, I'interessante rilievo di questa soppressione si deve al Co-
DACCI PISANBLLI, Sulle ordinanze @wrgenza, negli Seritti di diritto pubblico, Citta
di Castello, 1900, pag. 96 e segg., e non sempre coloro che hanno contestato
I"importanza di esso, Thanno bene inteso il pensiero dello scrittore. 11 quale non
ha mai voluto dire che, non essendosi inserito nell’art. 6 dello Statuto 1’avverbio
« giammai », tale articolo permetta le ordinanze d’urgenza, ma goltanto che esso
non le vieta in modo assoluto e diretto, pur avendo stabilito un prinecipio, che,
rigorosamente interpretato, includerebbe tale divieto. La distinzione sara sottile,
ma chi sa come molte volte il linguaggio dei testi costituzionali sia, per pru-
denza e correttezza, una specie di linguaggio diplomatico, che non esclude reti-
cenze volontarie ¢ riserbe mentali, la trovera vera. Da chi voglia approfondire
il significato doll’art. 6 dello Statuto, in rapporto alle ordinanze d’urgenza, col
sussidio degli articoli corrispondenti delle carte costituzionali anteriori alla mo-

a. puo consultare : Harscurk, Der Ursprung der Notverordnungen, Wien, 1899
SPIBGRL, Zuwr Lehre vom Ursprunge der Notverordnung, nella  Zeitschrift del GRii-
NHUT, XXXIV, pag. 497 e segg., 7569 e segg.; Mu~zeL, Zur Lehre von der Notve-
rordnung, in Staatsrechtliche Abhandlungen. Festgube f. P. Laband, Tiibingen, 1908,
I, pag. 369 e segg.
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esse non esistesse un’altra fonte di diritto (1): a quella per cui gli atti che
hanno vigore di legge debbono emanarsi col concorso del Parlamento, nonchg
a tutte le altre innumerevoli, cui il decreto governativo puo provvisoria-
mente sostituirsi. Per quanto riguarda il dirvitto italiano, secondo noi, si ve-
rifica questa seconda figura: ’illegalith dunque ¢, ‘in certo senso, minovre,
ma sostanzialmente non diversa da quella piu aperta, che si avrebbe nel-
Paltro caso, di cui si ¢ fatto cenno.

Posti questi principii, si puo con relativa facilita risolvere il problema
che, cost come viene comunemente formulato, rassomiglia molto a quello
della quadratura del circolo: il problema, cioe, se Patto d’imposizione dello
stato d’assedio sia un atto legislativo o un atto esecutivo. La risposta di-
pende anche dal senso non sempre precisamente determinato che @ queste
espressioni si attribuisce. Posto che si tratta di provvedimenti che non
trovano la loro base nelle leggi esistenti, alle quali sono. anzi contrari, non
¢ dubbio che essi normalmente rientrerebbero nella competenza degli organi
legislativi, e sono percio per loro natura delle vere leggi: e cio sia nel caso
che con essi si emanino, come avviene per lo stato d’assedio, nuove norme
provvisorie, sia che consistano in atti speciali e concreti, come puo avve-
nire per parecchi decveti d’urgenza. Senonché la necessiti opera precisa-
mente su questo punto: nell’alterare ’ordine normale delle competenze, nel
fare rientrare fra le attribuzioni governative, ¢io che altrimenti non vi rien-
trerebbe. Si avra cosi una competenza propria deél Governo, cccezionale e
straordinaria, ma sempre determinata da una fonte del diritto, e quindi,
non un’invasione di fatto e antigiuridica della competenza altrui.

Cio pero non esclude che D’atto governativo non -debba esser presentato
agli organi legislativi, perch¢ lo approvino mediante legge. E questa una
conseguenza che dipende, in modo molto chiaro, dal carattere della neces-
sita, in quanto si presenta come una deroga al principio normale che atti-
buisce alle due Camere e al Re 1’esercizio della funzione legislativa. L’ecce-
zione a tale principio & ammissibile solo finche essa & ginstificata dalla 1e-
cessita, e poiché questa ¢ temporanea, ne viene che la competenza comune
deve o prima o poi riprendere il suo impero su quella straordinaria, anche
per dichiarare se questa ¢ stata giuridicamente esercitata o meno. B pa-
recchi altri motivi inducono in quest’opinione (2). Qui non possiamo  nem-
meno accennare, nonche esaminare le numerose ¢ vessate questioni che Jle

(1) Non pmuo infatti sostenersi che una volta che nelle leggi non si trova
alcuna disposizione che escluda i provvedimenti di necessita, si debha presumere
P’ammissibilita di essi anche in base alle leggi medesime. In quest’opinione si
potrebbe essere indotti considerando che la necessita & tal fonte di diritto, -che
non si puo genericamente non riconoscere, in modo che in concreto questo rico-
noscimento si puo credere implicito fino a che non risulti il divieto. A cio si
opporrebbe sempre il principio che una norma eccezionale e restrittiva dev’es-
sere espressa, fino a che il suo fondamento si riattacca ad una legge; per lo meno
dev’essere espresso il precetto legislativo che la consente. Solo quando si va nel campo
del diritto non scrifto, tale principio non ha pitt valore e non potrebbe, com’e
naturale, materialmente averlo. Anche questo estremo ripiego per togliere allo
stato d’assedio e ai provvedimenti simili il carattere contra legem, che ad essi o
inerente, dunque non reggerebbe.

(2) Fra i molti, che si sono occupati dell’argomento, v. VaccunLrr, La di-

fesa giurisdizionale dei divitti dei cittadini verso Uawtorita amministrativa, nel Trat-

tato di dir. amm. dell’OrRLANDO, vol. ITI, pag. 235 e segg.

RN
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si ricollegano: ci basti soltanto formulare i seguenti corollari, che pit o
| meno direttamente si possono far discendere da quanto si & detto.

Una legge di approvazione deve in ogni caso emanarvsi. Essa puo avere
lo scopo di riconoscere Desistenza della necessita che giustifica P’atto gover-
nativo e che ¢ un presupposto della sua validita, pur senza trasformare
latto medesimo in legge e lasciandolo sussistere nella sua forma origi-
naria (1). Essa perd puo proporsi anche un altro scopo: puo, cioe, avere per
oggetto la legalizzazione dell’atto, che, nel momente in cui fu emanato, era
giuridico, ma contra legem. N& a ritenersi che a tale conversione si debba
procedere solo per quelle ordinanze d’urgenza che abbiano carattere perma-
nente, non quindi per lo stato d’assedio, misura transitoria, c¢he non avrebbe
pit effetto cessato lo stato di necessita. Infatti & facile osservarve che, anche
quando lo stato d’assedio & tolto, i suoi effetti possonc perdurare : €SS0 NON
continuera a creare nuovi rapporti, ma  quelli che ha ol ereati possono
mantenersi in vita; non solo, ma da questi ultimi rapporti ne possono sca-
turire dei nuovi,i (uali cosi, non immediatamente ma mediatamente, avranno
il loro fondamento nel decreto di proclamazione dello stato d’assedio. La
sna conversione in legge ¢ dunque tanto oiustificata quanto quella delle
altre ordinanze d'urgenza, che abbiano un caraffere pitt permanente. Del
resto, la pratica italiana, se esclude per lo stato d’assedio siffatta conver-
sione, non per tale motivo, ma per altri, cui adesso si accennerd, ’ammertte
invece per decreti-leggi che sono ugualmente provvisori, per esempio, pei
cosi detti catenacci. Si aggiunga infine che puo anche farsi Iipotesi che il
Parlamento riconosca che la necessita, nel momento in cui si proclamava lo
stato d’assedio, si manifestasse nel senso di imporre dei provvedimenti ec-
cezionali, ma non mnel senso di richiedere pei provvedimenti medesimi la
competenza governativa, data la possibilita e magari Popportunita di con-
vocare le Camere. In questo caso puo darsi che il Parlamento voglia da un

soro stati emanati dal
mantenerne gli
intrinseca-

Jato negare che quei provvedimenti, in quanto
Governo, fossero legittimi, ma intenda nello stesso tempo
effetti, considerandoli, a parte la questione della competenza,
mente giusti e necessari, e quali esso stesso li avrebbe emanati. B chiaro
che in tale ipotesi solo la conversione in legge puo raggiungere questo
SCOPO.

Sembra dunque che in ordine a siffatto punto, sia
allaffermazione di un semplice e solo principio: che & necessario che gli or-
gani legislativi manifestino per mezzo di una legge la loro volonta. Il con-
tenuto di siffatta legge puo variave, secondo i casi, il momento in cui essa
¢ emanata, e la stessa opportunita: puo consistere nella constatazione della
necessitd urgente e approvare latto governativo senza convertirlo in legge ;
puo operave tale conversione, sia nell’ipotesi che l'atto del Governo, in ogni
caso contra legem, sia stato reso giuridicamente ammissibile dalla necessita
che imponeva la sua competenza, sia nell’ipotesi contraria, cui si ¢ aceen-

pit esatto limitarsi

(1) Questo sarebbe Punico fine che il RANELLETTI, Op. cit., pag. 1207 e
segg., assegua alla legge di approvazione, ritenuta anche da lui indispensabile ; ‘
in questa limitazione non lo possiamo seguire.
problema se una legge siffatta sarebbe soltanto
crede, o se siano fondate le crifiche che a questa su
op. cit., p. 160 segg.

Tralasciamo di esaminare qui il
formale, come il RANBLLETTI
a teoria muove il GMELIN,
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nato; puo aver lo scopo di liberare da ogni responsabilita che dall’atto me-
desimo e dalla sua esecuzione potrehbe esser derivata; pud anche mnon pre-
giudicare, almeno entro certi limiti, questo punto.

Senonche il decreto pel recente stato d’assedio non porta, a differenza
di aleuni decreti-legge emanati in occasione del terremoto calabro-siculo, la
clausola della sua presentazione al Parlamento; né questa presentazione av-
venne quando le Camere furono appositamente convocate per deliberare dei
provvedimenti relativi a tale pubblica calamita; né sembra probabile che
possa avvenire in seguito. Si € cosi ripresa la pratica costantemente seguita
prima del 1898, anno in cui lo stato d’assedio proclamato in diverse regioni
@Italia, diede luogo, come & noto, alla legge del 17 luglio. Questa parve
che desse ragione ai voti che la dottrina aveva quasi concordemente e
insistentemente formulato, e non senza fondamento ne fu messa in luce
Pimportanza, non solo pel caso singolo cui si riferiva, ma per Pimplicito ri-
conoscimento di alcuni principii, che si poteva credere formassero il suo pre-
supposto. Il buon esempio non ha pero avuto seguito, e cio & da deplorare
vivamente. Non puo mettersi in dubbio da chi sulla natura del provvedimento
governativo che proclama lo stato d’assedio, accolga la teoria che i &
cercato di sviluppare, la necessita i una pronuneia legislativa, mel senso
sopra indicato. Ma sembra che essa risulti chiara, anche quando si segua la
dottrina che la pratica governativa ha adottato; e si ammetta per conse-
guenza, che i poteri del Governo si fondino su disposizioni del codice pe-
nale militare, applicabili ed estensibili allo stato d’assedio civile. Infatti,
poiché l’elemento che legittima e rende possibile siffatta estensione € sempre
Ielemento della necessita, la dichiavazione che questa nel caso concreto si
verifica, solo momentaneamente puo rientrave nella competenza del Governo,
ma deve in seguito formare oggetto di un apposito atto legislativo. Cio per
Pappunto ritiene e coerentemente dimostra la dottrina che crede legittima
la misura dello stato d’assedio in base a principii generali che si Ticavereb-
bero dal nostro diritto scritto, dalle nostre leggi (1); e sembra che a non
diversa conseguenza si debba pervenire quando il fondamento della misura
medesima si cerca e si crede di trovare, anziche nel complesso  delle leggi
vigenti, in una legge singola, come sarebbe il codice penale militare, che
contempla un caso affine. Nessun motivo puo rinvenirsi perche le due opi-
nioni logicamente svolte debbano in ordine a questo punto venire a conclu-

sioni diverse.

E si noti che nel caso attuale non si ¢ avuto e mon si avry nessuno
esplicito e speciale voto di fiducia (2), che consacri, cosi come per tal via
¢ possibile, la misura governativa. Cio del vesto ¢ wuna semplice applica-
zione logica del principio da cui si parte, sebbene sia applicazione che di-
mostri l'infondatezza di quest’ultimo. Se non si ammette che 1a compe-
tenza straordinaria del Governo trovi la sua base in un motivo che dovra

(1) v. RANELLETTI, op. ¢ loc. cit.

(2) Nella seduta del 31 marzo u. s. della Camera dei deputati si & avuta
sulla politica generale del Ministero una discussione, che ha condotto ad un voto
di fiducia. In guesta discussione si fece in vero un rapido accenno cosi dal capo
del Gabinetto come da qualche oratore di opposizione alla misura dello stato di
assedio per Messina e Reggio, ma non sembra, ad ogni modo, che il voto della
Camera possa ad essa riferirsi.
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essere riconosciuto e confermato dagli organi legislativi, non si sa perche
questi debbano in linea di controllo politico fare oggetto espresso di un
loro voto la condotta del Governo medesimo: tale controllo potra esercitarsi,
ma potra anche non esercitarsi in modo diretto, e sopra tutto non sara ne-
cessario provocarlo, dato che la situazione parlamentare si delinei cosi da
implicare, sia pure tacitamente, la fiducia nel Gabinetto. Portata alle sue
ultime conseguenze logiche la dottrina seguita dalla pratica governativa
viene a togliere qualsiasi garanzia di retto esercizio ad una facolta delle piu
gelose e delle pitt pericolose. I poteri di necessita si possono, anzi si deb-
bono ritenere, nell’attnale ordinamento costituzionale, pienamente fondati
sul divitto positivo, e non & il caso di preoccuparsi troppo dei timori di
chi in essi vide un residuo degli antichi poteri assoluti, un mezzo di elu-
deve le norme che presiedono al funzionamento del sistema rappresentativo :
ma certo di questo sistema e dei principii su cui esso poggia non si puo
prescindere senza ferirli a morte, senza renderli impotenti al fine cui deb-
hono servire. La necessitd puo fare uscire temporaneamente dalla legalita,
ma nella legalitia si deve rientrare quando l'impero della prima cessa. Senza
questo freno e questi limiti, che del resto derivano dalla sua stessa natura,
non ¢’¢ pit modo di distinguere la necessita vera dall’arbitrio e dalla con-
fusione anticostituzionale dei poteri. Giova ripeterlo: Dantica pratica, im-
provvidamente ripresa nel caso attuale, frusta le speranze piu legittime che
la dottrina aveva manifestate, e poteva anche credere, dopo la legge del
1898, non indarno, con un accordo che su questo punto sembra che escluda
la possibilita del dubbio.

Recentemente, si era anche sostenuto clie, mentre la necessitdh puo giu-
stificare la proclamazione dello stato dassedio, essa non puo determinare ne
quindi giustificare ]n‘m*\'udilnenﬂ ulteriori, e percio per mantenere, revocare
o estendere lo stato d’assedio il Governo deve proporre il relativo disegno di
legge al Parlamento, oppure oftenere da esso una delegazione di poteri (1).
Vero ¢ che a questo principio si & creduto di dovere fare un’eccezione pel
caso che il Parlamento non sia e non possa a tempo essere convocato, ma,
anche con siffatta restrizione, non sembra che il principio resti ben dimo-
strato. La regola generale intanto & che autorita che ha preso un provve-
dimento puo anche modificarlo o revocarlo. La limitazione della compe-
tenza governativa in tale materia si potrebbe logicamente sostenere, ammet-
tendo che la proclamazione dello stato d’assedio per mezzo di un decreto
possa farsi solo se e quando le Camere non siano € NON  POSSAN0 essere
convocate. Ma di ¢id, che del resto & contrario alla pratica italiana, & da
dubitare. Anche se il Parlamento ¢ riunito e in grado di funzionare, i po-
teri del Governo non sono da escludere, sia perché puo trattarsi di una ne-
cossith cheil Governo medesimo ¢ in grado di sentire pitt e meglio delle

Camere, sia perche il ritardo di una loro deliberazione, che non puo essere

cosi pronta come una deliberazione dei ministri, puo riuscire pericoloso. K
per quanto si riferisce alla revoca dello stato d’assedio ¢ da osservarsi che
ogni remora, cui si andrebbe incontro pel fatto che il Parlamento puo es-
<ere bene informato della cessazione dello stato di necessita dopo il Governo

(1) RANBLLELTL, Op. cit., pag. 1209, 1247, La sua opinione & seguita dal
GMELLY, op. cit., pag. 208 seg.
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e ordinariamente pel suo tramite, nonché le inevitabili lungaggini inerenti
al lavoro legislativo, sia pure accelerato quanto si voglia, il piit delle volte
condurrebbero a prolungare la misura dello stato d’assedio al di 1a del ne-
cessario, cioe al di la del tempo in cui esso puo giustificarsi. Se lo stato di
assedio ¢ mantenuto soltanto un giorno dopo che la sna necessity ¢ venuta
meno, esso rimane un provvedimento senza base giuridica, un arbitrio in-
giustificabile. Riteniamo per conseguenza che nel caso attuale il Go-

verno ha ben agito revocando il suo decreto, senza ricorrere all’intervento .

degli organi legislativi, che pure erano stati convoeati durante il suo im-
pero (1).

Ed una serie di altri punti importantissimi potrebbero ¢
in esame, se il presente scritto non avesse gia oltrepassato quei limiti che

sere qui  presi

gli derivano dal suo carattere puramente occasionale. Tuttavia conviene ac--

cennarvi brevemente. Anzitutto, per quanto si riferisce al contenuto dello stato
@’assedio, il caso recente dimostra quanto sia arduo, per non dire impossibile,
assegnare in ordine ad esso dei limiti precisi. Per esempio la liberta dei citta-
dini ¢ stata, nei territori di Messina e di Reggio, sottoposta ad una limita-
JZione quale non si era mai avuta, si ¢, cioe, imposto I’esodo generale dei
superstiti, mentre in altre evenienze si erano soltanto allontanate le persone
non native del lunogo o almeno non aventi in esso il domicilio o la residenza.
Inoltre, si & da taluni creduto che lo stato diassedio non debba implicare
altre misure che quelle di prevenzione, che sono proprie della funzione di
polizia, e che non si possa percio in base ad esso modificare o sospendere
in alcuna parte la legislazione civile e commerciale, contrariamente a, :]lm,u to,
come ¢ noto, ¢ talvolta avvenuto (2). In verita si potrebbero su c¢id avere dei
dubbii molto gravi, e la condizione di cose creata dal terremoto calabro-si-
culo, che sconvolse tutti i rapporti della vita ordinaria, rendendo d’impossi-
bile applicazione le leggi vigenti, puo servire a dimostrarve che anche in
questo campo i poteri di necessitd hanno motivo i esercitarsi. Il Governo
infatti provvedette con un deercto-legge (3) a prorogare la scadenza di al-
cuni debiti e a sospendere prescrizioni e termini perentori. Senonche siffatta
misura, anziché dal regio commissario, fu presa dal Governo centrale iret-
tamente, in modo che tale provvedimento non ¢ conseguenziale allo stato
d’assedio. Si puo anche ritenere che la via ultimamente seguita sia preferi-
bile a quella che si era adottata in qualche caso precedente. Dall’altra
parte, se il Governo non avesse esso stesso provveduto, crediamo che il
commissario locale avrebbe agito legittimamente emanando quelle disposi-
zioni imposte dalla pitt evidente necessita. Probabilmente, del resto, il si-
stema che si ¢ adottato, pitt che da altro & dipeso dal caso : j] decreto-legoe
infatti cui accenniamo porta la data del 1.° gennaio ed ¢ quindi “‘“““1’1\(‘)‘!‘43
alla proclamazione dello stato d’assedio, sebbené sia stato pubblicato doyo,
cioe il 7. Se tale proclamazione fosse avvenuta prima, forse il provvedimnto
si sarebbe lasciato prendere dal regio commissario.

(1) R. D. 6 febbraio 1909, n. 46.

(2) Cosi A. MATORANA, Lo stato @ assedio, Catania, 1894, pag. 59 e 9y . TR
NBELLEDTI, op. cit., pag. 1241; ecc. Contro, giustamente, v. GMELIN, Op.l‘ cié
pag. 201. ; £ &2

(3) R. D. 1.° gennaio 1909, n. 6.
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Ma il punto piu importante e che risulta dal caso attuale meglio lumeg-
giato & quello che concerne impossibilita, dalla dottrina frequentemente af-
fermata, che lo stato d’assedio abbia influenza, oltre che sull’organizzazione
e Vesercizio delle funzioni di polizia, anche sull’organizzazione e lesercizio
di altre pubbliche funzioni. Questa prétesa impossibilitd sembra che si di-
mostri infondata, e cido proprio per quanto riguarda Dattribuzione ai tribu-
nali militari della giurisdizione, che si era cosl vivacemente e, possiamo
anche dirve, quasi concordemente negata. In veritd noi non avremmo nulla
da opporre a coloro che si proponessero di dimostrare come nei casi concreti
che si sono verificati 1istituzione di.quei tribunali andasse oltre la necessita
¢ non potesse quindi giustificarsi: ¢io a noi non interessa esaminare. Ma
quel che e da escludersi ¢ che in tutti i casi e per prinecipio assoluto la
competenza dei tribunali militari sia inammissibile (1). Dopo quanto si &
detto, ¢ inutile combattere gli argomenti che si sono addotti movendo da
note disposizioni dello Statuto o di altre leggi, cheregolano 1’esercizio della
funzione giurisdizionale in modo incompatibile con quello che si avrebbe
con quei tribunali straordinari ed eccezionali (2): si tratta di disposizioni
che rientrano in quel dirvitto scritto che abbiamo visto come possa essere
superato e vinto dalla necessita. Ma neppure reggono gli argomenti con cui
si ¢ creduto di dimostrave che lo stato d’assedio implica una condizione in
cul Pautorita governativa puo, per salvare il diritto pericolante, limitare o
sacrificare il diritto altrui, puo agire contro cose esistenti o contro attivita
che si svolgono attualmente o stanno per svolgersi, ma non colpire con atti
giurisdizionali atti gia compiuti e gli autori dei medesimi (3). Noi abbiamo
sopra combattuto la concezione dello stato d’assedio, da cui si traggono
anche tali conseguenze, impropriamente raffigurando quest’ultimo alla me-
desima stregua dello stato di necessitd in cui possono trovarsi, nei loro re-
ciproei rapporti, gli individui. Il caso attuale dimostra come possa esser ne-
cessaria anche listituzione di tribunali, diversi dai comuni, che di fatto
siano venuti meno o non si trovino in grado di funzionare: anzi fu questo
uno dei motivi piu forti per cui si addivenne alla proclamazione dello stato
d’assedio (4).. Sara un caso specialissimo, ma esso serve a mettere in luce
come in siffatta materia i criteri posti @ priori sono destinati a perdere ogni
consistenza di fronte alle imprevedibili manifestazioni che la necessita puo
assumere, e che quindi tutto cio che & lecito stabilire consiste nel principio
che ¢ legittimo tutto cio e soltanto ¢io che & necessario, senza pretendere
di fissarve in astratto cio che puo essere o puod non essere necessario.

(1) V. in proposito le giuste considerazioni del Rossr, op. cit.,, pag. 14 e
segg. Nel medesimo senso, v. anche GMELIN, op. cit., pag. 185 e segg.

(2) Questi argomenti sono stati principalmente svolti dal CaMMEO, op. cit.,
Dpag. 5 e segg., ma sono seguifi da molti altri serittori.

(3) In questo senso RANELLETTI, op. cit., pag. 1229 e segg., 1233 ¢ segg.

(4) Altrimenti si sarebbe forse potuto pensare all’invio di qualche commissario
con ampi poteri, evitando, almeno formalmente, la figura dello stato d’assedio
finora riserbata ad altre evenienze. Ma essa presentava il vantaggio di risol-
vere il grave problema del come dovesse esercitarsi la funzione giurisdizionale,
anzi era Punica misura, adottando la quale, si potevano avere tribunali, di cui
fosse gia fissata 1’organizzazione e il funzionamento: E sarebbe stato impossibile
improvvisare tutte quelle disposizioni che in seguito si son dovute emanare per
il ripristino della giurisdizione ordinaria.




B precisamente da tal punto di vista e per tali ragioni che ¢i & sem-
brato sempre inopportuna, in cio d’accordo con la massima parte degli serit-
tori italiani, una legge tendente a disciplinare delle misure che, ¢ ome quella
dello stato d’assedio, si sottraggono a qualsiasi regolamento, che non sia
concreto al caso cui volta per volta esse si riferiscono. Se una legge sif-

fatta fosse stata emanata — e D’esempio delle legislazioni straniere che
hanno disposizioni su tale materia & significante (1) — si puo credere che

essa non sarebbe stata formulata in termini cosi larghi da comprendere
anche la figura dello stato d’assedio per pubblica calamita, ma avrebbe sol-
tanto previsto ’ipotesi della rivolta o qualche altra simile. Si & detto e
giova ripeterlo : & un pregiudizio credere che la legge possa estendersi sino
ad eliminare del tutto quella fonte del diritto che va oltre e sopra di essa
e che ¢ la necessita. Se a cio la si sforza non si fa che dimostrarne in pra-
tica Dlimpotenza. Le aspirazioni verso la legalita sono, senza dubbio, salu-
tari e conformi allo spirito del nostro diritto pubblico; ma hanno un li.
mite, per quanto semplice, inesorabile : quello del possibile.

E su un ultimo punto conviene spendere qualche breve parola. Come &
noto, un problema molto delicato e difficile & quello che concerne la com-
petenza dei tribunali ordinari di fronte ai decreti emanati dal Governo nel-
Desercizio dei suoi poteri di necessita, sia che essi si traducano nella mi-
sura dello stato d’assedio sia che contengano altri provvedimenti. Da quanto
si & detto risulta in modo implicito, ma evidente, che non potremmo acco-
gliere ’opinione che, pure consentendo al Governo tali poteri, crede che
il magistrato di fronte al loro carattere contra legem debba astenersi dall’ap-
plicarli, in modo che, ove fosse necessario, il Governo potrebbe magari non
dare esecuzione alle sentenze sfavorevoli ai suoi atti, potrebbe imporre 17oh-
bedienza a questi ultimi con la forza di cui dispone, ma non pretendere che
la giurisdizione venga in suo aiuto e riconosca gli atti medesimi. Quest’opi-

nione allora puo accogliersi quando si ammetta — e nemmeno in tutte le
sue varie formulazioni — la teoria che nella necessitd vede una condizione

di cose, che attribuirebbe al Governo una semplice potesta di fatto o scu-
serebbe 1’esercizio di tale potesta, nonostante che essa sia antigiuridica. Noi
invece, che abbiamo cercato di dimostrare come i provvedimenti governa.-
tivi emanati per necessita, siano contrari alla legge, ma conformi ad una
vera fonte di diritto, qual’é la mnecessita stessa, dobbiamo ammettere che il
magistrato possa, anzi debba applicarli e riconoscerli, perché esso non gol-
tanto le leggi applica, ma tutto quanto il diritto, da qualunque fonte emani.
Se poi nel caso concreto Iestremo della necessita si verifichi o meno, egli
non & in grado di valutare, senza invadere la competenza del Governo, alle

(1) La legge francese del 4 aprile 1878, art. 1, ammette lo stato A’ assedio
in tempo di pace solo in caso « d’une insurrection A main armée» ; la legge
prussiana del 4 giugno 1851, art. 2, solo in caso di ribellione (_lu/:u]u); cosi
pure la costituzione “dell impero tedesco del 16 aprile 1871, art. 68. In J‘t.llll
quando si era proposto mel 1894, di includere mnel cmhm penale militare un.\
disposizione su tale materia, la formula che si credeva opportuna, era piu larga,
ma ad ogni modo o insufficiente o insignificante: lo stato d’assedio  si snub]m
potuto proclamare «in caso di insurrezione o di imminente pericolo alla pace
pubblica ». — Vedi le ottime considerazioni del RoSsi, op. ecit., pag. 35 e
seguenti.
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cui affermazioni deve per conseguenza accordare fiducia. Solo un limite eci
pare che si possa porre a questo suo obbligo, e si avrebbe mnel caso che
Patto qualificato come un decreto di necessita contenga nei suoi stessi ele-
menti intrinseci ed obbiettivi quanto puo bastare al magistrato per accer-
tare che sulla necessita effettivamente non si fonda.

In questa ipotesi non si avrebbe alcun apprezzamento esorbitante della
funzione gindicatrice, ma il semplice rilievo che la dichiarazione del Governo
¢ contradetta dal suo stesso atto; non una valutazione di merito, un giu-
dizio politico, ma un esame giuridico dell’atto sottoposto a giudizio. Sarebbe
questo, per esempio, il caso di un decreto-legge, la cui motivazione accen-
nasse chiaramente a sole ragioni di opportunita e convenienza, non di ne-
cessitiv; oppure la cui applicazione fosse fissata per un tempo pitt o meno
lontano dal giorno della sua emanazione: la necessita deve essere urgente,
e questa urgenza sarebbe negata dallo stesso Governo col differirne 1'esecn-
zione nel momento medesimo in cui lo delibera (1). Ugualmente, potrebbe
ritenersi incostituzionale dal magistrato un decreto-legge che portasse una
data notevolmente anteriore a quella in cui fu pubblicato, in modo da esclu-
dere che il Governo, nel momento in cui la sua volonta si concretava fosse
sotto impero di una necessita. B cosi via. Ma tranne questa ipotesi, cre-
diamo assoluto 1’obbligo del magistrato di applicare i decreti-legge. Le in-
conseguenze, cui si andrebbe incontro adottando l’opinione contraria (2), vi-
sultano, meglio che in altri casi, in quello attuale. Le disposizioni infatfi
emanate dal Governo in occasione del terremoto calabro-siculo esorbitano,
come pitl volte si ¢ rilevato, dalla materia della polizia, per regolare tutta
una serie di rapporti della vita ordinaria eanche privata dei cittadini. Essi
avrebbero potuto non avere alecuna efficacia pratica se per la loro osservanza
non si fosse potuto fare altro assegnamento che sulla forza materiale di cui
il Governo dispone, se il magistrato, all’occorrenza, non avesse potuto ap-
plicarli e farli applicare.

E con questi rilievi, che certamente avrebbero bisogno di sviluppi che
qui non ¢i sono consentiti, potremmo por fine alla presente rassegna, che
su troppi problemi ha sorvolato e molti altri ha potuto appena accennare.
Senonché & bene far menzione anche della misura eccezionale, che con R.
decreto del 3 gennaio 1909, n. 5, fu adottata pel circondario di Palmi, dove
non si ebbe la proclamazione dello stato d’assedio, ma, per coordinare sott(.)
un’unica direzione i servizi civili e militari e rendere piu efficaci e pronti
1 soccorsi ai Comuni danneggiati dal terremoto, fu nominato un regio com-
missario, ai cui ordini furono sottoposte tutte le autorita e i funzionari che
si trovavano nel circondario medesimo. Tale provvedimento in sé stesi\"o
non presenterebbe nulla di pavticolarmente interessante, e trova riscontro in

re applicazione al famoso
a Dlentrata in vigore pel

(1) Bastava questa semplice constatazione per
decreto ¥2 giugno 1899, di cui, all’art. 10, si fiss
20 luglio. :

(2) B giusta ed arguta 1’osservazione del GMELIN, Op. cit., pa :
fosse vero che i decreti-legge non s’imponessero anche ai lm_buna]l e non potcsj
sero da essi applicarsi, il Governo, invece di emanare (l'ecret‘l, potrebbe limitarsi
ad impartire delle semplici istruzioni ai suoi funzionari e fare un appello alla

buona volonta dei cittadini.

pag. 103, che, se
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qualche precedente (1), dovuto pero a ragioni di polizia in senso stretto, an-
zich¢ di pubblica calamita. Comunque ¢ Dbene rilevare che nemmeno per
questo decreto-legge, nonostante che esso non sia stato ricondotto ai poteri
attribuiti al Governo dal codice penale militave, si legge la clausola della
sua presentazione al Parlamento. Si sard creduto che, se a questa presenta-
zione non si procede pel R. decreto che proclama lo stato d’assedio, essa
¢ tanto meno mnecessaria per un decreto che stabilisce una misura di mi-
nore gravita e che in questo sarebbe compresa: ma e ragionamento in cui,
per le ragioni sopra dette, non puo conyvenirsi.
Saxtr RoMANO
professore ordinario nella Universita di Pisa.

(1) V. i D.D. R.R. del 4 maggio 1898, nn. 142, 143, 144, 145 ; del 7 mag-
gio 1898, n. 149 e 9 maggio 1898, n. 157, con quali si concentrarono in alcune
regioni i poteri di polizia nelle autorita militari, ponendo alla loro dipendenza
i prefetti e le altre autorita civili.
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