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Presidenza del Vice Presidente SECCHIA

P RES I D E N T E. La seduta è aperta
(ore 9,30).

Si dIa lettura del processo verbale.

G E N C O, Segretario, dà lettura del
processo verbale della seduta antimeridiana
del giorno precedente.

P RES I D E N T E Non essendovi
osservazioni, il processo verbale è approvato.

Congedi

P RES I D E N T E Ha chiesto
congedo il senatore Piasenti per giorni 4.

Non essendovi osservazioni, questo con~
gedo è concesso.

Annunzio di disegno di legge
trasmesso dalla Camera dei deputati

P RES I D E N T E. Comunico che
il Presidente della Camera dei deputati ha
trasmesso il seguente disegno di legge:

({ Ricerca e coltivazione degli idrocarbu~
ri liquidi e gassosi nel mare territoriale e
nella piattaforma continentale e modifica~
zioni alla legge 11 gennaio 1957, n. 6, sulla
ricerca e coltivazione degli idrocarburi li~
qui di e gassosi )} (2304).

Annunzio di deferimento di disegno di legge
a Commissione permanente in sede deli-
berante

P RES I D E N T E Comunico che il
seguente disegno di legge è stato deferito
in sede deliberante:

alla 6a Commissione permanente (Istruzio~
ne pubblica e belle arti):

« Disposizioni sull'ulteriore decentramento
dei servizi relativi al personale assistente e
tecnico delle Università }} (2284), previ paren
della la e della 5a Commissione.

Annunzio di richiesta di parere
di Commissione permanente

P RES I D E N T E. Comunico che,
aderendo alla richiesta avanzata dalla 3a
Commissione permanente (Affari esteri), ho
deferito alla Commissione stessa, perchè
esprima il proprio parere, il disegno di leg~
ge: VALSECCHI Pasquale ed altri. ~

({ Assi~
stenza sanitaria di malClttia in favore dei
lavoratori frontalieri occupati in Svizzera
e rispettivi familiari residenti in Italia,
nonchè dei familiari residenti in Italia di
lavoratori italiani occupati in Svizzera)}
(2218), assegnato alla lOa Commissione per~
manente in sede referente.

Annunzio di presentazione di relazioni

P RES I D E N T E. Comunico che, a
nome della 9a Commissione permanente (In~
dustria, commercio interno ed estero, turi~
smo), il senatore Forma ha presentato la re~
lazione sul seguente disegno di legge: ({ Mo~
dificazioni dell'articolo 3 della legge 15 set~
tembre 1964, n. 755, sulla regolamentazione
della vendita a rate)} (2086).

Comunico, inoltre, che i senatori Artom,
Bosso e Veronesi hanno presentato una re~
lazione di minoranza sul disegno di legge:
({ Approvazione del programma economico
nazionale per il quinquennio 1966~1970)}
(2144).
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Annunzio di relazioni della Corte dei conti
sulla gestione finanziaria di enti

P RES I D E N T E. Comunico che il
Presidente della Corte ~iei conti, in adem~
pimento al disposto dell'articolo 7 della leg~
ge 21 marzo 1958, n. 259, ha trasmesso le
relazioni concernenti rispettivamente la ge~
stione finanziaria delle Sucietà di navigazio-
ne marittima « Italia », «Lloyd T,riestino »,
« Tirrenia» e «Adriatica », per l'esercizio
1965; la gestione finanzi2ria dell'Istituto na~
zionale di previdenza dei giornalisli italiani
« G. Amendola », per gli esercizi 1962, 1963,
1964 e 1965 e la gestione finanziaria della
Associazione nazionale mutilati ed invalidi
del lavoro, per gli esercizi 1964 e 1965
(Doc. 29).

Discussione del disegno di legge: « Appro-
vazione del programma economico nazio-
nale per il quinquennio 1966-1970» (2144)
(Approvato dalla Camera dei deputati)

P RES I D E N T E. L'ordine del gior~
no reca la discussione del disegno di legge:
«Approvazione del programma economico
nazionale per il quinquennio 1966~1970 »,
già approvato dalla Camera dei deputati.

Avverto che sul disegno di legge in esame
sono state sollevate le seguenti questioni
pregiudiziali e sospensive:

dal senatore Nencioni, due questioni
pregiudiziali di incostituzionalità in relazio~
ne rispettivamente agli articoli 41 e 72 della
Costituzione;

dai senatori Bergamasco ed altri, una
analoga questione pregiudiziale di incosti~
tuzionalità riferita congiuntamente agli ar~
tic oli 41 e 72 della Costituzione;

dai senatori Tomassini ed altri, una que-
stione pregiudiziale intesa a qualificare il
programma economico non come atto legi~
slativo ~ mancando in esso disposizioni
aventi carattere di legge ~ ma come enun~
ciazioni programmati che e comunicazioni
del Governo. Conseguentemente viene ri~
chiesto che non abbia luogo la discussione

del disegno di legge ma che si apra un di-
battito sulle dette comunicazioni del Go~
verno;

rispettivamente dai senatori Bonaldi ed
altri e dal senatore Nencioni, una questione
sospensiva intesa ad invitare il Governo ad
aggiornare al quinquennio 1968~1972 il pro~
gramma economico nazionale e conseguen-
temente a rinviare la discussione del dise-
gno di legge fino alla presentazione del pro-
gramma aggiornato;

dai senatori Bergamasco ed altri, una
questione sospensiva intesa a rinviare la di~
scussione del disegno di legge fino a quan~
do Il Senato non avrà preso in esame il di-
segno di legge n. 2085 contenente norme
sulla programmazione economica.

Data l'importanza delle questioni sopra
riferite, ritengo che sia opportuno deroga~
re aIJe disposizioni limitative dell'articolo
66 del Regolamento ed ampliare la discus~
sione consentendo a ciascun Gruppo di
esprimere il proprio pensiero su di esse.

Propongo, pertanto, che si adotti la se-
guente procedura: i singoli proponenti il-
lustreranno congiuntamente le questioni
pregiudiziali e sospensive da loro avanza-
te. Successivamente potrà chiedere la parola
un rappresentante per ciascun Gruppo par~
lamentare per esprimere il pensiero del pro-
prio Gruppo su tutte le anzi dette proposte
pregiudiziali e sospensive. Si avrà quindi la
votazione separata sulle diverse questioni
pregiudiziali e sospensive.

Avverto che, non facendosi osservazioni,
così rimane stabilito.

Il senatore Nencioni ha facoltà di illustra-
re le questioni pregiudiziali da lui sollevate.

N E N C IO N I. Illustre Presidente,
onorevole Ministro, onorevoli colleghi, non
mi nascondo che le questioni che mi accin~
go ad illustrare nella nostra interpretazione
sono di tale portata che involgono la valuta~
zione politica, tecnica, giuridica di entità
che hanno nei nostri ordinamenti, indub~
biamente, la doverosa qualificazione di no~
vità. Le questioni che si pongono non pos~
sono prescindere da questa valutazione per-
chè la pianificazione economica, ben cono-
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sciuta nella storia, nella cronaca politica,
si presenta oggi non solo nel nostra ordina~
mento, ma negli ordinamenti di tutti gli
Stati organizzati come esigenza di raziona~
lizzaziane dei rapporti politico~economici.
Debbo dire che gli ardinamenti di tutte le
comunità si trovano impreparati a ricevere,
classificare, definire lo strumento della eco~
nomi a programmatica, lo strumento della
pianificazione economica.

È per questo che sorgono varie questioni
di carattere giuridico, nazionale, definitorio
e, in Italia, di fronte a una Costituzione ri~
gida, anche costituzionale. In dottrina si pon~
gono complesse questioni: quelle che i no~
stri maggiori definivano « eleganti », dovute
molto spesso ad un periodo di adattamento
nel sistema dei singoli Stati delle più razio~
nali nuove discipline. Novità, ripeto, ma
non in senso storico, perchè la programma~
zione economica e l'economia programmati~
ca non sono certo delle novità, sono esi~
genze che il nostro Gruppo ha sempre pro~
posto ed ha sempre sentito. Non è concepi~
bile infatti che una comunità nazionale pos~
sa indirizzare la sua attività politica, econo~
mica, economico~politica attraverso decisio~
ni avventate, attraverso decisioni che non
tengano conto mi.nimamente delle risorse,
in un periodo di tempo più o meno prevedi~
bile e definito, e non tengano conto soprat-
tutto delle ipotesi di impiego per maggiori
o nuove esigenze.

Pertanto, onorevole Ministro, la nostra di~
scussione intorno alla programmazione eco~
nomica e al programma quinquennale, la
nostra discussione di queste questioni pre~
giudiziali sarà fatta nel quadro della nostra
valutazione, che può anche essere in con~
trasto con determinate forme di dirigismo e
in contrasto, certo, con la sostanza del pro~
gramma in esame, ma non può prescindere
dalla nostra valutazione positiva del con~
cetto di programmazione economica. Al si~
sterna noi non siamo stati mai contrari. Ab~
biamo affermato ed assunto che la program~
mazione che noi abbiamo proposto e propo~
niamo è una disciplina realistica proposta
ed elaborata attraverso l'opera delle cate~
gorie economiche: una previsione program~
matica creata cioè dalle stesse categorie eco~

nomiche quali destinatarie della program~
maZlOne stessa, con una visione d'interesse
dell'intera comunità.

Abbiamo sostenuto anche, onorevole Mi~
nistro, in contrasto forse con il parere di
altri schieramenti, anche a noi affini, che è
assurdo porre il problema relativo al carat~
tere coercitivo o indicativo della program~
mazione, perchè seguendo la dottrina spe~
cialmente francese (e in modo particolare
vedi il pensiero del Maynand che nel noto
saggio « Programmazione e politica» si è
occupato, in moda specifico, della program~
mazione e del sistema costituzionale fran~
cese) la « programmazione» non può essere
concepita ponendo il dilemma: program~
mazione indicativa o programmazione caer~
citiva? Non ha senso questa proposizione,
costituisce una falsa alternativa. O la pro~
gl'ammazione per la sua forma o per il suo
contenuto può imporsi e dirigere l'economia
o non è una programmazione, ma soltanto
un'ipotesi di lavoro e si potrebbe identifi~
care con un programma governativo che un
nuovo Ministero espone con respiro venten~
naIe, cioè un propoisto, un atto di buana
valantà. Ma la programmazione economica
esige prima di tutto ohe si faccia un auten~
tico censimentO' delle risarse e si esprimano
pO'i le ipotesi di impiego III armonia con le
reali esigenze della camunità. E tutto que~
sto deve avvenire non in un quadro di caer~
ciziane, senza minimamente tener conta delle
reali situazioni e delle cancrete esigenze delle
categorie econamiche, ma avendo di mira
l'ordinato sviluppo dell'economia sull'alveo
dell'interesse delle categorie economiche.
L'attuale pianificazione invece tende a legit.
timare il programma con l'approvazione del
Parlamento, ignorando la viva ed operante
realtà economica. Ed è questo sistema che
noi ci permettiamo di criticare. Attraverso
la sola sanzione democratica del Parlamento
ad un programma le cui premesse sono state
rilevate con vari sistemi econometrici che
abbiano fissato ad un determinato momento
gli aggregati economici, le esigenze, le risor~
se e le ipotesi di impiego delle risorse stesse,
si crea solo uno strumento di imperiO' della
maggioranza. nunque un fatto politico di
coercizione non un «programma ».
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Con questa premessa mi pare di aver in~
quadrato sinteticamente la nostra posizione
di fronte alla programmazione economica.
Questa premessa era necessaria soprattutto
per meglio intravedere le pregiudiziali che
ho l'onore di esporre. Entrando nel merito
debbo osserv~re innanzi tutto che non abbia~
mo, come interlocutore, in questo momento
dell'iter del disegno di legge, con allegato il
programma quinquennale, solo la volontà
del Governo nelle sue determinazioni, ma
abbiamo come interlocutore anche la Came~
ra dei deputati che ha dato la sanzione nella
forma e nella sostanza ad un determinato si~
stema, e non possiamo non tenerne conto.
Però noi mancheremmo al nostro dovere di
Jibera valutazione del programma nella for~
ma e nella sostanza, anche perchè il pro~
gramma quinquennale è ormai per quasi due
quinti superato dal tempo; siamo al giugno
1967 e avrebbe dovuto avere esecuzione dal
10 gennaio 1966; al termine questo program~

ma dovrà pure essere nuovamente varato
ln quel momento noi solleveremo in Parla-
mento, sulla stampa e nei consessi scientlfi~
ci la nostra opinione circa il sistema, il pro~
cedimento diretto a proporre ed attuare una
programmazione economica. Dunque, mal~
grado che noi abbiamo in questo momento .

ricevuto il sistema ed il contenuto con la
sanzione dell'altro ramo del Parlamento, vi
è una valida ragione per cui noi riteniamo
ugualmente di dover proporre le nostre pre~
giudizi ali nella speranza che vengano accol~
te, proprio cioè per mettere un punto fermo
valido anche per l'avvenire, circa la sostanza
ma, soprattutto, circa il procedimento legi-
slativo che noi riteniamo, onorevole Mini~
stro, non consono alle norme della nostra
Costituzione. E voglio indicare subito un
errore di prospettiva che noi abbiamo rile-
vato nelle singole prese di posizione, qualche
volta di contenuto squisitamente politico e
non di contenuto tecnico, mentre è assoluta
esigenza che, per quanto concerne i proce~ I

dimenti, si debba tener conto della rispon~
denza tecnica del procedimento ai dettami
delle norme costituzionali, perchè non è
dato a nessuno di prescindere con volontà
politica dalla parola d'onore dello Stato,
dalla Costituzione, che è posta a tutela

soprattuto delle minoranze e che è garan~
zia in un Stato di diritto del corretto an-
damento dello Stato stesso. Anche perchè,
onorevole Ministro, c'è un'altra ragione:
da molto tempo, da qualche anno, si cerca
di prescindere dalla rigorosa osservanza,

I nelle procedure specialmente, delle norme
costituzionali. L'esigenza della realtà qual~
che volta ci spinge a non tener conto della
disciplina giuridica e in modo particolare
della disciplina costituzionale. Ritengo che
questo sia un grave errore anche se, in di-
ritto pubblico, la prassi è ritenuta fonte di
diritto più consueta che negli altri rami del
diritto stesso. È un grosso errore, perchè a
nessuno deve essere dato di poter violare
impunemente la Carta costituzionale che,
se come legge superprimaria deve essere os~
servata dal legislatore, a maggior ragione
deve essere osservata dall'Esecutivo, nella
azione politica, e nell'azione amministrativa,
diretta cioè a raggiungere gli obiettivi che
lo Stato si propone.

È per questa ragione che noi riteniamo il-
legittimo il procedimento legislativo adot~
tatoo Abbiamo il conforto della più autore-
vole dottrina, onorevole Ministro, abbiamo
il conforto della logica. Non posso dire che
abbiamo il conforto dell'esperienza perchè la
programmazione è una novità (vecchia, an~
tica novità) nel nostro ordinamento.

Il richiamo, anche da parte dell'onorevole
Ministro, alla prassi francese è un evidente
errore. La Costituzione francese, all'artico~
lo 34, prevede, in modo specifico, les lois de
programme. Qualsiasi accostamento dun~
que che noi facciamo alla prassi e al sistema
francesi per giustificare il procedimento le~
gislativo in Italia è erroneo, se pure può
essere suggestivo. Infatti iJ sistema francese
scaturisce legittimamente dalla norma co~
stituzionale che prevede les lois de pro~
gramme. La questione di diritto comparato

ci potrebbe portare ad una esigenza di re~
visione costituzionale non di interpretazione
sistematica. Per la interpretazione noi non
possiamo prescindere dal nostro sistema co~
stituzionale, il quale non prevede la pro~
grammazione globale, nè la disciplina.

Quindi non possiamo che ricorrere ai
princìpi generali su cui posa la Costituzione
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e, a mio avviso, onorevole Ministro si fa a
torto ricorso con una certa ~ non voglio

essere critico ~ disinvoltura alla norma
contenuta nell'articolo 41 della Costituzione
che prevede altra cosa che non il program-
ma globale.

Per scendere poi all' analisi che mi auguro
non sia nè lunga nè minuta dei vari argo-
menti che noi porteremo a sostegno della
nostra tesi, mi permetterò di analizzare la
norma contenuta nell'articolo 41 che, ripe-
to, a nostro avviso, a torto, con superficia-
lità di esame e di cOInrparazione, è stata por-
tata alla base per giustificare la program-
mazione e il procedimento legislativo.

La programmazione economica non aveva
bisogno di giustificazioni costituzionali. La
prassi normalmente ~ e questo nel diritto

pubblico è costante ~ precede la norma,

non è la norma che precede la prassi, poichè
la prassi è frutto di esigenza e l'esigenza nel
suo contenuto viene disciplinata successiva-
mente dalla norma. Dato che questo nuovQ
sistema non è previsto dalla Costituzione,
non è fondata la tesi che di fronte alla pro-
grammazione economica siamo di fronte ad
un atto contrario alla Costituzione della Re-
pubblica. Noi siamo di fronte ad un sistema,
la programmazione globale, che la Costitu-
zione della Repubblica non prevede (è una
cosa ben diversa) e che l'esigenza politica
può invece adottare. Le leggi hanno schemi
fissi, ma la realtà fluisce continuamente.
Nuove esigenze si presentano e talvolta l'in-
teresse della comunità ne impone l'adozione.

Come non possiamo non riconoscere che è
un evidente errore assumere l'incostituzio-
nalità del sistema di programmazione eco-
nomica con il facilissimo argomento che la
Costituzione non la prevede, così sarebbe er-
roneo giustificare per contro la legittimità
della programmazione col ricondurre la pro-
grammazione economica alla previsione del-
la norma contenuta nell'articolo 41, che ri-
flette ben altra esigenza, ben altra realtà.
Sarebbe una vera forzatura della Costitu-
zione.

Questi sono i due errori che noi denun-
ciamo. La nostra costruzione dogmatioa del
sistema costituzionale per giustificare la pro-
grammazione economica partirà da altri con-

cetti, da altre considerazioni, da altri argo-
menti.

Nel1a relazione di minoranza, che io e il
collega Franza ab1Jiamo depositato, vi è una
premessa che si richiama alle azioni scaturi-
te dall'esigenza di rispetto della norma con-
tenuta nell'articolo 41; abbiamo esposto i
vari programmi e, forse con pedanteria, le
varie situazioni. Ma era una esigenza asso-
luta, anche perchè sarebbe stato a noi obiet-
tato, e con ragione, che mentre noi formula-
vamo una critica della norma contenuta nel-
l'articolo 41 della Costituzione, avremmo
tralasciato di considerare ~ e sarebbe stata

facile obiezione ~ tutti i programmi che
per legge sono stati varati, con la sanzione
della Corte costituzionale.

Per questo siamo partiti, in modo pedante,
dalla elencazione di tutti i programmi che
sono stati approvati con procedimento le-
gislativo.

Non possiamo condividere i concetti
espressi nella relazione di maggioranza dai
colleghi De Luca, Magliano e Trabucchi,
crca la nuova situazione venutasi a creare
nel nostro ordinamento giuridico: le norme
giuridiche, cogenti, oggi, sarebbero non più
tali per la trasformazione della struttura
dello Stato. Noi ci troveremmo di fronte non
più a delle norme giuridiche da cui scaturi-
scono diritti soggettivi ma a degli interessi
giuridicamente protetti, a norme da cui sca-
tUrIscono diritti affievoliti.

Andiamoci piano, onorevoli colleghi. Noi
non possiamo accettare questa diagnosi del
nostro sistema positivo in quanto, dal pun-
to di vista costituzionale, una cosa è la nor-
ma giuridica da cui scaturiscono i diritti
soggettivi e una cosa la norma da cui sca-
turiscono interessi giuridicamente protetti.
Sono due cose irriducibili l'una all'altra. Nè
si può certo dire che la dilatazione dell'in-
tervento dello Stato ~ e anche su questo
occorre riveaere i conceti e occorre anche
rivedere alcune posizioni che sono state pre-
se in passato, e con ragione, per il contenuto
politico contingente del'intervento più che
per il contenuto di carattere costituzionale
~ abbia trasformato, in uno Stato di dirit-

to, le norme di carattere giuridico da cui
scaturiscono i diritti soggettivi in norme che
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praticamente si proiettano in interessi giuri~
dicamente protetti cioè ripeto in diritti af~
fievoliti.

Voi avete scritto una cosa molto grave e
probabilmente non avete valutato la portata
di tale affermazione. Infatti l'intervento del~
lo Stato, in uno Stato di diritto, deve identifi~
carsi come !'intervento di un soggetto fra
altri soggetti giuridici. Noi abbiamo un. con~
cetto dello Stato ben diverso e di fronte al
nostro concetto dello Stato, ente morale al
di fuori e al di sopra delle persone e degli
ordinamenti ~~ quasi il vertice di una pira~
mide ~ potrei anche capire, tesi però che
non condivido, anzi respingo, che le norme
orclinarie si degradino in norme da cui sca~
turiscono non dei diritti soggettivi, ma degli
interessi giuridicamente protetti. Ma questa
è una nostra concezione dello Stato che è
stata da voi combattuta ed avversata. Lo
Stato oggi lo volete concepire tutt'al più
come ordinamento degli ordinamenti, ma
sullo stesso piano delle singole associazioni,
sullo stesso piano degli enti locali, sullo
stesso piano degli individui. Ed allora, se
così è, se questa è la concezione che voi po~
nete, ne dovreste trarre anche le necessarie
conseguenze: che !'intervento dello Stato nei
rapporti economici, nel nostro Stato di dirit~
to è !'intervento di un soggetto in relazione
a tutti gli altri soggetti, su un piano di as~
saluta parità. Questo in ogni caso, ma spe~
cialmente quando interviene non nel rag~
giungimento degli interessi o degli obiettivi
statuali, ma nel sistema produttivo, nei rap~
porti commerciali, nella vita di relazione.
Può essere configurato come un cerchio in
mezzo a tanti altri cerchi, su uno stesso
piano; non una piramide alla cui base ci
sono solo interessi giuridicamente protetti.
Dalle norme del diritto positivo vigente sca~
turiscono anche diritti soggettivi e, come tali

~ lo dice la parola, sarebbe una inutile tau~
tologia ~ diritti che sono giuridicamente
garantiti, che possono essere giudiziariamen~
te difesi o riconosciuti. Gli interessi protetti
o diritti affievoliti sono tutelati dal sistema
della giurisdizione amministrativa.

Fatte queste premesse, scendiamo all'ana.
lisi dell'articolo 41 della Costituzione, della
sua portata, del suo contenuto. È agevole la

dimostrazione che non è possibile ricondur-
re la pianificazione o la programmazione
economica (non Bacciamo questioni di voca~
bolario, il concetto è quello che ho espresso
all'inizio) nel sistema costituzionale.

Onorevoli colleghi, vorrei dire che que~
sta norma è di quelle norme che non sof~
frano di varie interpretazioni perchè vi è
ormai una giurisprudenza della Corte co-
stituzionale imponente, vi è per i tre com~
mi dell'articolo 41 una elaborazione dot~
trinale come non ricordo di aver riscon~
trato per le altre norme della Costituzio~
ne. Ed era giusto che fosse così perchè nel
nostro ordinamento si presentava come una
novità in una Costituzione rigida una nor~
ma che investisse e disciplinasse anche i
rapporti economici. Lo sforzo della dottri~
na prevalente è stato quello di inquadrare
nel sistema, dal punto di vista dell'inter~
pretazione sistematica, nazionale, definito~
ria, i vari concetti che la norma contenuta
nell'articolo 41 pone.

Questo articolo inizia con l'affermazione:
«L'iniziativa economica privata è libera ».
Sarebbe stato preferibile che una norma co~
stituzionale, proprio perchè la doverosa pa~
rità di soggetti tra Stato e privati non fos~
se limitativa, avesse espresso icasticamente
il concetto che l'iniziativa economica è li~
bera. L'articolo 41 ha voluto parlare di ini~
ziativa economica privata forse per accen~
tuare il principio dell'assoluta libertà del~
l'iniziativa economica. Da questo, onorevo~
le Ministro, non solo io, ma l'autorità di
autorevolissimi studiosi di diritto costitu-
zionale ha sottolineato quanto dirò: nel no~
stro sistema costituzionale, che Mirkine-
Cutzevich assume «razionalizzato », il fat~
to di permettere che J'iniziativa economica
privata sia libera, toglie qualsiasi possibili-
tà di ricondurre ~ anticipo quello che do~
veva essere la conclusione ~ la pianificazio~

ne economica all'articolo 41. Perchè il terzo
comma pone una riserva di legge per i pro~
grammi, i piani, i controlli? C'è una ra~
gione. Infatti parla (non dimentichiamo che
non dice: programma globale), al plurale,
di programmi, di controlli opportuni perchè
l'attività economica pubblica e privata ~

questa volta le ha unite ~ possa essere in~
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dirizzata e coordinata ai fil11 sociali. Il terzo
comma dell'articolo 41 inizia con le paro~
le: «La legge determina ". Questa espressio~
ne ha dato luogo a fiumi di inchiostro sul
significato di queste parole che sembrano
assolutamente di ::tgevole comprensione. In~
fatti, onorevole Mmistro, se la legge doves~
se determinare e VI fosse questa assoluta
riserva di legge per la pianificazione econo~
mica generale, non per il piano, per un pro~
gramma, cioè scaturissero dalla legge ed
esclusivamente da questa i diritti ed i doveri
degli operatori economici, m una pianifica~
zione globale, non Cl sarebbe posto per la
premessa dell'articolo 41, cioè per l'afferma~
zione relativa alla libertà dell'iniziativa eco~
nomica.

Onorevole Ministro, mi permetto di dire
che questa è una osservazione che ha il suo
valore, la sua portata. Facciamo una ipo~
tesi, prendiamo ad esempio il bergamotto:
facciamo un piano, quindi una riserva di
legge, per quanto concerne il settore pro-
duttivo, distributivo, di trasformazione del
bergamotto, è evidente che questo piano
è un piano legittimamente posto con leg-
ge per quella nserva, sia essa riserva di pri~
rno grado o dI secondo grado, assoluta o
relativa o rinforzata o no. Comunque la leg-
ge determma, pone un piano economico e
da questo piano economico discendono
esclusIvamente i diritti e l doveri per gli
operatori economiCI pubblici e privati. Cioè
la pianificazione del settore produttivo è co~
]:>ert.:t interamente, attraverso il sistema co-
stituzionale, da un piano economico. Non
c'è posto,. onorevole Ministro, per l'inizia-
tiva privata se non sotto la cappa di piom-
bo dei diritti e dei doveri che scaturisco-
no dalla legge, dall'ordinamento, dal siste-
ma posto con la pianificazione settoriale.

Un'indagine dI approfondimento delle
singole aziende ci porta a considerare che
la volontà che queste esprimono non è li-
bera, se non nell'ambito dei precetti legi-
slatIvi che pongono limiti, controlli e dan-
no indicazIOni particolari e di massima.
Adesso, con llna operazione logica, riportia~
ma la pianificazione settoriale in un siste-
ma cL pIanifICazione globale, 'se è vera la
p;'emessa, è vera la conclusione e cioè che

questa dilatazIOne da un settore a tutti i
seHon publici e privatI porta come conse-
guenza logica che l'iniziativa economica ~

non dico privata ~ non è libera. Poichè, pe~
rò, per norma costituzionale !'iniziativa eco-
nomica è libera, non è possibile ritenere che
la progralnmazione economica possa essere
riportata saito l'usbergo giustificativo, re-
golamentare, dIsciplinare delle norme con-
tenute nell'artIcolo 41 della Costituzione re-
pubblicana

~NOl non abbiamo tralasciato le numero-

sIssime sentenze della Corte costituzionale,
anzi ~ npeto ~ abbiamo ritenuto opportu-

no e doveroso, soprattutto a sostegno del-
la nostra tesI, partire dalla giurisprudenza
della Corte costituzionale, non sofferman-
dad soltanto a quella sentenza che anche
l'onorevole Ministro ha posto nell'altro ra-
mo del Parlamento come cardine delle sue
valutazioni tecnico-giuridiche della pianifi-
cazione economica. Il criterio usato, cioè il
procedimento legislativo, a nostro avviso,
prima di dIre se sia legittimo o non legit-
tIillO, non rientra nella riserva di legge po-

st'l dall'articolo 41.
La Corte costituziontale, con la sentenza

del 24 giugno 1961, n. 35, in cui possono tro-
varSI insegnamenti fondamentali per tutta
la materia, dice: «In concreto, talvolta, la
legge stessa, attraverso le sue disposizio-
ni, determinerà, con il programma, le finali-
tà, fisserà i criteri di attuazione, gli organi, i
paten e le limitazIOni dei poteri degli orga-
m, l'estensione della Hbertà che pur biso~
gna lasciare agli operatori ed ogni altra par~
ticolarità atta a meglio disciplinare il pro-
gramma; altra volta sarà più opportuno che
la legge approvi semplicemente un pro~
gramma o pJano, separatamente formato nei

suoi particolan, ma discusso con la legge
stessa e allegato alla medesima, e, quindi,
di essa facente parte integrante, salvo a mo-
dificare, con legge, questa legge di approva-

zione o Il piano allegato soltanto quando
circostanze di tempo o mutazioni economi-
che lo richiederanno. L'organo legislativo

in ciò è sovrano e, a seconda dei casi, presce~
gJierà forma e sostanza, salvi però sempre

l dettami della Corta costituzionale ».
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Dunque da questo si evince che punti fer~
mi sono: il testo del programma acquista
valore dI legge vera e propria; deve dare
norme precise e sufficienti sì da obbligare
i cittadini, ma anche regolare i poteri onde
il loro esercizio risulti ordinato, non arbi-
trario e contenuto nel rispetto dei diritti
individuali.

Ma, onorevoli colleghi, a questo punto
occorre subito rilevare che appaiono i di~
feW fondamentali del disegno di legge in
esame, sotto il profilo della rispondenza
ai canoni costituzionali. E neppure l' osser~
vatore veramente più benevolo potrebbe
convincerci che dal testo del programma
sia facile dedurre delle norme di legge ido~
nee a regolare la condotta dei cittadini o
a conferire poteri regolati alle autorità di
Governo e dell'Amministrazione.

E qui occorre soffermarci su una questio-
ne veramente delicata. Quando si pone il
problema, come è stato posto, circa la co~
stituzionalità o, come si è espresso l'ono~
revole Ministro con una frase particolare,

circa la doverosità costituzionale ~ è un
nuovo termine che noi abbiamo appreso e
lo metteremo nel nostro vocabolario, non
tecnico, politico ~ del piano, occorre non
scendere immediatamente all'esame delle
norme costituzionali, ma ci dobbiamo rende~
re conto della entità dei due termini di raf~
fronto. Quando noi diciamo che vi è una
riserva di legge per il piano, dobbiamo dire
che cosa è il piano: se non facciamo que~
sto mi pare che la questione non si pos-
sa più nè porre nè risolvere. Abbiamo vi~
sto infatti che la Corte costituzionale, quando
ha parlato dI piani particolari, ha ritenuto
legittimo sia il procedimento legislativo,
perchè lo ha ritenuto compreso nella riser-

va di legge contenuta nel terzo comma del-

l'articolo 41, sia anche ~ non dimenti~

chiamolo ~ il piano particolareggiato, come
dicevo prima, con l'ordinamento che rego~
la e disciplina tutti i rapporti del settore e da
cui scaturiscono del diritti e dei doveri per
i cIttadini e per l'autorità!

Presidenza del Presidente MERZAGORA

(Segue N E N C ION I ). Ma questo che
noi vogliamo approvare ,con procedimento
legislativo non ha nulla a che vedere col
piano, çol programma cui si riferiva la Corte
costituzionale. Il testo del programma inizia
con questa affermazione: «Le finalità del-
la programmazione sono state enunciate
nella Nota aggiuntiva del 22 maggio
1962, e successivamente confermate e pre-
cisate nei programmi di Governo del no-
vembre 1963 e del luglio 1964)}. Voi po-
tete immaginare che questo contenuto pos-
sa essere, una norma di legge da cui scatu~
riscano dei diritti per i ci ttad ini? Voi potete
concepire, al di fuori delle varie teorie sul~
la pianificazione, sia essa coercitiva, indica-
tiva, dal punto di vista meramente logico,
potete concepire che questa possa essere
una norma di legge non secondo la tradi~

zione? Noi non ci riferiamo a nessuna tradi-
zione giuridica nè dottrinale; noi ci riferia~
ma alla realtà, noi partiamo dal concetto
e dalla nozione di norma giuridica, dalla nor-

I ma giuridica che deve contenere quel dover

essere che appunto la eleva al rango di nor~
ma giuridica; altrimenti siamo nell'arbitrio,
non siamo Ji fronte ad un ordinamento in

uno Stato di diritto. Se noi non possiamo
concepire i limiti di una norma giuridica,

il suo contenuto e la sua dinamica, l'orien-
tamento giuridico è vano. Ed io mi rifiuto

di riconoscere in questo un contenuto; non
siamo ancora quella che il professar Sandul-

li ha chiamato la fantascienza del program-
ma, siamo ancora nella pretesa normalità

delle entità giuridiche che noi dobbiamo esa-
minare.
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Norme giuridiche. Si rinvia cioè a docu~
menti che per quanto noti e autorevoli non
hanno :!'idoneità specifica a :valere come vere
e proprie norme giuridiche, sia pure come
norme direttive. Ma tali documenti, e tutti
lo ricordiamo, sono stati concepiti con l'in~
tento di illustrare idee, punti di vista, in~
tenzioni, ma non certo per porre in essere
disposizioni di legge. Anche il riassunto del~
le finalità posto agli inizi del testo del pro~
gramma è àel tutto insufficiente a valere
come complesso di norme giuridiche; persi-
no nel testo originario che era più conciso
ci si riferiva al passato, al futuro, a docu-
menti, a concezioni senza rispetto di una
elementare tecnica legislativa e senza defi-
nirne il contenuto.

Ed allora, quando la Corte costituziona~
le nella sentenza che vi ho prima letto fis-
sa i criteri di attuazione, gli organi, i po-
teri, le limitazioni dei poteri e degli orga-
ni, l'estensione della libertà che pur biso~
gna lasciare agli operatori e ogni altra par~
ticolarità atta a meglio disciplinare il pro-
gramma, cioè norme giuridiche in senso
stretto da cui scaturiscono diritti sogget-
tivi, s:amo veramente di fronte a situazio~
ni particolari. E a questo proposito, ono~
revoli colleghi, proprio per la definizione
di uno dei poli del raffronto di sindacato
c05tituzionale, vi voglio leggere che cosa
ha detto il Crisafulli, richiesto di un pare~
re da parte dell' onorevole Ministro. Possia-
mo ricavarlo anche da quella nota, che lo
onorevole Ministro ci ha fatto pervenire
senza firma, certamente compilata da un
giurista, sia pure' esposta in termini più
giornalistici che scientifici: «Del resto da I
molti passi del documento si ricava la con-
sapevolezza dei suoi estensori di aver pre-
disposto non un programma, ma un pro~
gramma del programma e cioè un atto di
indirizzo cui dovrebbe seguire il vero pro-
gramma economico nazionale. E mi riferi-
sco alla previsione di numerosi disegni di
legge con carattere di urgenza per la rea-
lizzazione del programma, alle procedure
di attuazione. Siamo quindi, a mio avviso»

~ così conclude ~ «fuori dell'area co-

perta dall'articolo 41, terzo comma, della
Costituzione, con la conseguenza che non

viene in considerazione per il momento la
riserva di legge ivi stabilita ».

Questo è il parere di Crisafulli, cioè di
uno dei più illustri studiosi di diritto costi~
tuzionale. Ma il Crisafulli non si è limitato
a giustificare questa sua affermazione che
inficia di nullità assoluta il procedimento
legislativo. Egli si sofferma sulla ragione
di questa sua maturata decisione e afferma
che quello in esame non è un programma
neanche al di fuori di ogni considerazione
più favorevole alla concezione del Gover-
no e non è neanche qualcosa che possa es-
sere portato all'approvazione del Parlamen-
to attraverso la forza tura costituzionale
del procedimento legislativo.

Così dice ancora il Crisafulli: «Non sem-
bra che il documento intitolato progetto
di programma di sviluppo economico per
il quinquennio possa inquadrarsi nella pre-
visione costituzionale. Tale documento nep-
pure redatto in articoli e formulato d'al-
tronde in linguaggio discorsivo è costitui-
to da un complesso di previsioni esisten-
ziali, da una serie di ipotesi ed infine in
piccola misura da talune direttive di poli~
tica econorrnca e talora anche di politica
tout court (riforma dei codici, riforma tri~
butaria) estremamente generiche. Il conte-
nuto del documento sembra piuttosto quel-
lo di un programma globale dell'azione go-
vernativa con particolare prevalente riguar-
do allo sviluppo economico del Paese. È
un programma di azione governativa ed an-
che, per logica conneSSIOne, di futuri ed au-
spicati o promessi interventi legislativi in
molteplici settori ».

Ora, quando noi ci proponiamo un sinda-
cato costituzionale del procedimento legi-
slativo non possiamo non considerare que-
sta autorevolissima valutazione del pro-
gramma secondo quanto noi modestamen-
te avevamo già indicato, a parte l'articola-
zione che farà oggetto di altro rilievo. Non
è concepibile una norma giuridica che ab-
bia, come dice il Crisafulli, un contenuto
esistenziale; occorre che sia tutt'al più un
programma di governo con particolare ri-
guardo alla situazione economica.

Non possiamo noi tradurre in legge, sen-
za abbattere la norma giuridica ad un li-
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vello inferiore, un contenuto che, non per
nostro riconoscimento ma per unanimi e
amorevoli riconascimenti è discorsiva e
non dispasitivo. Da che cosa scaturirebbe~
ro i diritti e i doveri dei cittadini in uno
Stato di diritto? Dal richiamo alla famosa
nota aggiuntiva del ministro La Malfa?
Scaturirebbero da generici richiami discar~
sivi a prospettive, con particolare riguardo
alle prospettive economiche? Scaturirebbe~
ro da rilevamenti economici attraverso si~
sterni econometrici su una realtà che or~
mai è lontana da anni, alle nostre spalle?

Noi siamo veramente di fronte ad un
grosso problema, che sembrava così facile
nella sua impostazione semplicistica, ma
che si allarga. E non è stato solo il Crisa-
fulli a dare questo parere veramente tran~
chant circa quella che il Ministro chiama
la doverosità costituzionale del provvedi~
mento legislativo. Il Pergolesi inizia il suo
parere dato al Ministro con queste parole
sul quesito a): «non riterrei che il "pro-
gramma economico quinquennale" debba
essere approvato con legge formale ». Il Per-
gole si è uno dei più illustri giuspubblicisti,
proveniente dalle discipline civilistiche dal
diritto del lavora, dalla scuola del Borsied
illustra veramente la nostra scienza di dirit~
to pubblico. Egli giustifica anche la sua te-
si, che io vi risparmio, ma non posso non
sottolineare che si richiama anche al fatto
che il programma è «espresso in forma
espositiva di dati di fatto, previsioni, si-
tuazioni, orientamenti, e non in forma pre~
cettiva (come è di regola per le leggi) ».

A questo punto, che cosa importa a noi
se il Predieri, di estrazione socialista, espri-
me un parere contrario, con termini non
tanto tecnici, in un volume che non ha nean~
che carattere scientifico, ma è un saggio
scritto in stile giornalistico per la vendita
e per la diffusiane del verbo della cosiddet-
ta civiltà della pianificazione economica?
Che cosa importa, a questo punto, che il
professar Barile, altro elemento di estra-
zione meramente politica, esprima un pa-
rere contraria, quando il Crisafulli, il Per-
golesi, l'Elia, il Gueli, il Mortati, cioè tutta
la scienza giuspubblicistica italiana, che il-
lumina di luce propria tutto il mondo scien-
tifico in questa materia, hanno dato un pa-

rere contraria al procedimento legislativo
per le ragioni che ho avuto l'onore di espar-
vi sinteticamente e che abbiamo anche ap~
pena accennato nella nostra relazione di
minoranza?

Noi oggi ci troviamo ad avere come inter~
locutore non solo il Governo nell'esame del
disegno di legge, con la firma del Presiden~
te della Repubblica (a norma dell'articala
87, comma quarto della Costituziane), ben-
sì anche l'altro ramo del Parlamento che
ha dato la propria sanzione al procedimen-
to e alla sostanza. (Interruzione del senato-
re Iannuzzi). Dico che al Senato ci trovia-
mo in una situazione che non possiamo non
riconoscere un po' diversa. Però all'inizio
dell'iter del disegno di legge ~ e non pos-
so non ripeterlo, senza voler fare nessuna
censura di carattere personale, ma come
protesta anche per l'avvenire ~ le Presi-
denze avrebbero dovuta non subire passi~
vamente !'iniziativa dell'Esecutivo. Infatti,
la Costituzione della Repubblica (e se ce
ne sarà bisogno ne darò una breve dimostra~
zione) pone dei diritti e dei doveri non so-
lo per i cittadini, ma soprattutto per i par-
lamentari, soprattutto per le Presidenze
delle due Camere. Domani potremmo tro~
varci di fronte ad un parlamentare che
potrà presentare « I promessi sposi» come
progetto di legge e nan vedo come le Pre-
sidenze potrebberO' rifiutarne l'accettazione
dopo che hanno accettato come disegno di
legge un documento meramente espositivo,
come asservava il Pergolesi o discorsivo
dI contenuto, come diceva il Crisafulli, esi~
stenziale e lontano dalla realtà, come dimo-
streremo. Era questa la ragiane per cui mi
rivolgerò alle Presidenze. Infatti le Presi-
denze non wlo sono garanti di fronte alla
azione di impulso parlamentare, ma hanno
anche il dovere preciso di rispetto assaluto
della Costituzione della Repubblica che segna
un alveo oltre il quale non si deve pater
andare. Inoltre rappresentanO' l'indipenden-
za delle Camere nel dialettica colloquio con
l'Esecutivo in un sistema che si dice demo-
cratico- parlamen tare.

P RES I D E N T E. Senatore Nencio-
ni, mi consenta di interromperla. Deside-
ro rassicurarla per davere di lealtà che le
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due Presidenze della Camera e del Senato
tempestivamente, cioè prima ancora che il
disegno di legge fosse presentato alle Came-
re e si creasse quindi un precedente diffi~
cilmente superabile, sono intervenute presso
il Presidente del Consiglio e il Vice Pre~
sidente del Consiglio. È un passo comune
che abbiamo fatto l'onorevole Bucciarelli
Ducci ed io nel quale abbiamo espresso il
nostro punto di vista che non era favorevole
alla presentazione del disegno di legge. Ab~
biamo avuto sia dal Presidente del Consi~
glio sia dal Vice Presidente del Consiglio
piena approvazione del nostro punto di vi-
sta. Poi il Gc..verno ha deciso diversamente.

Lei capisce che la p residenza della Ca-
mera e la Presidenza del Senato, dopo aver
mosso queste difficoltà pregiudiziali e tem~
pestive, non potevano ritornare in argomen~
to una volta che il Governo, nel suo insie~
me, aveva deciso in modo diverso. Tengo a
dire questo perchè tutto quello che si po-
teva efficacemente fare prima è stato fatto.
(Commenti dall'estrema destra).

C R O L L A L A N Z A. Quindi lei dà
ragione alla tesi del collega Nencioni.

N E N C ION I. Signor Presidente,
io la ringrazio delle notizie che ha voluto
darci e che dimostrano ancora una volta ,
così come noi abbiamo sempre riconosciu-
to, la solerzia e la cura da parte della Presi~
denza del Senato, cui in questo caso si è
aggiunta la solerzia e la cura del Presiden-
te della Camera, di far presente questa si~
tuazione abnorme. Io avevo fatto questa
osservazione, onorevole Presidente, non tan~
to per la situazione attuale quanto per l'av~
venire. Infatti, noi siamo di fronte ad una
Costituzione rigida. Di fronte allo Statuto
albertino che non prevedeva il decreto~leg~
ge si è proceduto con decreto-legge, che è
stato criticato nella famosa sentenza del
1922 scritta con la penna di Mortara, allo~
ra presidente della Suprema corte, con ter~
mini anche per il momento in cui venivano
scritti, icastici, pesanti; però allora si era
di fronte ad una Costituzione flessibile che,
come tale, postulava in tali casi un'azione
legislativa praeter legem, e non contra le-

gem, perchè il divieto non esisteva. Con una
Costituzione rigida, a parte i procedimenti
previsti, la situazione è diversa. Io mi richia~

, ma alle valutazioni sanzionate dalla senten-
za della Corte costituzionale 13 maggio 1957,
n. 60, depositata il 25 maggio 1957 e pub-
blicata dalla Gazzetta Ufficiale n. 136 del
29 maggio 1957, proprio per un giudizio di
legittimità costituzionale, per quanto con~
cerne la riforma fondiaria; tutti ricordere-
te che dal Consiglio di Stato alla Corte
costituzionale, alla Suprema corte c'è stata
un' elaborazione giusprudenziale vastissima
per questi provvedimenti che si ricordano
nelle cronache giudiziarie, più che in quelle
politiche, come provvedimenti della legge
Sila.

La Corte costituzionale, di fronte alla
sentenza del Consiglio di Stato e della Su~
prema corte, ponendosi il problema della
legittimità costituzionale ~ in quel caso era-
vamo proprio nell'ambito dell'articolo 43,
terzo comma, pertanto legittima azione, per-
chè si trattava di programmi particolari da
cui scaturivano dei diritti e dei doveri diret~
tamente per i cittadini con copertura erme~
tica di tutta l'area ~ molto prudentemente

disse: «Non è dubbio che la legge è l'atto
col quale normalmente si producono le nor~
me che compongono l'ordinamento giuridi-
co dello Stato; ma la stessa Costituzione
contempla come leggi taluni atti che, pur
essendo posti in essere collettivamente dalle
Camere, non hanno il carattere di atti di
produzione di norme giuridiche ». Qui sia~
ma di fronte all'eccezione: la norma è che
la legge sia strumento di produzione di nor-
me di carattere giuridico; vi sono delle ec~
cezioni che confermano la regola, ma queste
sono previste in modo tassativo dalla Costi~
tuzione rigida, per cui non si può andare nè
oltre nè al di fuori, perchè ciò non sarebbe
legIttimo dal punto di vista costituzionale
e tale azione può essere oggetto di sindaca~
to costituzionale negativo, soppressivo da
parte della Corte costituzionale.

« Tali ~ continua la Corte Costituzionale
~ sono le leggi di approvazioni del bilan~
cia e del consuntivo, le leggi di concessione
dell'esercizio provvisorio del bilancio (arti-
colo 81 della Costituzione), le leggi che si
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limitano ad autorizzare la ratifica di trat~
tati internazionali (articolo 80), la legge che
risolva un conflitto di interessi tra lo Stato
e la regione (articolo 127) ».

L'articolo 43 della Costituzione prevede,
proprio nella materia che specificatamente
interessa il presente giudizio, la possibili~
tà che con la legge si proceda ad espropria~
zione di determinate imprese; inoltre, già
l'articolo 9 della legg~ 29 giugno 1965, nu~
mero 2359, sull'espropriazione per cause di
pubblica utilità, disponeva che, in determi~
nati casi, la dichiarazione di pubblica uti~
lità dovesse farsi con legge secondo l'arti~
colo 77, primo comma che dice: il Gover~
no, quando ne sia delegato dalle Camere,
può...

E con questo è coperta interamente la
area degli strumenti legislativi, sia come
leggi materiali dirette alla produzione di
norme giuridiche, sia come leggi formali di~
rette alla ratifica di trattati o all'approva~
zione di bilanci e di consuntivi, sia come leg~
gi misura, cc,siddette dalla dottrina, quelle
dirette alla espropriazione o dirette ad un
provvedimento di carattere amministrati~
va; al di fuori di queste c'è il nulla, c'è l'ar~
bitrio, c'è la forzatura costituzionale, c'è
la frattura costituzionale.

Che bisogno c'era per delle ipotesi di la~
varo, per delle ipotesi di impiego, previa un
censimento delle risorse, di procedere at~
traverso il procedimento legislativo?

Nella nota che ci ha gentilmente dato lo
onorevole Ministro si parla di prevalente
dottrina; ma io vi ho dimostrato che la
prevalente e l'autorevole dottrina è anzi
contraria. L'onorevole Ministro si richiama
ad uno scritto del professar Elia, da noi
ben conosciuto, sulla dubbia efficacia dei
provvedimenti bicamerali non legislativi.
Però l'onorevole Ministro dimentica che il
professar Elia, nel suo parere dato al Mi~
nistro stesso, a richiesta del Ministro, fu
recisamente contrario al procedimento le~
gislativo ed anche se in un altro scritto ab~
bia posto in evidenza alcune distonie nei
provvedimenti bicamerali non legislativi,
questo non significa che il suo parere non
abbia validità. È inutile sostenere che i
provvedimenti bicamerali non legislativi

possono non essere ideptici in un ramo
o nell'altro del Parlamento. Qui si sarebbe
trattato di approvare una mozione, dopo
ampia discussione del programma, come
dichiarazione di Governo, che la maggio~
ranza avesse posto all'Assemblea (non ha
importanza lo strumento bica:merale sia
esso ordine del giorno o mozione). Avrem~
ma avuto allora delle ipotesi di impiego del~
le risorse che sarebbero state convalidate
successivamente da disegni di legge presen~
tati. Tanto è vero che un illustre costitu~
zionalista, richiesto dal Ministro, circa la
legittimità del 'programma attraverso lo
strumento legislativo, fece una proposta
pratica. È possibile concepire il program~
ma attuato attraverso legge, però sarebbe
opportuno che il Governo predisponesse
tanti disegni di legge sì da coprire l'intera
area del programma economico; questi di~
segni di legge sarebbero approvati o re~
spinti dalla maggioranza e noi avremmo la
programmazione economica attraverso dei
concreti atti. Con tale affermazione che è
logica, che risponde alla realtà costituzio~
naIe, era stato suggerito al Governo anche
il sistema, ma il sistema poteva essere per~
fezionato attraverso l'approvazione del pro~
grammo. come comunicazioni del Governo
con una mozione o un ordine del giorno a
norma di Regolamento. Si è obiettato che
vi sono delle ragioni valide per adottare il
procedimento legislativo, ragioni che prati~
camente si riassumono nella maggiore lVigo~
ria dell'atto legislativo di fronte ad una mo~
zione, nel fatto che sarebbe veramente incon~
cepibile che un programma dal 1966 al 1970

venisse approvato con una mozione da una
maggioranza parlamentare che dopo il 1968
non esiste più in quanto nel 1968 cessa il
mandato parlamentare.

Ma, onorevoli colleghi, qui siamo vera~

mente nella fantascienza; perchè in politi~
ca nulla è eterno, nulla è intangibile e per~
chè, se noi approviamo il programma con
legge e domattina ci fosse un'altra maggio~

ranza che avesse delle idee diverse, questa
si troverebbe di fronte a un dover essere
cui deve chinare la testa! Questa è veramen~

te fantascienza!
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J A N N V Z Z I. Ma questo è nella pre~
visione normale di tutte le leggi! Anche la
Costituzione può essere modificata con mez~
zi costituzionaJi. Qui si parla del valore di
una mozione di fronte alla legge; evidente~
mente la legge ha valore superiore.

N E N C ION I. Ma non si può porta~
re l'argomento che una mozione non può
andare oltre i confini della legislatura, per~
chè in politica nulla è eterno. E questo non
è un ragionamento, non è un ragionamen~
to neanche suggestivo: è un ragionamento
che posa sulle sabbie mobili. basta una
semplice considerazione logica e giuridica
per cancellarlo. Se anche vi fosse una ra~
gione di opportunità dovremmo forzare la
Costituzione? E allora perchè attraverso
un procedimento costituzionale non si è mo~
dificata la Costituzione nel senso di preve~
dere il procedimento legislativo e successi~
vamente procedendo con procedimento le~
gislativo? Questa è la realtà.

Quando ci poniamo un problema di carat~
te re tecnico di sindacato costituzionale, noi
non possiamo mmimamente prescindere
da!la realtà costituzionale, dalle norme del
nostro diritto positivo vigente, non possia~
ma prescinderne per ragioni di opportuni~
tà, per ragioni di opportunità non possiamo
superare il concetto della « doverosità costi~
tuzionale ». Il programma poteva andare be~
nissimo e avremmo risparmiato all'altro ra~
ma del Parlamento nove mesi di lavoro,
avremmo risparmiato a questo ramo del
Parlamento una discussione che, se non
è perdita di tempo, tende però ad un
procedimento che pone diritti e doveri e ad
un procedimento assolutamente anomalo,
non previsto dalla Costituzione della Repub~
blica.

Nè, ripeto ancora una volta, si può fare
un ragionamento di diritto comparato e ri~
chiamarci al sistema belga o al sistema fran~
cese o al sistema inglese, perchè ciascun
sistema si basa sul proprio ordinamento,
sui propri strumenti. Ho ricordato l'arti~
colo 47 della Costituzione francese che pre~
vede les lois de programme. Il Ministro di~
ce che questa è la «legge di programma»
cui seguiranno le «leggi del programma ».
Ma anche di fronte a una mozione che ap~
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prova il programma s tesso come dichiara~
zione del Governo, potremmo avere la « mo~
zione del programma» seguita poi dalle
«leggi di programma» che il programma
stesso attuano.

Onorevoli colleghi, non vorrei insistere
su argomenti che già sono stati sufficiente~
mente svolti e voglio concludere afferman~
do che il piano cui il Parlamento deve dare
la sua approvazione è, in realtà, più che un
documento programmatico, un atto di in~
dirizzo politico del Governo in vari campi,
con particolare riguardo al campo econo~
mica o addirittura un atto di indirizzo po-
litico tout court, è un esame non attento,
non completo, fatto con disinvolti sistemi
econometrici, tanto da offrire una realtà non
corrispondente alla realtà effettiva come sa~
rà di facile dimostrazione; un piano che
non rientra nella dizione « programmi e con~
trolli» previsti dalla norma contenuta nel
terzo comma dell'articolo 41 della nostra
Costituzione, che ha previsto una riserva di
legge che noi riteniamo una riserva rela~
tiva non assoluta e questo ha anche la sua
importanza, ai fini del procedimento. Noi
abbiamo sottratto, attraverso una nostra
valutazione, il programma all'ambito del~
l'articolo 41. Pertanto potremmo anche esi~
merci dal fare questa indagine, ma questa
indagine, per particolari ragioni, ha una sua
esigenza perchè noi siamo di fronte ad un
programma che sarà seguito poi da pro~
grammi particolari, settoriali, territoriali e
sociali e pertanto il problema della riserva
di legge è un problema che ha una certa
importanza. L'articolo 41 parla in modo che
ci lascia veramente perplessi perchè soli.
tamente la Costituzione quando pone il prin~
cipio della riserva di legge, non solo jJ
principio della legalità, ma della riserva di
legge o della riserva di legge rinforzata, ado~
pera l'espressione « in forza di legge », « con
legge », vedete l'articolo 13 della Costituzio~
ne e la riserva di legge rinforzata dell'arti~
colo 10 della Costituzione in quanto prescri~
ve anche il contenuto dei singoli provvedi~
menti. La riserva relativa invece è secondo
legge, per legge. L'articolo 41 invece recita:
«la legge determina »: questo secondo le
valutazioni giuspubblicistiche è una espres~
sione ano dina che può significare che il
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contenuto deve essere regolato da un prov~
vedimento legislativo o anche da altri prov~
vedimenti che si richiamino ad una legge
esistente. Ed io ritengo che questa possa
essere !'interpretazione della norma conte~
nuta nel terzo comma dell'articolo 41. Ma
tutto questo non toglie nulla al ragiona~
mento che abbiamo avuto l'onore di espor~
re perchè l'articolo 41 parla di programma
c dall'inizio abbiamo dimostrato che noi
siamo di fronte ad un programma globale
che non ha nulla a che vedere, dal punto di
vista logico, dal punto di vista del conte-
nuto, dal punto di vista dell'ambito con i
programmi che riflettono per la pluralità,
per il sistema legislativo suggerito ed anche
per l'elaborazione della Corte costituzionale,
singole regolamentazioni di determinati set~
tori produttivi.

Onorevoli colleghi, un'altra pregiudiziale
che noi abbiamo proposto riflette, sotto il
profilo regolamentare e costituzionale, la
forma del programma ritenuto oggetto del
procedimento legislativo. Mi riferisco al~
l'articolo 72 della Costituzione che dispone
in modo preciso: «Ogni disegno di legge,
presentato ad una Camera è, secondo le
norme del suo regolamento, esaminato da
una Commissione e poi dalla Camera stes-
sa, che l'approva articolo per articolo e con
votazione finale ». Questo significa che la
Costituzione, con richiamo ai Regolamenti
dei due rami del Parlamento, prescrive la
forma, a parte il contenuto del provvedi~
mento legislativo. Cioè la sostanza portata
da un procedimento legislativo all'esame
dei due rami del Parlamento deve essere
dispositiva e redatta articolo per articolo.
Se noi prendiamo l'articolo 52 del nostro
Regolamento, cui fanno riscontro varie di~
sposizioni del Regolamento della Camera,
"ediamo che dispone: «I disegni di legge
sono presentati in seduta pubblica o co-
municati alla Presidenza; sono stampati e
distribuiti nel più breve. termine possibile
a tutti i senatori ». L'articolo 76 poi stabi~'
lisce: «I disegni di legge, dopo approvati
articolo per articolo, si approvano con vo~
tazione finale ». Il Regolamento ha risonan~
7d costituzionale anche se non fosse richia~
mato in modo specifico dall'articolo 72 del~
la Costituzione che prescrive la forma.

Ora, onorevoli colleghi, di fronte al pro~
gramma che viene presentato per essere
approvato nella forma del procedimento le-
gIslativo, a parte il contenuto discorsivo e
non dispositivo, a parte la mancanza di una
r..orma da cui scaturisca un diritto sia per i
cittadini sia per l'autorità, siamo di fronte
soltanto ad ipotesi di previsione anche ir~
rispondenti in modo evidente alla realtà e
che non tengono conto minimamente del
fiuire incessante dei rapporti economici che
non può certo essere racchiuso, non come
previsione, ma come norma, come oggetto
di una legge che ha una certa stabilità re~
lativa. Ma la situazione economica fluisce
senza soste, continuamente.

A parte questo, noi siamo di fronte ad un
documento che potrebbe essere benissimo
r:tenuto una dichiarazione programmatica
del Governo. Non è redatto articolo per ar~
ticolo e pertanto è disinvolta ~ adoperiamo
questo termine ~ l'applicazione a questa
materia della procedura da parte delle Pre~
s~denze dei due rami del Parlamento. Il ra~
gionamento che si è fatto, e cioè che si trat-
ta indubbiamente di paragrafi che possono
essere ritenuti comma di articoli, è un ra-
gionamento, ma non è la realtà. La realtà è
che il progetto avrebbe dovuto essere arti~
colato e articolazione ~ è inutile che ce lo
diciamo tra di noi che da anni siamo chini
su questi documenti ~ non è forma, l'arti~

colazione è sostanza. È sostanza perchè nel~
l'articolazione legislativa della norma vie~
ne fissato un dover essere da cui scaturisco~
no poi i diritti e i doveri e per le autorità
e per i cittadini. L'articolazione è una neces~
sità successiva anche per ricercare, da par-
te di coloro che la norma debbano applica-
re, la volontà del legislatore. La norma con~
tiene custodito, nella sua lettera, lo spiri-
to della legge, l'afflato del legislatore che
tale spirito ha animato.

Ecca la necessità e l'esigenza dell'articola~
zione e l'esigenza costituzionale, la prescri~
zione costituzionale ricevuta nei Regola~
menti.

Ma, si è osservato, non è la prima volta
che nella realtà legislativa vi è un'articola~
zione con un allegato e il programma sa~
rebbe un allegato all'articolazione di cui si
compone il complesso e composito disegno
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dI legge in esame. Ed è vero, infatti ciò si
è verificato non solo sotto l'impero della
nostra Costituzione rigida, ma anche sotto
l'impero dello Statuto albertino: prima nel
mio ricordo la legge 20 marzo 1865, n. 2248,
allegato E, sulla "abolizione del contenzioso
amministrativo e via di seguito. Nel mio ri~
cardo vi sono le tabelle annesse alle leggi
fiscali; nel mio ricordo gli allegati ai disegni
di legge di ratifica dei trattati internazio~
nali; nel mio ricordo, gli allegati di fronte
ai procedimenti legislativi di approvazione
dei consuntivi, delle tabelle dei bilanci.

Pertanto, non siamo fuori ma siamo nel
campo della eccezionalità. Però questa giu~
stificazione non ha neppure il carattere po~
sitivo di un argomento suggestivo. E qui
invito a seguire questo ragionamento che,
anche se banale, è un ragionamento che ri~
specchia la realtà.

Io ho detto prima che seguivo la Costitu~
zione e vi ho detto gli argomenti che mi sug~
gerivano di ritenere il procedimento asso~
lutamente incostituzionale, proprio per la
mancata previsione costituzionale del prov~
vedimento stesso. Ma adesso prescindiamo
da questo, siaÌno nel campo aperto della
logica giuridica, delle valutazioni, per trar~
ne determinate conclusioni. Cioè vediamo la
cosa sotto un altro profilo: l'abbiamo vi.
sta sotto il profilo della correttezza costi~
tuzionale ed ora la vediamo sotto il profi~
lo della obbedienza ai nostri Regolamenti
e alla Costituzione, per quanto concerne
la forma e la sostanza.

Quando un disegno di legge propone al
Parlamento la ratifica di un trattato e il
trattato è allegato; quando una legge fi~
scale propone al Parlamento l'approvazio~
ne di norme fiscali e delle tabelle allegate;
quando si propone al Parlamento, attraver~
so un disegno di legge, l'approvazione di
un documento complesso come un consun~
tivo o le tabelle di un bilancio preventivo,
onorevoli colleghi, il trattato rimane trat~
tato e non si trasforma in legge, la tabella
rimane tabella e non si trasforma in legge,
il documento di bilancio consuntivo rimane
tale e non si trasforma in legge. Cioè nella
nozione giuridica delle entità che compon~
gono il disegno di legge nel procedimento

legislativo, prima della approvazione e do~
po l'approvazione, noi siamo di fronte ad
entità giuridiche diverse, siamo di fronte
ad un consuntivo che rimane tale, siamo
di fronte ad un trattato che rimane tale,
siamo di fronte ad una tabella che rimane
tale, ad un bIlancio che rimane tale, ad un
protocollo diplomatico che rimane tale. Il
diritto, cioè scaturisce dalla legge~norma,
anche se la legge~norma si richiama all'al~
legato, anche se si richiama alla sostanza
del consuntivo, del bilancio, del trattato,
del protocollo, per sua natura formale, di~
scorsivo e non certo dispositivo mai pre~
cettivo.

Nessuno potrebbe sostenere e nessuno
sosterrà che, dopo la ratifica, il trattato si
è trasformato in una legge. La legge che ren~
de esecutivo il trattato all'interno dell'ordi~
namento giuridico è quella da cui scaturi~
scono eventuali diritti e doveri, ma il trat~
iato rimane trattato internazionale, cioè ri~
mane un documento posto in essere dallo
Stato nella sua personalità giuridica di di-
ritto internazionale, di ambito internazio~
naIe, con altro soggetto di diritto interna~
zionale.

Qui, invece, si ha la pretesa che la narra~
tiva del programma ~ non so come defi~
nirla meglio ~ diventi legge dello Stato.
E gli emendamenti che sono stati presentati
alla Camera dei deputati e che saranno pre~
sentati in quest'Aula ai singoli paragrafi
dimostrano che si è ritenuto coralmente,
senza eccezioni, che i singoli punti discor~
sivi, di contenuto vario, siano gli articoli
di una legge.

J A N N U Z Z I. È un altro discorso...

N E N C ION I Tutti sono altri di-
, scorsi, caro J annuzzi.

J A N N U Z Z I. Parliamo dell'allegato.

N E N C ION I. Ma voi ritenete l'alle~
gato forma e sostanza di legge. Pertanto,
non è applicabile, per il procedimento, l'ar-
ticolo 72 della Costituzione e il richiamato
articolo 62 del nostro Regolamento. Vengono
meno la forma e la sostanza della legge for~
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male. Ora, richiamandomi alla definizione
di norma giuridica che ho ritenuto di dare
all'inizio del mio dire, io veramente mi
rifiuto di ritenere norma giuridica anche
il contenuto del disegno di legge. È un'aber~
razione di carattere costituzionale ritenere
norma giuridica i vari paragrafi dell'artico~
lazione programmatica.

Quando noi esaminiamo, chiamiamolo co~
sì, l'articolo 1 che dice: ({ Le finalità della
programmazione sono state enunciate dalla
Nota aggiuntiva del 22 maggio 1962, e suc~
cessivamente confermate e precisate nei pro~
grammi di Governo del novembre 1963 e
del luglio 1964 )}, vediamo che siamo di fron~
te ad un caso di patologia legislativa. Non
siamo di fronte ad un generico programma.
Dovete decìdervi: o dite che il programma
non è legge dello Stato, ma è un allegato
che può essere cancellato in qualsiasi mo-
mento, o sostenete che il programma è legge
dello Stato e i singoli capitoli sono gli ar~
ticoli cui si richiamano la Costituzione del~
la Repubblica e i Regolamenti della Camera
e del Senato, su cui si articolano i vari emen~
damenti e l'approvazione, articolo per arti-
colo; allora io vi dico che il procedimento
legislativo è stato concepito e imposto dalla
Costituzione della Repubblica unitamente a
tutte le altre norme con l'obiettivo di tecnica
legislativa, di porre in essere delle norme
giuridiche che abbiano un contenuto che si
concreta in un comando giuridico, in un
singolo dover essere precettivo.

Molte volte, nella prassi, si è detto (e mi
richiamo ad un ipotetico disegno di legge):
l'articolo 15, logicamente, deve essere scis~
so perchè riflette due entità diverse; in sede
di coordinamento questo sarà fatto. Noi non
possiamo dimenticare le norme costituzio~
nali, la scienza giuridica che hanno ormai
elaborato il concetto di norma, quello di
legge materiale e formale, quello di legge
di approvazione, quello di legge meramente
formale di approvazione di quegli atti ammi~
nistrativi che sono i bilanci e i consuntivi,
quello di legge-norma, quello di provvedi~
mento e quello di legge~misura. Al di fuori
di questi concetti, onorevoli colleghi, siamo
di fronte ad un fenomeno che il Crisafulli
chiamava l'esistenzialismo legislativo.

Ma si è detto che, quando la Costituzione
e il Regolamento indicano che il procedimen~
to deve ad divenire all'approvazione, all'esa~
me articolo per articolo, non ci si riferisce
soltanto ad una definizione offerta dalla
prassi, ma non ci si può riferire anche ad
una certa numerazione che i singoli argo~
menti avevano in un documento. Tutti sa~
pete che le tesi possono avere dei lati accet~
tabili, lati non accettabili ma, quando noi,
prescindendo dalla retta via, vogliamo tro-
vare delle giustificazioni per una determinata
tesi, quando questa pastula alcune giustifi-
cazioni, siamo nel campo non della valuta~
zione libera, ma della valutazione difensiva
di una tesi; ci possono essere anche difensori
d'ufficio in assoluta buona fede di questa
tesi della identificazione dei singoli numeri
di un documento discorsivo con la dovero-
sità costituzionale ~ ormai ciò è entrato
nella prassi ~ o con la doverosità regola-

mentare dell' articolazione del documento
oggetto del procedimento legislativo, ma noi
siamo assolutamente contrari a questo per-
chè riteniamo violata la Costituzione ed il
Regolamento.

Veniamo all'ultima discussione prelimina~
re che, in sostanza, è una sospensiva. Chie~
diamo che non possa essere discusso il dise~
gno di legge in esame per considerazioni
di merito. Onorevoli colleghi, non voglio
abusare delb vostra attenzione, nè parlare
oltre il tempo che ho promesso alla Presi-
denza, nè insistere su concetti che forme-

I ranno oggetto di ampia discussione di me-
rito e che sarebbe inutile anticipare. Però,
non possiamo in questa sede non propor~
re alcune domande di carattere formale. Pri-
ma domanda: il cosiddetto programma o
piano dev' essere una cosa seria, oppure noi

perdiamo del tempo per una decisione di
carattere polhico o per venire incontro or-
mai alle legittime aspettative del ministro
Pieraccini di vedere coronato da successo,
cioè con approvazione, il suo sforzo ormai
di anni?

Il Ministro, veramente sempre così gen~
tile, sempre così pieno di argomenti quando
si tratta del suo programma, fa veramente
tanta tenerezza e non possiamo non consi-
derare, con molta comprensione, il suo de~
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siderio di vedere approvato questo documen~
to. Ci siamo ormai abituati a vedere il mini~
stro Pieraccini non aprire bocca se non per
dire: programma. Anche quando l'abbia~
ma visto in quella cornice squallida e disa~
strosa dell'alluvione di Firenze, in una stan~
za della Prefettura, disordinata per l'accor~

l'ere da tutta Italia di persone che volevano
rendersi conto, alterato nei lineamenti dallo
spettacolo che si presentava, il Ministro al~
la televisione ha detto: adesso bisogna pro~
grammare gli aiuti.

Vedete, ormai rientra nella sua natura, or~
mai il ministro Pieraocini è dedicato a que~
sta azione politica e noi comprendiamo che
debba fare di tutto per portare ad approva~ I

zione questo suo programma, con procedi~
mento legislativo o senza. Darebbe molti
anni della sua vita pur di vederlo approvato
questa sera stessa. (Commenti e interruzio~
ni). Anche questa sera perchè la volontà è
di non discutere il merito; è un fatto poli-
tico. noi rileviamo che nessuno ha l'intenzio~
ne di parlare con assoluta serietà, lasciate~
melo dire senza offesa per i cortesi ascol~
tatori. Questa è un'opinione che dimostrerò
immediatamente

'"

M O R A B I T O. Lei dimostra spesso
per sofismi.

N E N C ION I La mia non è una
critica negativa, questo del resto è un fatto
positivo: io ho detto che comprendiamo la
azione del ministro Pieraccini ma il suo è
un obiettivo politico, non è un obiettivo di
programma. Infatti, se veramente noi vo~
lessimo porre in essere un programma eco~
nomico, noi avremmo dovuto ~ dicendo noi

adesso io mi metto nella persona del Mi~
nistro ~ ritirare questo programma, farIo
scorrere, tanto elastico e scorrevole è per de~
finizione dello stesso Ministro, e poi ripor~
tarlo al Parlamento aggiornato. Non mi di~
rete che è una cosa seria discutere di una
previsione programmatica, 1° gennaio 1966~
1970, il 28 giugno 1967. Mi darete credito al~
meno di questa valutazione negativa! La col~
pa non è del Governo? Non ha nessuna im-
portanza. Di chiunque sia la colpa, anche se

è del Parlamento, a un dato momento il tem-
po è passato e le previsioni programmati-
che sono per il passato; e siccome noi dob~
blarno, attraverso la previsioine programma-
tica, approvata poi per legge che è l'assurdo
degli assurdI, fissare l'attimo fuggente, al~
meno che quest.o attimo fuggente sia attua~
le! E se poi invece noi vogliamo fissare l'at~
timo fuggente alle nostre spalle, abbiamo
il dovere di non mantenere le previsioni pro~
grammatiche 1° gennaio 1966, ma abbiamo
il dovere di fissare le previsioni program~
matiche da128 giugno 1967 al 1970 e poi fare
il consuntivo, anche per verificare la vali~
dità delle premesse, dallo gennaio 1966 ad
oggi. Questo mi pare sia logico. E perchè,
onorevoli colleghi? Perchè è inutile che noi
diciamo che in cinque anni ci saranno un
milione e 400 mila posti di lavoro non agri~
colo in più, quando nei circa due anni che
sono passati ciò si è dimostrato fallace;
quando il Presidente del Consiglio e il Mi~
nistro del lavoro onorevole Bosco, in una
riunione triangolare dinanzi alle organizza~
zioni sindacali, hanno apertamente detto
che le previsioni programmatiche, per quan~
to concerne quel milione ~ 400 mila posti
di lavoro per dipendenti extra~agricoli, ri~
portavano una entità non raggiungibile. E
questa è una realtà Noi approviamo per
legge questa entità, invece, non solo come

raggiungibile, ma come un'esigenza su cui
poggia tutta la programmazione. Ma vera~

mente noi non possiamo guardarci in fac~
cia se non come àuguri che non si sa per-
chè non ridessero incontrandosi per la

strada.

Un'altra considerazione. Si parla di serietà
e di esigenza di serietà; in una programma~
zione economica, intendiamoci, non di esi~
genza di speranze, perchè le speranze sono

accoglibili sempre, in ogni modo. Noi pos~

siamo sperare che il prossimo anno inter~
venga un aumento di un milione di posti di

lavoro extra~agricolo, possiamo sperarlo e
auspicarlo. Ma quando facciamo il censi~

mento delle possibilità e le ipotesi degli im~
pieghi, abbiamo il dovere di rimanere anco~

rati alla realtà!
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C R O L L A L A N Z A. Allora aveva ra~
gione l'onorevole Fanfani che questo è il
piano dei sogni!

N E N C IO N I Il piano dei sogni,
ma qualcuno gli ha obiettato: il piano degli
incubi! Cioè l'onorevole Fanfani fu in fondo,
anche in questo caso, quel «singolare otti~
mista }>,secondo la nota definizione dell'ono~
revole Granchi.

S A L E R N I. Però potrebbe essere un
merito vedere se è un piano di sogno o un
piano di realtà!

C R O iLL A L A N Z A. Per alcuni aspetti
abbiamo visto che è già di sogno. (Replica
del senatore Salerni).

N E N C IO N I. Io parlo ora proprio
per la sospensiva di merito. Il ministro Bo~
sco, poi, è il discolo di questo piano; il mi~
nistro Fanfani è discolo per l'etichetta che
gli ha dato, il ministro Bosco lo è per quan~
to concerne la sostanza. Nell'altro ramo del
Parlamento ~ ed io mi auguro che nella
Commissione finanze e tesoro si fosse tenu~
to in adeguato conto quanto aveva detto il
ministro Bosco ~ parlando della previsio~

ne per la sicurezn sociale e delle previsioni
programmatiche (voi mi insegnate che c'è
un capitolo appo<;ito) il ministro Bosco ha
dIchiarato non più raggiungibili gli obiet~
tivi del piano. Il piano si è infranto per
quanto concerne la sicurezza sociale. Il mi~
nistro Colombo ~ guardate non vi porto
delle valutazioni '1Ostre, ma delle valutazio~
ni ufficiali del Governo ~ ha dovuto rico~
nascere, per quanto concerde il risparimo
pubblico, il vero e proprio fallimento di
tutte le previsioni del programma. Il relatore
Trabucchi allarga le braccia. (Interruzione
del senatore Trabucchi). E se i numeri sono
quelli, forse che noi stiamo facendo dell'ac~
cademia? Noi nella relazione di minoranza
abbiamo dato la dimostrazione della frat~
tura del programma sul punto « risparmio
pubblico» e abbiamo suggerito anche il ri~
medio: toccherà al risparmio privato di
sopperire alle esig~nze della carenza del pub~

bJico risparmio. Non voglio svolgere questa
tesi in questo momento, ma abbiate la cor-
tesia, l'amabilità di leggere almeno solo
quel punto della nostra relazione di mino~
ranza.

M A G L l A N O T E R E N Z I O. L'ab~
biamo letta interamente.

N E N C IO N I. E allora non mi si
,dica che noi vogliamo dare una dimostra~

zione solo per amore dell'arte. Noi assumia~
mo, attraverso la voce autorevole, sincera
del Presidente d~l Consiglio, del Ministro
del tesoro e del Ministro del lavoro i tre
punti cardini della previsione programma-
tica (cioè i nuovi posti di lavoro necessari,
come premessa storica, economica, della pre~
visione di aumento del reddito nazionale, 1
milione 400 mila posti di lavoro extra~agrico~
li in più) ai fini del divenire sociale per rag~
raggiungere il punto primo del programma
che noi stiamo approvando come legge del~
lo Stato: finalità della programmazione
enunciate dalla nota aggiuntiva 22 maggio
1962, successivamente, confermate e preci~
sate nei programmi di Governo del novem~
bre 1963 e del luglio 1964. La sicurezza so~
ciale si è infranta, è ormai inattuabile per
ragioni che non ascriviamo a responsabilità
di nessuno in questo momento; assumiamo

come realtà ~ che non è rispecchiata dal

programma che è rimasto alle vecchie pre~
visioni che 1&realtà ha infranto e spazzato
via ~ il risparmio pubblico. Se vengono a

mancare questi tre basamenti su cui si pog~
gia tutto l'edificio programmatico, che co-

sa andiamo a discutere oltre? Quando abbia~
ma dato la soddisfazione allo schieramen~

to socialista di vedere approvato per legge

un programma che basa la sua esistenza
su delle colonne che, per dichiarazione stes~
sa dei responsabili della politica economica

e del Presidente del consiglio, sono ormai
delle macerie,..

S A L E R N I. Mi sembra che sia vera~
mente un'esagerazione questa. Non faccia
la solita Cassandra ",
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N E N C IOiN I. Ma è una realtà detta
dai Ministri, non da noi. Si tratta di realtà.
Se mai, la Cassandra è il Governo!

FRA N Z A. Per un terzo almeno...

S A L E R N I. Cominciamo ad ammet~
tere che si tratta di un terzo.

N E N C ION I. Onorevole collega Sa~
lerni, si tratta di realtà che noi abbiamo ap~
preso dai Ministri responsablli. Noi non di~
ciamo nemmeno di avere controllato: abbia~
ma preso per oro colato quello che i difen~
sari del programma hanno comunicato al
Parlamento e al Paese.

L O G I U D I C E. Questi sono aspetti
importanti, ma accessori. L'obiettivo princi~
pale, cioè l'aumento del reddito nella mi~
sura del 5 per cento, l'anno scorso è stato
conseguito. Questo è un dato di fatto che
non si può smentire.

FER R E T T I. Se non c'è il risparmio,
con che cosa li fa i soldi, li ruba? ,Per avere
un incremento, bisogna che si lavori di più.
Se non c'è l'incremento dell'occupazione e
degli investimenti, l'aumento del reddito di~
venta davvero un sogno. Questo è elemen~
tare.

N E N C IOiN I. Probabi'lmente non mi
sono spiegato bene. Io non sto trattando il
merito, sto trattando semplicemente, con ri~
flessi di merito, una pregiudiziale, sotto il
profilo di sospensiva, perchè il disegno di
legge non debba discutersi.

S A L E R N I. Questo lo abbiamo capi~
to, senatore Nencioni!

N E N C ION I. Pertanto, io facevo pre~
sente che noi approviamo per legge una pre~
visione che, per determinate ragioni, qualun~
que esse siano, non è più raggiungibile. Per~
tanto, quando noi con norma di legge, non
in base ad una aspirazione o valutazione
erronea, diciamo che dallo gennaio 1966
al dicembre ]970 i posti di lavoro extra~agri~
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coli aumentano di 1 milione 400 mila, par~
liamo di una cosa che coloro che hanno fat~
to la previsione, con i sistemi che hanno
denunciato, hanno già dichiarato che non
corrisponde alla realtà vissuta, nè può es-
sere realizzata nella realtà che deve essere
ancora vissuta.

C A R O N, Sottosegretario di Stato per
il bilancio e la programmazione economica.
La seconda parte l'aggiunge lei.

N E N C IOiN I. Questo lo aggiungo io
perchè l'ha detto il Presidente del Consiglio
e il ministro Bosco in una riunione trian~
golare ...

C A R O N, Sottosegretario di Stato per
il bilancio e la programmazione economica.
Ha detto solo la prima parte.

N E N C IO N I. ... e lo ha ripetuto il
Ministro del lavoro nella stessa riunione
triangolare. Ora, io, come parlamentare e co~
me cittadino, mi auguro che questo non sia
e che sia possibile, invece, ad divenire all'au~
mento di questo numero dei posti di lavoro.
Io non penso solo all'aumento del reddito
al 5,5, ma soprattutto al livello della occu-
pazione. Mi spingono ragioni non tanto di
valutazione economica, di previsione del

, piano, ma anche ragioni di carattere socia~
le, poichè, ITlalgrado il decantato aumento
del reddito nazionale del 5,5 per cento, ab~
biamo visto diminuire e poi successiva-
mente ristagnare il livello di occupazione;
si è passato il punto di svolta inferiore.
Possiamo essere d'accordo anche su questo,
anche se con molte riserve. Ma noi vorrem~
ma vedere salire vertiginosamente la curva
dell'occupazione, non dico fino all'occupa~
zione totale, ma fino ad una saturazione
della domanda e specialmente delle nuove

I richieste di lavoro.
Ora, questi sono i tre pilastri su cui si reg~

geva tutto 1'edificio, ma sono irraggiungibi~

H. Pertanto, non dico che non si debba ad~
divenire all'approvazione del programma,
ma si deve, quanto meno, venire all'aggior~
namento d] esso, dopo di che, il program-
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ma deve essere ripresentato al Parlamen~
to perchè sia approvato con mozione, con
ordine del giorno, o anche, se volete, con
provvedimento legislativo che ci vedrà sem~
pre in posizione di protesta per le ragioni
che ho detto prima.

Mi sembra, però, che non sia serio appro~
vare il programma perchè ormaI ci si avvi~
cina alle elezioni generali e uno schieramen-
to politico deve portare, di fronte alla va~
lutazione politica degli elettori, un obietti.
va raggiunto. Perchè questa è la ragione, e
non altro: una ragione di prestigio persona~
le. Non è una COS:1seria che si debba ade~
guare, poi, a questa realtà che sfugge, che
si frantuma, che sfuma, all'azione propria
del Parlamento, diretta a porre in essere
delle norme giuridiche da cui scaturisca in
concreto la linea segnata dalla programma-
zione economica.

E allora rivediamo tutta la situazione, ri-
leviamo la realtà. E la realtà economica ci
suggerirà in concreto delle ipotesi di impie~
go delle risorse disponibili che siano però
in armonia con la realtà di oggi. Due quin~
ti degli anni di durata sono ormai trascorsi
con risultati in parte positivi e in parte asso~
lutamente negativi come premessa di situa-
zioni negative a venire" Vogliamo prosegui~
re per questa strada? Vogliamo ritenere il
piano un atto di volontà politica? Si abbia
allora il coraggio di dire che, così come è
presentato, il piano è un atto di volontà
politica che non ha legami con la realtà, nè
con la realtà presente nè con quella economi~
ca in prospettiva nè di fronte alle ipotesi di
impiego delle risorse che sono state ogget-
to di censimento.

Bastava il rilievO' del risparmio pubblico
per far franare tutta una previsione pro
grammatica. Noi abbiamo premesso a que~
sto nostro intervento la nostra valutazione
positiva della civiltà dell'economia program~
mata; abbiamo premesso l'esigenza di una
economia programmata; abbiamo lamentato
la carenza di un programma economico per
il passato quando nessuno di voi pensava ad
adottare il «Programma». Pertanto, non po~
tete considerarci oppositori del programma
come tale. No, noi ci siamo sempre schierati

per l'esigenz~ di una programmazione globa~
le: questo sia un punto fermo della nostra
azione politica e della nostra valutazione eco-
nomica. Però, non possiamo prescindere dal~
la esigenza generale...

BER T O L I. Poco fa, lei ha sostenuto
e tentato di dimostrare che la programma-
zione globale è anticostituzionale. Come si
concilia questo con la sua affermazione di
ora?

N E N C IO N I . Non ho sostenuto que~
sta tesi. Mi dispiace che lei non fosse presen-
te; io ho sostenuto che rigettavamo la te~
si dell'incostituzionalità della programma~
zione globale. La nostra Costituzione non
prevede la programmazione globale, perchè
l'articolo 41, terzo comma, prevede singo-
li programmi in singoli settori, con riserva
di legge che nai riteniamo relativa. E abbia-
mo sostenuto l'esigenza che i singoli pro~
grammi debbano venire attuati col rigoroso
ossequio alla norma che pone una riserva
di legge al terzo comma dell'articolo 43 del-
la Costituzione. Abbiamo detto, però, che
il nostro ordinamento, come l'ordinamento
belga (l'ordinamento francese, invece, preve~
de questo nuovo sistema) postulano l' esigen~

za di suocessiva regolamentazione anche co~
stituzionale del sistema. Però, il fatto che la
Costituzione non preveda ciò, non significa
che questa esigenza non possa trovare at-

I
tuazione; pertanto, ci siamo dichiarati favo-
revoli alla realtà di una programmazione
globale. Questa è stata la nostra tesi.

Però ~ e concludo, onorevoli colleghi,
chiedendovi scusa se mi sono trattenuto a
lungo ~ naIl possiamo prescindere da una

valutaziane realistica e dall'esigenza di una
politica economica realistica, cioè non uto~
pistica; non dobbiamo guardare al libro dei
sogni o al libro degli incubi) ma a quello
della realtà economica, della realtà sociale,
il libro da cui scaturirà la possibilità di la~
varo per i nostri lavoratori e quel livello
superiore di vita che tutti dobbiamo auspi-
care per tutte le categorie economiche, per
tutti i lavoratori e, soprattutto, per il pre-
stigio morale ed anche economico dell'Italia
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nel mondo. Grazie, signor Presidente. (Vivli
applausi dall' estrema destra. Congratula~
zoni).

Presentazione di disegno di legge

BER T I N E L L I, Ministro senza
portafoglio. Domando di parlare.

P RES I D E N T E . Ne ha facoltà.

BER T I N E L L I, Ministro senza
portafoglio. A nome del Ministro dell'agri~
coltura e delle foreste, ho l'onore di presen~
tare il seguente disegno di legge:

«Conversione in legge del decreto~legge
27 giugno 1967, n. 461, l'elativo all'integra-
zione di prezzo per il grano duro » (2305).

P RES I D E N T E. Do atto all'onore-
vole ministro Bertinelli della presentazione
del predetto disegno di legge.

Ripresa della discussione

P RES I D E N T E . Riprendiamo la di~
scussione del disegno di legge n. 2144..

Il senatore Bergamasco ha facoltà di illu-
strare la pregiudiziale di sospensiva da lui
sollevata.

BER G A M A S C O. ,onorevole Presi~
dente, onorevoli colleghi, onorevole Mini~
stro, svolgerò congiuntamente due delle no~
stre pregiudiziali: la pregiudiziale relativa
allo schema giuridico dato alla programma~
zione e la sospensiva riguardante la neces~
sità di far precedere la discussione di que~
sto disegno di legge da quella del disegno di
legge n. 2085, contenente le norme sulla pro~
grammazione economica, o, quanto meno, la
necessità di abbinare i due disegni di legge.

Tuttavia, nel prendere per la prima volta
la parola in questo dibattito, che sarà pro~
babilmente il più importante o almeno il più
appariscente di questa legislatura, devo an~
zitutto ricordare la çomplessità e la vastità
della materia in esame che, per volere degli
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estensori del piano quinquennale, largamen~
te esorbita dal campo economico e investe,
praticamente, tutte le branche dell'attività
statale e della nostra vita sociale: dalla si-
tuazione degli enti locali al diritto di fami~
glia, alla giustizia, alla scuola.

A nostro .:wviso, si parla, dunque, impro~
priamente di programma economico poichè
siamo in presenza di una specie di summa
destinata a regolamentare l'attività del Go~

,
verno in carica e di quelli che gli succede-
ranno, dell'attuale Parlamento e di quello
che verrà poi, anzi, soprattutto, di questo
ultimo. In altre parole, si tratta di tutta una
politica di cui ci si chiede l'approvazione.

Si è detto ~ e desidero subito smentire ~

che noi liberali siamo contrari per ragioni
di principio alle programmazioni, anzi, che
nemmeno riusciamo ad intenderne lo spiri~
to. È una semplificazione grossolana. Abbia~
mo sempre saputo e sappiamo benissimo che
governare significa programmare, che ammi~
nistrare significa programmare e che ciò è
vero non solo per lo Stato. ma per tutti gli
enti, per gli enti locali, per tutte le aziende
ed anche per tutte le famiglie che abbiano
un- minimo di intelligenza e di previdenza.
Ciò è anche maggiormente necessario al co~
spetto dell'evoluzione delle economie mo~
derne, del rapido progresso tecnologIco al
quale assistiamo, della complessità sempre
crescente della vita associata del nostro
tempo, che ha reso inevitabile un largo in~
tervento dello Stato per incoraggiare, coor~
dinare, indirizzare le iniziative private, per
concorrere direttamente alla produzione dei
beni e allo svolgimento dei servizi, in deter~
minati campi con compiti integrativi e, oc-
correndo, sostitutivi, per correggere gli squi-
libri territoriali, settoriali e, soprattutto, so~
ciali. Ma si deve naturalmente distinguere
tra programmazione e programmazione, trat~
tandosi di un concetto di per sè estremamen~
te vago, di una espressione dai molti signifi-
cati, suscettibile delle più varie interpre-
tazioni e applicazioni e che può essere tra~
dotta in atto nelle forme più diverse.

Così, non approviamo la programmazione
prescelta dal Governo per molte e valide ra-
gioni che i miei colleghi ed io esporremo nel
corso di questo dibattito. Ma non si tratta
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ora di questo: si tratta di sapere, in via
pregiudiziale, se lo schema giuridico, cioè
la forma della legge che si è voluta dare alla
nostra programmazione sia corretta e non
contrasti, per avventura, con le norme costi~
tuzionali come, per l'appunto, noi crediamo.
Devo ricordare il terzo comma dell'articolo
41 della Costituzione: «La legge determina
i programmi ed i controlli opportuni perchè
l'attività economica pubblica e privata pos~
sa essere indirizzata e coordinata ai fini so~
ciali ».

Vi è, dunque, l'espressa riserva di legge;
si tratta di vedere se la legge in esame si
adegui ai cnteri voluti dalla Costituzione, se
sia la legge da essa prevista; si tratta di ve~
dere che cosa, in senso concreto, sia chiama~
to a determinare il disegno di legge in di~
scussione, secondo la parola della stessa Co~
stituzione. Quando si parla di legge, sia pur
della legge programmatica, si parla di un
atto del Potere legislativo, quindi del Parla~
mento, creato dal Pallamento stesso che
conserva naturalmente il diritto di seguirne
e di controllarne l'applicazione da parte del
Potere esecutivo; si parla di un complesso
di norme precettive, di precisi diritti e di
precisi doveri, tali da garantire la certezza
del diritto e la tutela giurisdizionale dei cit~
tadini.

Noi siamo, invece, in presenza di una lun~
ga serie di previsioni, di buone intenzioni,
di auspici tutti vaghi e generici che possono,
sì, informare e guidare l'azione del Governo,
ma sono del tutto privi dei caratteri so~
stanziali e formali della legge. Nel documen-
to in esame, praticamente, altro non vi è se
non questo, con l'ulteriore precisazione che,
prescelta la forma legislativa, l'eventuale
illegittimità riguarda e la legge di appro~
vazione del piano e il piano medesimo, che
si presenta come allegato alla legge.

Recita, infatti, l'articolo 1: «È approvato
il programma economico nazionale per il
quinquennio 1966~1970, allegato alla presen-
te legge, come quadro della politica econo~
mica, finanziaria e sociale del Governo e di
tutti gli investimenti pubblici ». Lasciando
da parte la questione del carattere e del va-
lore da attribuire all'allegato, sul quale si è

diffusamente intrattenuto il collega Nencio~
ni e al quale proposito si sono anche invo~
cati dei precedenti, non tutti perfettamente
calzanti, resta il fatto che l'articolo 1 si ri~
ferisce all'allegato come « quadro» della po~
litica del Governo ricorrendo ad una espres-
s.:one, {{ il quadro », che la nostra legislazio~
ne conosceva soltanto per un altro e ben di~
verso caso (le leggi dirette a porre dei li~
miti previsi alla potestà legislativa delle re-
gJOni, leggi che hanno efficacia vincolante),
creando così una nuova fonte del diritto.

Non sfugge ad alcuno l'estrema incertezza
che scaturisce dalla formula dell'articolo 1.
Scrive il Lucifredi, che non appartiene alla
nostra parte, esaminando la formula adot-
tata, in sostituzione di altra che figura in un
precedente schema: «Ogni atto legislativo
futuro che venisse proposto implicherebbe
una valutazione preventiva e una polemica
in merito alla sostanza o meno di vincoli che,
per il loro contenuto, derivassero dal pro~
gramma approvato. Altrettanto, accadrebbe
per gli atti normativi emessi dal Governo
non con forza di legge con conseguenti possi~
bili impugnative ». E conclude, dopo una
ampia esemplificazione di casi in cui il dub~
bio fatalmente sorgerebbe: « Sono domande
queste a cUI anche chi ritiene di avere una
certa conoscenza della materia sarebbe assai
imbarazzato a rispondere, se la legge venisse
approvata con la nuova formula che il Go~
verno ha proposto. Grave colpa sarebbe non
preoccuparsi della formula adottata e vole~
re tirare diritto, lasciando nell'ombra l'esi~
stenza di tali problemi e rinunciando a ri~
solverli.

Meglio una soluiione, magari meno felice,
che ignorare la d~tficoltà e omettere di ai.
frontarla. Si guadagnerebbero forse alcune
settimane, Oggi, ma questo risultato positi~
va sarebbe una vittoria di IPirro che si scon~
terebbe con perdite di mesi e di anni in fu~
turo nelle varie sediapphcative ».

Nei duearticoh successivi, si parla delle
ulteriori iniziative leg1s1ative necessarie per
dare efficacia a questo testo. Anzi, l'articolo
2 ~ quell'articolo 2 intorno al quaIe j re.
latori si sono tanto affaticati per trovare ad
esso un senso ~ espressamente, si richiama
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all'articolo 41 della Costituzione per specifi~
care che le nuove leggi, quelle che verranno
poi, saranno previste dalla norma costituzio~
naIe. Quindi, non è questa che abbiamo di~
nanzi la legge che risponde all'articolo 41
della Costituzione e, a questo riguardo, devo
anch'io ringraziare il Presidente, sentendomi
confortato dalla notizia che poco fa ha cre~
duto opportuno di darci al riguardo.

Ma, allora veramente non si comprende
che cosa sia questo testo e perchè il Go'Ver~
no abbia voluto 1mporre a sé medesimo e ai
suoi successori questo quadro, questa regola
di condotta, con forma .legislativa. Strane
sono, invero, le citazioni e le definizioni che
si leggono aI riguardo ndla pregevole re~
lazione di maggioranza: «L'atto, pur non
avendo l'efficacia propria del negozio giuri~
dico, non è tuttavia detto che non possa
,av,ere ugualmente una certa ef,ficada giu~
ridica}). E poi: «Evidentemente, il program~
ma, per quanto implica un ,comando che il
Potere legislativo dà a se stesso, non costi~
,tuisce un vero ,e proprio c'Omando giuridi~
co. Esso, però, non è neppure... un nulla ».
E siamo nella patria del diritto!

Né si comprende perchè il Governo non
sia passato direttamente alla presentazione
delle annunciate ulteriori leggi, vere leggi,
questa volta, e come tali volute dalla Co~
stituzione.

Come è stato detto, manca a questo do~
cumento l'anima e la struttura della legge.
Si voleva agganciare la futura legislazione
ad un indirizzo politico e programmatico per
limitare in futuro le modi,fiche egli sban~
damenti, sempre possibili, per i cambiamen~
ti di opinioni e di umore in sede governa~
tiva 'e in sede parlamentare? Si voleva dar,e
un' indicazione del movimento di tutto il
campo operante, secondo la frase dei rela10~
ri? Ebbene, allora si sarebbe dovuto dare
a questo testo .la forma giuridica che gli è
propria, cioè la forma della mozione, im~
pegnando il Govel'no a comportarsi in un de~
terminato modo, secondo un determinato
indirizzo e conferendogli, al tempo stesso,
il mandato per la traduzione in atti concre~
ti dell'indirizzo voluto. Si sarebbe trattato
in tal caso di un voto ipuramente politico, di
un voto di fiducia dato con nmplicita pre~

sunzione di una stabilità e di una continui~
tà di Governi, dislPostiaseguire questo co~
stante 'e determinato indirizzo politico, sem~
pre soggetto, si intende, a revisioni da i]Jar~
te del ,Parlamento. Non si sarebbe trattato
di una legge che, pur nella sua indetermi~
natezza, dovrebbe vincolare tutti i soggetti
alla sua osservanza.

Ci sembra, dunque, che l'approvazione
della presente legge, indipendentement,e da
ogni considerazione di merito, costituisca
un'aperta violazione costituzionale e, più
precisament,e, una violazione di queH'a:rtico~
,lo 41 che solitamente si invoca proprio per
giustificare l'adozione della :legge in luogo
della mozione. Se l'articolo 41 parla di leg~
ge destinata a determinare i programmi,
una legge o delle leggi si dovevano presen~
tare che della legge avessero tutti i requi-
siti e non le ipotesi e i pronostici di cui è
farcito questo documento.

Riprendendo le parole della sentenza del~
la Corte costituzionale in data 24 giugno
1961, citata nella relazione. «non basta, dun~
que, che la legge determini genericamente

i ,fini che con i detti programmi si vogho~
no aggiungere. Occorre la specificazione
dei fini, ,la precisazione dei criteri da se~
guire per il raggiungimento di questi fini,
l'indicazione dei mezzi, la determinazione
degli organi che sono chiamati ad attuare i
programmi o che sono stabiliti per eserci~
tare i controJli ».

Né si tratta soltanto di una questione
formale. Infatti, la violazione costituzionale
che ci accingiamo a commettere, ricorrendo
ad uno Ischema giuridico non corretto, por~
ta con sé delle implicazioni e può condurre
a delle conseguenze che vanno lontano ed
eccedono largamente l'importanza del te~
,sto ,in esame. Si vuole che la programmazio~
ne italiana non sia coercitiva, ma soltanto
indicativa o, secondo vari suggerimenti, che
sia una programmazione operativa o impe~
gnativa o democratica, espressioni tutte, a
nostro avviso, alquanto vuote di contenuto.
Ma se le cose stanno cosÌ, ancora una vol~
ta, il ricorso alla legge per approvare il
programma serve soltanto a complicare le
cose. L'attuazione di questa legge, che pur
abbracciando materia tanto vasta non è con~
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templata da norme di esecuzione e da ga~
ranzie costituzionali, resta affidata al Go~
verno. Sarà il Governo, e per esso il Mini~
stro del bilancio che, traendo da questa leg~
ge un nuovo potere incontrollato, sceglie~
rà, nei modi e nei tempi, le vie per conse~
gu~re, come egli riterrà .opportuno, le fina~
lità del piano. Essendo la materia tanto ne~
bulosa, è da temere che, con il decorso del
tempo, sia anche troppo facile, ad una de~
terminata volontà politica, di turbare l'at~
tuale equHibrio voluto dallo stesso articolo
41 della Costituzione, tra iniziativa econo~
mica pubblica e iniziativa privata, la prilma
promuovendo e la seconda mortificando,
con crescenti prelievi dal mercato finanzia~
l'io, con sapienti incentivi e disincentivi,
con opportuna manovra della leva fiscale,
con risorsi alle nazionalizzazioni surrettizie
e con altri espedienti dei quali si t'rova trac~
cia anche nella relazione del Governator,e
della Banoa d'Italia.

Si dirà che tutto dò può avvenire anche
a prescindere dall'esistenza del piano, ma
è chiaro che la posizione sarà ben diversa
quando il Ministro potrà invocare a soste~
gno dei suoi provvedimenti ,l,a fedeltà al pia~
no, dal quale, per la verità, siffatti intenti
già chiaramente traspaiono.

In altre parol,e, proprio il piano potrebbe
essel'e lo strumento per mettere in pericolo
anche la prima parte dello stesso aDticolo
41 che garantisce, come è noto, la libertà
eoonomÌ'Ca.

Di più: l'introduziorne di questo elemen~
to anomalo potrà, verificandosi determinate
condizioni, turbare ill buon !funzionamento
del nostro ordinamento costituzionale e pre~
giudicare la stessa posizione del Parlamento
il quale V'edrà ridotta ,e limitata dall'esilsten~
za di questo documento ,Lasua potestà d'in~
tervento e quella di controllo, mentre sarà
possibi,le per una nuovateonocr:azia, sia
pure valorosa quanto si vuole, invadere la
sfera politica, aIterare 1'equiliihrio dei rpo~
teri e mettere in forse 'Ie ga:mnzie COlsltitu~
zionali dei cittadini.

Vi è una seconda novma costituzionale
che appare violata ed rè i:l primo comma
delrl'articolo 72 il quale dispone che 1'appro~
vazione di ogni singolo disegno di legge
debba essere fatta articolo per articolo;
norma espr'essamente richiamata dal preoe~
dent,e articolo 71 per quanto rÌJguarda l'ini~
ziativa legislativa :popolare.

In altre parole, la Costiltuzione dispone
che le leggi, per essere tali, devono, per ra~
gioni formali, essere suddivise in articoli.
Così, almeno, sembra a noi, per con!formar~

ci all'espressione dubitativa che i relatori

hanno adottato a loro volta al nne di soste~
nere la tesi opposta. Ciò si spiega .con ra~
gioni fOI'mali ed anche con ,ragioni sostan~
ziali; l'articolazione delle leggi, infatti, non
è solo un'esigenza di chiarezza, ma è con~
nessa con la certezza delle garanzie giuri~
sdizionali.

Presidenza del Vice Presidente SECCHIA

(Segue BER G A M A S C O ). L'appro~
vazione che ci viene chiesta non deve essere
data ad un coacervo di informazioni e di
aspirazioni, ma a precise e specifiche dispo~
sizioni nOI'mative, oosì come la Costituzio-
ne ha voluto, dopo ampio ed esauriente di~
battito nell'Assemblea costituente, proprio
su questo punto, così come attestano i ]a~
vari preparatori, oome vuole la dottrina e

.come rè affermato da una lunga e costante
tradizione.

Del resto, la già avvenuta esperienza del~
la dilscussione di questo disegno di legge a:l~
la Camera, le perplessità sorte -circa ram~
mi,ssibilità deg:Ji emendamenti pI'oposti, ja
dif.ficoltà di formularli, di adattarli al testo
e di inserirli là dove ,dorvvebbeI1o essere
inseriti stanno a dimostrare, una volta di
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siamo in presenza di una materia
alLa quale non conv:iene il titolo

più, che
informe
di legge.

Vero è che, a quanto ci si annuncia, la
maggioranza ha deciso di non presentare al~
cun emendamento in questa sede, al fine di
affrettare l' iter della legge. Almeno, tanto
sta scritto in un comunicato dei PartIti di
maggioranza. La motivazione della deClsio~
ne è molto preoccupante. Se la maggioran~
za avesse detto che non vuole modi,fiche
della legge perchè ~ che Dio ci perdoni ~

la ritiene pe:rfetta in ogm sua parte, si sa~
rebbe ancora potuto pensare e sperar'e che,
nonostante tutto, il pe~fetto sarebbe stato
ancora perfettibile, almeno in qualche det~
taglio. Ma se si fa solo questione di tempo
e di non rinvio all',altro ramo del Parlamen~
to, allora si deve pensare che la maggioran~
za, oltre a non presentare emendamenti I

propri, si accinge anche a respingere tutti
queLli che saranno presentati dalle altre
parti e a respingerli a Zimine, senza valu~
tarne il merito.

Non sarebbe la prima volta, ma è chiaro
che, dinnanzi a un disegno di legge di questa
portata e di questa complessità, dinnanzi a
un disegno di legge che pmsenta tanti dub~
bI e tante incertezze, la cosa sarebbe vera~
mente enorme e non gioverebbe al presti~
gio del Parlamento e, in particolare, al pre-
stigio di questa Camera.

Vogliamo sperare che così non sarà e lo
vedremo a suo tempo. Per intanto, si deve
considerare la pregiudiziale di incostituzio-
nalità che tanto facilmente potrebbe essere
tolta di mezzo senza danno 'per niente e per
nessuno se si facesse ricorso al voto di una
mozione, cioè se si imboccasse la via di~
r~tta e conforme alla volontà del Costituen-
te; del pari, si deve considerare la sospensi~
va da noi richiesta con separato documen~
to, la quale del resto si riallaccia alla pre~
giudiziale già svolta.

Infatti, una legge relativa alla modalità e
alla procedura della programmazione, qual
è il disegno di legge n. 2085, previsto del re~
sto dall'articolo 3 di questa legge, potrebbe
in astratto diradare molte ombre che ora av~
volgono il disegno di legge in esame, ma da~
rebbe, nel nostro caso, più ampio fonda-

mento alle preoccupazioni da noi già ac-
cennate.

Non può non apparire strano il fatto, che
nell'ampia e approfondita :relazione presen~
tata da:Ha maggioranza e segnatamente nel~
Ila parte prima che s!i occupa degli aspetti
giundici, non si sia fatta parola del dise-
gno di legge n. 2085 contenente «Norme
sulla programmazione economica ». Ven~
gono esaminati tantì problemi rilevanti sul
terreno giuridico ma, Se non andiamo erra~
.1, non vengono toccati quelli che attengo~
no al rapporti tra il disegno di legge in esa-
me e il di,segno di legge al quale si è fatto
riferimento. Eppure, a nostro avviso, 1',enun~
ciazione e la determinaZ!ione del nesso che
intercorre tra i due disegni di legge non
possono essere omesse. Convinti della neces~
sità che codesto nesso sia opportunamen~
te messo in evidenza, abbiamo sentHo il
bisogno di presentare al ,Senato, giovando-
ci della forma scritta, la richiesta di sospen~
siva, già comunicata dall' onorevole Presi~

I dente. Abbiamo chiesto e chiediamo al Se-
nato ~ preso atto che la discussione del di~

segno di legge n. 2144 (col relativo alLega~
to )che figura al n. 1 dell'ordine del gior~
noe che concerne l'approvazione del ipro~
gramma economico nazionale per il qum~
quennio 1966~70, è essenzialmente collega-
ta a quella del disegno di legge n. 2085 (con-
tenente le norme sulla programmazIOne
economica), anzi è dalla stessa dipendente

~ che voglia sospendere la discussione del

disegno di legge n. 2144 e del relativo allega~
to fino a quando verrà esaminato ed even~
tualmente ,approvato il disegno di legge
n. 2085, comunque, fino alla contestuale di-
..,cussione del detto disegno di legge.

Circa 1'am1l11ssibilità nella specie della
questione sospensiva unitamente alla que-
stione pregiudiziale (I in termini alternatI~
vi con la stessa, da discutersi congiunta~
mente o separatamente, anteriormente o
successivamente, non crediamo che possa
dub,tarsi. L'articolo 66 del Regolamento,
al riguardo, si esprime in termini generici
ed ampiamente comprensivi di ogni e qual-
siasi ipotesi: a proposito della sospensiva,
si dice che la relativa questione possa esse~
re proposta al fine di ottenere la discussio~
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ne o la deliberazione sopra qualsiasi argo~
,mento. Ciò comporta che la norma possa
e debba applicarsi in J1elazione al disegno di
legge Il. 2U4 ed al relativo allegato, dato
che si è in presenza di un dIsegno di ,legge
e (a pmposito dell'allegato) di un quiJd non
sufficientemente identÌificato o identHicabile
ed, in ogni caso, suscettibile d'essere consi~
derato come «argom'ento ».

Ci~ca la fondatezza, nella speCIe, della
proposta quest10ne sospensiva, n0'n dovreb~
bero esserci soverchi dubbi. S0'no così gra~
vi e numerosi i motivi ed i dati che ne co~
stituiscono la ragion d'essere ed il Ifonda~
mento, che non solo 0'pportuna, ma addl~
rittura necessaria ed urgente si presenta la
richiesta sospensione.

Esiste uninnegabi,l,e nesso tra l due dise~
gni di legge, quindi la necessità che essi
vengano esaminati, ed eventualmente appro~
vati, con una discussione che rientri in un
unico contesto, ovvero, che tocchi, senza
soluzione di continuità, la matena dei due
provvedimenti. I:l disegno di legge n. 2144,
come è noto, ha come oggetto l'a'Pprovazio~
ne del programma economico nazionale per
il quinquennio 1966~70 ed il disegno dI leg~
ge n. 2085 contiene le norme sulla program~

mazi0'ne economcia. Il nesso tra i due dise~
gni di legge è di varia natura o più esatta~
mente si articola in vario modo: nel dise~
gno di legge n. 2085 esiste un dato testuale
che denunzia quel nesso nella maniera pIÙ
chiara. Tra le norme transitorie efinah vi
è l'articolo 15 che detta: «per 1'eventua1,p
revisione degli obiettivi e delle pO'litiche del
programma in corso di attuazione, si appli~
cano le pr0'cedure dI f0'rmazione e di ap'Pro~
va21ione del pr0'gramma economiconazio~
naIe previste dalla presente legge ».

Tale norma, se da un lato oontiene l'atte~
stazione autentica da parte del Governo che
il piano ec0'n0'mico nazionale (che si vor~
l'ebbe approvare con il disegno di legge nu~
mero 2144) è in corso di attuazione, dal.
l'altro fissa la regola che gli obiettivI e le
politiche del primo piano economico nazio~
naIe n0'n poss0'no essere modificati a mezzo
di revisione del detto primo piano se non
con le procedure previste dal disegno di leg-
ge n 2085. Ciò significa che, se a modifiche

si dovesse pervenire (e non vi è dubbio che
alcune SIano state apportate in fatto e che
molte altre dovranno essere apportate per~
chè il piano economico nazionale è, in pa~
recchi settori, superato o invecchiato e non
serve neppure per fornire ampie e serie li~
nee direttive), delle modifiche non potreb.
bero non essere fatte nelle forme e con i
tempi e l mezzI previsti dal disgno di legge
n. 2085.

Perciò, sopra codesto punto, il nesso esi~
stente tra i due disegni di :legge è notevole
emerita di essere tenuto presente. Stante
l'evoluzione che nel tempo ha subIto sopra
vari piani e su infiniti punti la progmm~
maz~one e stante, in particolare, la circostan~
za che di slhtamento non si possa e non
si debba più padare e che panmenti di « ag~
giornamenti» (nonostante che se ne parli,
in termini 0'ccasiona,li ed erpisodici e ~ di~

ciamo noi ~ erronei, nell'articolo 14 rpri~
mo comma, infine, del disegno di legge
n. 2085) non sia più il caso di dire (giac-
chè solo di revisione e di leggi di revisione
si ragiona secondo la lettera e 10 spirito di
detto disegno di legge n. 2085), il disposto
dell'artico10 15 del disegno di legge n. 2085,
chiaramente rivolto ,come no rima transito~
ria al 'pri,mo piano economico nazionale e
non anche ai successivi (per i quali dovreb~
be invece operare il quarto comma dell'ar-
ticolo 12 dello stesso disegno di legge), vie~
ne a svolgere sul terreno legislativo una
funzione caratteristicamente preliminare
nei confronti del disegno di legge in esame

, che, come è noto, si occupa del primo pro~
gramma economico nazionale.

Ma vi è dell'altro e di più. Nonostante
si dIca che il primo piano economico na~
zionale è 111corso di attuazione, tale circo~
stanza, allo. stato, non ha rilevanza giuri-
dica fino a quando il primo piano econo~
mica nazionale non verrà approvato: come
abbiamo detto, in definitiva, l'attuazione è
me l'a attuazione dI semplici dichiarazioni
programmatiche.

Ed ancora, ed anche questo lo abhiamo
detto, nOllsi può farie a meno di constatare
come, in piena cOl1lfolìmità a quanto messo
in evidenza dalla dottrina, nella stessa re~
lazione di maggioranza al disegno di legge
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in esame, pur tra caut,e c'irconl.ocuzi.oni e
molteplici distinzioni si è implicitamente ri-
conosciuto e dichiarato il carattere preva-
lentemente politico dell'allegato, cioè del
vero e proprio programma economico na-
zionale. A tal riguardo, sono tali e tanti i
rilf,erimenti che non è il caso di segnalarli
ed indugiarvi sopra.

Anche da questo punto di vista, il collega-
mento tra il disegno di legge 11. 2144 ed il
decreto-legge n. 2085 appare 'estrelffié\Jmente
valido ed impegnativo e la discussione del
primo disegno di legge si 'presenta chiara-
mente dipendente in modo unilateral,e da
quella dell'altro disegno di legge.

Ancora non può essere trascurato che Il
primo piano economico nazionale, se 10 si
vuole intendere ed uti,LizzaDe come vero e
proprio piano economico nazionale, manca
dei requisiti e di dementi essenziali, perchè
possa, nell'ambito deUa Costituzione, assol-
vere alla sua funzione. Per l'approntamen-
to del detto ,primo piano economico nazIO~
naIe non sono state osservate le procedure
previste dal disegno di legge n. 2085 a garan-
z~a dei cittadini e delle comunità o società
o enti intermedi, con la conseguenza che
esso manca dI quel minimo di democratici-
tà che è indispensabille perohè costituzionall-
mente siano indkati i programmi ed i con-
trolli perindinzzare e coordinare a fini t:.o-
cia1i l'attività economica pubblica e privata.
Nell'approntamento di detto primo piano
economico nazIOnale non sono stati possi-
bili i necessari e concreti collegamenti tra
IiI programma economico nazionale, i 'piani
regionali, i piani settoriali ed i piani gene-
rali, settoriali e locali, di numerosi enti na-
zionaH, regionali eccetera.

Tra l'altro non può essere posto in dub-
bio che l'apporto o il contributo delle re-
gioni, ed in particolare di quelle a statuto
speciale e di queUe (prossime, o future, o
ipotetiche) a statuto ordinario, sia stato in
concreto minimo o sia del tutto mancato.
I progetti di piano di sviluppo economico
regionale che i Comitati regionali per la pro-
grammazione avrebbero dovuto presentare
entro il 31 marzo 1967 non sono stati in
tempo o utilmente approntati. Cadesti pia-
ni, quando saranno o dovessero essere ap-

provati, prevedono lo sviluppo fino al 1970,
con una eVIdente sfasatura; e così si viene
a costruire sulla carta ciò che non può ser-
vire nella pratica (ammesso che il program-
m.a nazionale venga approvato e soprattutto
applicato). Ed è certo che sono una pura e
semplice esercitazione; non sono serviti e
non serviranno per il primo piano econo-
mico nazionale e potrebbero tutt'al più co-
stituire un semplice studio propedeutico ri-
spetto a quello che andrà fatto quando do-
vrà essere Impostato, nel 1968-69, il secon-
do piano economico nazionale.

Ad identiche D analoghe considerazioni,
d'altra parte, è possibile pervenire a propo-
sito dei programmi globali o settoriali, di
maggiore o minor,e durata del piano eco-
nomico nazionale, approntati da ongani o
enti statali o pubb1ici a vano Hvello.

A prova di ciò basta fare riferimento
al piano di coordinamento degli interventi
pubblici nel Mezzogi.orno, approvato dal
eIR nella seduta della agosto 1966 e desti-
nato a;d operare dal P ottobre 1966 al 30
settembre 1969. Detto piano di coordina-
mento, f.ormulato sul,la base delle direttive
contenute nella relazione pl'evi:sionaIe per
il 1965 e <con riferimento al Iprogramma di
sviluppo economico per il quinquennio
1965-1969, trova a1ttuaZJione, e solo in segui-
to (ma quando?) dovrà essere adeguato al
piano economico nazionale, alla sua arti-
colazione regionale e alle norme stabilite
dalla legge di attuazione.

Da tutto ciò discende che il primo p,iano
economico nazionale manca di quella indi-
spensrubille base e deI necessalrio <coordina-
mento con altri progetti di piani o con pla-
ni pluriennali di pubbliche amministrazIO-
ni, presi in consideraZJione da tutto il dise-
gno di legge n. 20'85 ed in particOllare dagli
articoli 9 e 14.

Tutto ciò dimostra sempre di più e me-
glio come non si possa esaminal'e ed ap-
provare il disegno di legge n. 2144 senza
una preliminare o contestuale disamina e
approvazione del disegno di ILegge n. 20'85.

In relazione al primo piano economico
naZJionale (anche se di esso dovesse aver luo-
go l'approvazione entro il 1967) non sembra
serio mantenere 11 periodo di riferimento



Senato della Repubblica IV Legislaturu~ 35310 ~

28 GIUGNO 1967659" SEDUTA (antimerid.) ASSEMBLEA ~ RESOCONTO STENOGRAFICO

agli anni 1966~1970. Questo dovrebbe es~e~

l'le spostato agli anni 1968~1972, wme dirà in
breve il collega Bonaldi. Se ciò dovesse av~
venire ~~ e non si vede come non possa ve~
rHicarsi ~sarebbe fuor di luogo non tene~
re nel dovuto conto le norme del disegno di
legge n. 2085 e non considerare 'essenziale
o almeno conducente l'utilizzazione del rpri~
mo piano economico nazionale come mer'Ù
documento programmatico. Va avvertito
che, divenendo legge il disegno di legge nu~
mero 2085, il primo pian'Ù economico ver~
l'ebbe ad essere influenzato ed agganciato
dal secondo piano economico, di cui si do~
vrebbe conCJ1etamente comincia,re a parlare
a deoorrere dal 1968. Entro il mese di gen"
naio 1969, infatti, H Govern'O, a sensi del~
l'articolo 3 del disegno di legge n. 2085.
dovrebbe sottoporre al Parlamento il docu~
mento programmatico contenente l'indica~
zione e l'illustrazione degli 'Ùbiettivi e delle
linee direttive da assegnare al nuovo pro~
gramma, e l'indicazione deLle pr,incipali mi~
sure di attuazione proposte; ed il documen~
to dovrebbe previamente essere predisp'O~to
dal Ministero del bilancio, secondo le di~
rettive del CIPE, ed approvato dal Consi~
glio dei ministri. Si tratterebbe di un ag~
ganciamento, che praticamente porterebbe
a togliere una immediata rilevanza giuridi~
ca e pratica al primo piano economico na~
zionale.

A questo riguardo non bisogna trascurare
una affiermazione che si trova contenuta
neLla relazi'One, ove si dice, a proposito del~
la durata del piano economic'Ù nazi'Ùnale, che
questa «è stata fissata in un quinquennio,
s1a perchè tale è l'arco di tempo che in sede
tecnica si suole considerare più congruo
per 1a programmazione a medio termine,
sia perchè sembra opportuno, per intuitive
ragioni di 'Ordine politico~costituzionale, [a~
re coincidere la periodicità del piano con la
durata ordinaria della legislatura ». Il se~
condo motivo ci sembra che sia di notevo~
le importanza: il piano economico naziona~
le dovrebbe avere la durata ('Ùr,dinaria) di
cinque anni, perchè proprio di cinque anni
è la durata ordinaria della legislatura. Ed
ha un suo preciJso significato: che da parte
del Governo si voglia far coincidere la du~

rata del piano economico nazionale e della
legislatura non soltanto nel numero degli
anni, ma anche nell'identificazione degli an~
ni medesimi.

Se quanto sopra detto dovesse verificarsi,
il primo piano economico nazionale v::;r~
l'ebbe a slittare ancora e da programma n3~
zionale per il periodo 1965~1969 e poi per il
periodo 1966~1970, potrebbe div,entare i,l
programma nazionale per il periodo 1968~
1972, venendo così a cor.risp'Ùndere con la
durata rprevedibiIe della V legislatura re~
pubblicana.

Il nesso tra il disegno di legge n. 2144
e il disegno di legge n. 2085 trova uJteri'Ùre
oon£erma e spedficazione in dichiarazioni
del Governo. Intervenendo al convegno sul
tema «Pr'Oblemi e prospettive della ipro~
grammazione economica regionale », tenu~
tosi a Roma nello scorso aprile, su iniziati~
va dell'Ass'Ùciazione nazionale per ,la pro~
grammazion(~ economica, ed oooupamdosi del
funzi'Ùnamento ,dei c'Ùmitati regi'Onali per
la programmazione, il ministro Pieraccini
ha dato atto della esistenza di lacune isti~
tuzionali ed ha dichiarato che «le lacune
istituzionaH saranno colmate ,dalla prossi~
ma legge sulle procedure ».

Il punto non è is'Olat'Ù. Vi ~è nella rela~
zione al disegno di legge n. 2085 ,la dimostra~
zione di codesto inscindibile nesso tra i de~
creti~legge nn. 2144 e 2085, là ove si dice
che «tra i provvedimenti di carattere or~
ganizzato~io destinati a rendere operante
la programmazi'Ùneeoon'Ùmica », vi è qudlo
relativo « alla determinazi'One delle procedu~
re di elaborazione, approvazione ed attua~
zione del progra,mma economico naziona,Ie »

e cioè il provvedimento contenente le norme
sulla programmazione economica.

Appare dunque assolutaJmente necessario,
per le ragioni che precedono e che rappre~
sentano soltanto una parte di quelle ammis~
sibjlie prospetta bili, che il disegno di leg~
ge n. 2085 venga esaminato preventivamen~
te, o almeno con testualmente al disegno di
l,egge in oggetto. Il Senato avrà allora Ulla

visione ,completa di tutti i dati dd pr'Ùbìe~
ma e potrà dire, con un minimo di legitti~
mità e di legalità, che il piano, sempre che
abbia un dato contenuto ed una data arti~
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colazIOne, si presta ad essere approvato per
legge Il che, come abbiamo già visto, è
per nOI esoluso.

Può darsi che la parola l,egge dia un suo~
no piÙ solenne, conferisca a questo docu~
mento un aspetto piÙ augusto. Ma eviden-
temente non è questo il problema, che ri-
veste Ìavece ben aJltra serietà: il problema
è di onorare la logica e di rispettare la Co-
stituzione. (Applausi dal centro-destra).

P RES I D E N T E . ,J,lsenatore Bonal-
di ha facoltà di illustrare la sospensiva da
lui sollevata.

B O N A L D I . Onorevole Presidente,
onorevole Ministro, onorevoli colleghi, la
questione pregiudizia,le che il nostro Grup~
po ha fatto presente alla Presidenza è la
seguente:

« Il Senato,

considerato che il disegno di legge nu-
mero 2144 riguarda esclusivamente il'appro~
vazione del programma economico naziona~
le per il quinquennio 1966-1970 il cui testo
figura in allegato al disegno di legge, con-
statato che circa un terzo del periodo con-
siderato dal programma è armai trascorsa,
ritenendo ,inopportuna e costituzionalmente
scorretta l'approvazIOne per legge di un do~
cumento che, riferendosi anche a dati rivela-
tisi inesatti nel periodo di tempo già tra-
scorso, è privo di ogni valore e contenuto,
deHbera di rinviare la discussione del dise-
gno di legge e invita i,l Governo ad aggior~
nare al quinquennio 1968-1972 .il programma
economico nazionale e a presentarlo quan-
to prima al Parlamento per l'approvazione»

Onorevoli colleghi, 1'introduzione di una
politica programmata nel nostro Paese rive-
ste grandissima importanza e per questo ri-
temamo che la programmazione debba In-
nanzitutto essere adottata con serieta e
con chiarezza. Da essa infatti dipenderà in
definitiva se nel nastro Paese verrà attuata
una politica economica coerente con il no~
stro assetto istituzionale ed adeguata alle
reali necessità del Paese, ovvero una politi~
ca occasionale, arbitraria e autoritaria.

Senza entrare nel merito del programma,
noi oggi riteniamo che la programmazio1ne
economica venga introdotta nel nostro si-
stema politico~amministrativo nel modo piÙ
equivoco possibile. Già all'altro ramo del
Parlamento la nostra parte politica aveva
dimostrato chiaramel1lte la ,dubbia costitu-
zionalità della forma della ,legge Iper l'ap~
provazione di un programma privo di nor-
me dettagliate e dI contenuto preciso. Dalla
di'scussione che ne è seguita ,e dallo stesso
parere di esperti giuridici è comunque
emerso con chiarezza che l'introduzione nel
nostro ordinamento ,giuridico di un elemen~
to spurio, quale è appunto tI disegna dI
legge di approvazione del programma eco-
nomico, avrebbe quanto meno creato con-
fusioni, incertezze e avrebbe danneggiato
lo stesso processo ,di progra1mmazione.

Una prima conseguenza di tali confusioni
la vediamo proprio oggi in cui il Senato è
riunito, per discutere un programma or~
mai sorpassato sia nella sua validità tem~
porale, sia nel suo contenuto specifico. Una
tale discrepanza già sarebbe stata grave se
il programma economico fosse stato presen-
tato come una specificazione del programma
governativo, ma è addirittura inammissibi-
le quando si pretende :l'approvazione per
legge. Che cosa si direbbe se il Governo si
presentasse alle Oamere con un program~
ma riferita ad anni già trascorsi? L'impe-
gno del Govemo di attuare provvedimen~
ti per anni già passati sarebbe non solo as-
surdo e tale da squaliificare il Governo, ma
apparirebbe atto irriguandoso verso la re~
sponsabihtà e l'autorità del Parlamento.

I Eppure, oggi non solo noi ci troviamo a di-
scutere cose che il Governo si impegna a fa~
re negli anni già trascorsi, 1966 e 1967, ma
si vuole addirittura vivificare tali impegni
con la forza della legge.

Si può dire che quello che conta è stabili~
re le linee fondamentali della programma-
zione. Esatto, ma allora stabiHamo ed ap~
proviamo solo le linee fondamentah della
programmazione e riserviamoci la discus~
siane di un programma definitivo a quando
esso sarà aggiornato e coerente con i tempi.

Si può anche dire che quanto previsto dal
programma non è stato ancora attuato, per
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CUI il programma stesso, così cOlme esso è,
può essere fatto scorrere nel qumquenmo
prossimo. Ciò, però, dimostrerebbe la man~
canza di qualsiasi validità del programma
predisposto. La realtà economica, sociale
del Paese, grazie al1avoro dei cittadini, be~
ne o male, senza attendere le decisioni del
programma, muta e progredisce, anche se
potrebbe evolversi in mIsura maggi,Qre se
assistita da una coerente politica economi~
ca e sociale. Ciò significa che i dati di pM~
tenza su cui si fonda l'attuale programma
sono ormai sorpassati e Iprivi di vallore e
di c,Qnseguenza tutto il programma non è
ormai più aderente alla realtà del Paese.
D'altra parte, basta ,dare uno sguando al~
l'andainento economico del Paese per ren~
dersi conto come esso sia lontano dalle m~
dicazioni del Programma. Lo stesso Gover~ I

natore delila Banca d'Italia, nen'illustrare
l'andamento econQmico del Paese, l'unico
omaggio che ha potuto fare al programma
è stato quello di non parlarne. E molto ìn~
giustamente i socialisti, attraverso il loro
giornale, lo hann0 biasimato per non aver
tenuto conto del programma. In effetti, se
avesse dovuto illustrare i dati della situazio~
ne economica alla luce del programma, il
Governatore della Banca d'Italia non avreb~
be potuto fare a meno di mettere in eviden~
za il contrasto tra programma e realtà e nel~
lo stesso tempo non avrebbe potuto esimersi
dal mettere sotto accusa il programma stes~
so, quanto meno per il fatto di essere ormai
fuori tempo.

D'ahra parte, basta andarsi a rivedere
le dichiarazioni dei Ministeri ,finanziari di
alcuni mesi addietro per constatare come lo
stesso Governo ritenga il programma privo
di c,Qpertura e quindi privo di qualsiasi
coeJ:1enza. Incoerenza dovuta non solo ad
una errata impostazione nonchè a quantifi~
cazioni basate su semplici desideri e non
su dati concreti ma anche, ed è questo che
qui ci interessa, al semplice tatto che il
programma si riferisce ad unperi,Qdo di
tempo ol1mai sorpassato.

Oggi, in pratica, stiamo discutendo un
programma quinquennale da attuare in t:'e
anni. È possibile, è giusto, è corretto im~
porre al Parlamento l'approvazione di un
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provvedimento che si sa già di non potere
applicare neJla su.:t sostanza e nella sua in~
terezza? A noi non sembra.

Questa pregiudiziale non vuole essere con~
tra la programmazione, anche se sul iPro~
gramma prediSiposto dal Governo noi ab~
bi,amo notevoli riserve, ma neJl'interesse
della programmazione. Infatti dall'approva~
zione di un programma sorpassato, rl'reale,
inapplicabiIe non può derivare che discre~
dito alla stessa attività prognummatica e
sdì.ducia in una sostanziale politica economi~
ca, basata su programmi precisi e diretta a
ben individuati ,obiettivi.

L'approvazione per legge per di più sore-
diterebbe la stessa attività legislativa del
Parlamento e purtroppo rappresenterebbe
un 31ltro attentato alla solidarietà dello stato
di diritto che l'attuale maggioranza dice di
voler rispettare, ma che ad ogni pie' sospin~
to minaccia.

" D'altra parte non si può non biasi:mare
l'atteggiamento del Governo, in merito al~
la programmazione, nei riguardi del Parla~
mento. Nella relazione al di'segno di legge
n. 2085,presentato dal P,residente del Con~
siglio dei ministri e dai Ministri del bilan~
cia e del tesoro, si legge: «Tenendo conto
ddla complessità delle tecniohe di :program~
mazione e delle interdipendenze esistenti
tra le varie componenti dello svilupp,Q eco~
nomico programmato, che non possono es~
sere modificalte secondo una visione par-
ziale se non pregiudicando !'intera coelYen~
za e quindi la realizzabilità del programma
nel suo insieme, sembra evidente che, ove
H Parlamento foss,e investito soltanto del~
l'esame e dell'approvazione ,finale del pro~
gramma già compiutamente definito ed ela~
barato, esso sarebbe costretto, come già si
è rilevato, ad esprimere un giudizio som~
ma'rio, pl'ecludendosi la possibilità di in~
fluire in via autonoma, e in 'modo non mar~
ginalle, nella determinazione degli .obiettivi
pragrammaticl e clel:l'ordine di priorità in
cui essi debbono collocarsi nel contesto uni~
tario del programma ».

SmentendO' ~e stessa, il Governo aggi pre~
tende l'approvaziane di un 'piano ben plYeci~
so, pur se inooerente e sarpassato, che non
può essere nè valutato appiena nè modifì~
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cato dal Parlamento; si pretende in sastan~
za una legge in bianca.

Noi, pertanto, facendoci interpreti e di~
tensori delle prerogative parlamentari, in~
vitiamo i,l Governo a presentare al ,Parla~
mento un prog,ramma caerente e in armania
con i tempi di attuazione. Naturalmente, nel
presentare Il programma, il Governo dovrà
tener conto del tempo che occonerà per
la discussione parlamentare. Riteniamo pe~
rò che esso potrà essere ragIOnevolmente
breve se il Governo saprà mettere in grado
il Pa,rlamento di dfevtuare le sue scelte at~
traverso ,la proposta di soluzioni arlt,ernati~
ve. La programmaz,ione non deve essere Jm~
posta al Parlamento ma deve essere formu~
lata con la sua partecipazione sostanziale.
(Applausi dal centro~destra).

P RES I D E N T E . Il s,cnatore To~
massini ha facoltà di illustralre la pregiudi~
ziale ,da ,lui solilevata.

T O M ASS I N I . La questione pre~
giudiziale, da noi posta, si articola in ter~
mini molto semplici e precisi; noi chiedia~
ma che il Senato deliberi di non ,dar luo"
go alla discussione del disegno di Ilegge e
passi all'or!chlle del giorno dando inizio
immediatamente alla discussione sulle co~
municazioni del Governo presentate con gli
allegati.

Il motivo, onorevoli colleghi, che ci ha
spinto a presentare una questione p'regiudi~
ziale, non è quello dI sottrarre al Senato la
discussione ,del progra!mma economico ela~
barato dal Governo per il quinquennio 1966~
1970; anzi, noi chiediamo che questo avven~
ga immediatamente. Siamo profoI1!damente
convinti ohe mentre si deve ,discutere l'alI.
legato come un insieme di comunicazioni
programmatiche e dienundazioni fatte dal
Governo, non debba per contro discutersi
l'atto che viene definito come Idisegno di
!regge.

La questione non è nuova. È stata ampia~
mente dibattuta alla Camera, vista e Ipro~
spettata da diverse angolazIOni, e va oggi
riproposta dinanzI al Senato per l'impor~
tanza ,che assume, come avviene del resto
per tutti gli atti innovativi che nan tro~
vano collocazione nella categoria degli atti

legislativI e la cui mtroduzione e Ilegittima~
ZIOne potrebbe creare, per consuetudine,
una nuova speCIe \di atto Legislativo. L'ap~
provazione o la disapprovazione III cui si
conclude e si indirizza il giudizio del rSe~
nato, assumerà la forma dell'ordine del gior~
no o della mozionç. La nostra proposta per~
ciò è di non discutere gli articoJi del dise~
gno di legge cdi discutere invece immedia~
tamente gli allegatI. Quale sia la ragione
che ci ha mossi a sollevare Ila questione non
credo che sfugga all'attenzione dell'Assem~
blea. Si devono approvare cOlme atta farma~
lIe articoli di leggi che leggi in sostanza nen
sono? Si deve approvare un ,clacumento che
non ha la natura di legge? È quindi l'esirgen~
za di mantenere ossequio e rispetto ai prin~
cìpi del nostro ordinamento giuridico che
cl ha sospinti a porre sul tappeto i predet~
ti quesiti e a sollecitare il vato dell'Assem~
blea a favore della nostra rpro!posta.

Del resto, come ci ha precisato que~ta
mattina il Presidente del Senato Merzagora,
egli, "nsieme con il Presidente della Camera,
già ebbe a far presente alI Governo che que~
sto non era un disegno di legge, che le enun~
ciazioni programmatiche contenute negli
allegati non dovevano essere approvate nel~
la forma di legge, ma nellarorma di una
mozione. Malgrado che l due Presidenti del
Senato e della Camera avessero informato il
Governo ,del loro pensiero al riguardo e 10
avessero invitato a non presentare sotto
,forma di legge la programmazione, tuttavIa
il Governo, superando le esigenze, la srensi~
bilità dei dUè Presidenti delle Camere, ha
imposto la discussione, nell'uno e nell'al~
tra ramo del Parlamento, della p.rogram~
mazione oosì come presentata. Tutto questo
è a mio avviso molto grave... (Interruzione
del senatore Cava) ...tanto è vero che è sta~
to messo in imbarazzo 10 stesso Presidente
deUa RepubblIca. Senatore Gava, lei non
c'era quando il Presidente Merzagora, Ill~
terrompendo i,l senatore Nencioni, ha senti~
to non relico doveroso, ma comunque oppor~
tuna fare la precisazione che io in questo
momento sto ripetendo.

G A V ,A . Il parere del Presidente del
Senato è autorevolissimo, ma non può fare
legge.
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T O M ASS I N I . Nan parLiamo di
legge. La sensIbIlItà costituzIOnale del due
Presidenti delle Camere è stata condlvisa
in un primo tempo dall GavernO'; ma poi 11
Governo, dimenticando tutto, ha imposto
la discussione prima allla Camera e oggi al
Senato.

Questa comunque è la situazIOne: a lei la
valutaÒone. La valuÌl giusta o no, a noi
non interessa. Noi la valutmmo come un
fatto di sopraffazione e addirittura di m~
s'ens~bilità costituzianale da parte del:l'atn
tua1e Governo di centro~Siinistra.

Si svolga pure, O'norevoli colleghi, la din
scussiO'ne sui propositl e sulle intenziani
del Governo e sulle sue enunciazionll pro~
grammatiche, ma si svolga nel mO'da corrin
spondent,e all'oggetto che si deve discutere.
Non dunque una questiO'ne di incostituzio~
nalità nai saHev,iamo, perchè contl'a'riamen~
te all'opinione di altre parti politiche noi
riteniamo che una legge di programmazio~
ne sia posSlibile. Lo prevede l'articolo 41 deln
,la Costituzione al capoverso: « La legge de~
termina i programmi e i cO'ntrolli opportun
ni perchè l'attività economica pubblica e
privata possa essere lindirizzata e coordinan
ta a fini sociali ».

I:l problema è un altro: è che questa da~
ta legge e questo dato allegato alla legge
nO'n corrispondono ai criten cui si ispira
l'a'rticola 41. Se fosse stata presentata una
legge diversa di programmazione ohe aves~
se previsto interventi e controlli ddla iPub~
bHca e della privata economia per indirizn
zarla a determinati fini secondo l'articO'lo
41 della Costituziane, il nostro atteggiamenn

tO' sarebbe stato diverso. Ma la legge e gli
aHegati che vengono Dggi presentati nO'n COn
stituiscono una legge, sia perchè l'allegato
non corrisponde alle previsioni dell'artico-
lo 41, sia perchè la ,legge che lo 'richiama non
cantiene norme di legge.

Una legge, perchè sia tale, deve contenere
norme che prO'ducano effetti giuridicamenn
te ri<levanti. Può una legge regolare date sin
tuazioni cO'n norme nuove o può mOldi,ficare
norme già ,esistenti; deve cO'munque avere
un contenuto normativa. Qualificare, proprio
in sede legislatlVa, come legge un atto che
non s'inquadra per la sua natura nel con~

oetto di legge, quale è accolto nel nDstro
sistema, non giova certamente alla chiarez~
za ed alla certezza, specIalmente m sede di
pratica alpphcazione,per il contrasta tra il
titolo che si dà all'atto, cioè legge, e il suo
contenuto che non è proprio di una legge.

E non ci guadagna certo né ]1 prestlglO
del Parlamento, per le cose che ,PDCOfa ho
ncordato, né l'ordinamento giuridico, né la
scienza giuridI.oa.

TrattandosI dl materia nuova nella nostra
legislazione, nell'area dl applicazione deln
l'artkolo 41, è ]1 legislatore che innanzitut-
to deve avere una precisione dl linguaggIO
ed una ,chiarezza di idee e di concetti. Po~
tr,ebbe soocorrer,e in propDsito la sentenza
della Corte costltuZIonale n. 35 del 1961 che
spedfica qua h siano i requisiti di una legn
ge di prO'grammazione costituzionalmente
aocettaibi,Ie.

Esaminando e analizzando quella in di~
scussione, è facile rilevare che essa non cor~
risponde nè ai criteri dell'articolo 41, nè
all'insegnamento della Corte castituzionale.
E l'analisi va condotta 111 rjJferimento al
nostro ordinamento giuI1idico. Ciò dico. per
respingere, come tentativo fuorviante daln
l'obiettivo principale della questione, le os~
servazioni che ci vengono .dalla parte conn
trariache, a sostegno del proprio punto di
vista, adduce come argomento il fatto che
in altre legislazioni si procede con legge.

Trattandosi di .diritto positiva 'particolare
di un pO'polo in un determinato momento
storico, una legge deve essere conforme ai
'princìtpi fondamentali di quel ,partkollare
ordinamento giuri1dico. Altro è l'esame di din
ritto 'comparato, altro è l'i:m~tazione di un
sistema a noi estraneo. Quel che va bene
per un Paese può non andar bene per un
altro. Molti sono gh elementi che entrano
nella SJtruttura di un ordinamento giuridico
che è il prodotto di una determinata strut~
tura sociale e cultural1e.

Perciò non è confortevole l'argomento :del
metodo seguita da altre legislazioni. Riman
nendo quindi nel nostro ordinamento giun
ridico, <Cidobbiamo chiedere: a qualle ca~
tegoria e a quale tipo di legge quella pren
sentata oggi alla discussione può essere
ascritta? Non certo rulla categoria delle leg~
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gi soS'tanziali, su questo mi sembra che non
passa sorgere dissensO' alcuno. Una legge
dkhiarativa ,forse? Nqppure, perchè la Jeg~
ge dichiarativa è sempre un atto dichiarati~
va di diritti. Ha Il'effetto non già rprodut,ti~
va di situazioni giuddiche nuove, ma de-
terminativo di situazioni già esistenti aventi
rilevanza giuridica.

Se questa è la nazione delta legge dichia~
1'ati\':a, la legge in esame nan ne ha i carat~
teri giacchè non si riferisce a nessuna situa~
zione, a nessun rapporto giuridico cui attri~
buisce natura o effetti giuridici.

Allora una 'legge ,formale? L'accostamen~
to potrebbe essere 'suggestivo, se non vi
fossero altri elementi per esoluder.Io. Le
le:ggi£ormali tipiche che noi conosciamo so-
no: la legge di approvaziane idei bilanci;
la legge di autorizzazione alla ratÌifica di
trattati, la legge autorizzativa in generale;
atti che hanno forma di legge ma non ne
hanno il contenuto. Sono previste espres~
samente nella Carta costituzionale all'ar~
tiool:o 79: la legge di delegaziane 'delle Ca~
mere al Presidente deLla Repubblica per ,la
concessione dell'amnistia e dell'indulto; al~
l'articolo 80 ]e leggi di autorizzazione alTa
ratifica dei trattati internazionali che sono
di natura politka; all'articolo 81 le leggi
di <ljpprovazione dei bilanci. Ma tutte que~
ste leggi hanno origine storica. Esse ,Sono
il prodotto della funzione di >cont.rollo che i
Parlamenti intesero esercitare sull'at,tività
del Governo in una materila che :più di ogni
altra interessava la collettività. Essi rap~
presentanO' atti di sovranità popolare. Si
potrebbe, per analogia, inquadrare ra l,egge
di pragrammazione nella ,legge farmale di
approvazione dei bilanci. Ma l'assimilazione
non è possibile se si tiene presente la natu~
ra della legge che a1Pprova i billanci, che ha
natura di atto amministrativo.

Ma la legge di programmazione è inldub-
biamente un atto politico, un atto nel qua~
le si esprime l'a funziane politica del Go-
verno. Onorevoli colleghi, una programma~
zione economica non prescinde da una con~
cezione politica, anzi ne è la manifestazione
concreta. L'attività pratica, il suo indirizzo,
il suo fine, il sua metodo sono sempre in
relazione ad una determinata visione deHa
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'realtà effettuai e e in relazvone ad un tipo
di svilluppo che ad essa si vuoI dare. La
'programmazione dell'attività eoonomica è
dunque essenzialmente un atto politico, un
atto di esercizio del potere politico che co~
me tale si differenzia ovviamente dall'atto
amministrativo.

Assoggettare gli atti:pol'itici alle stesse
regole vali'de per altri atti sarebbe, oltre
che contrario all'indirizzo costituzionale,
estremamente pericoloso per la vita demo~
cratica del nostro ,Paese e per l'esercizio dei
poteri ,che spettano al,Parlameruto. Se quali-
,fichiamo il disegno Idi Ilegge :presentato a,l~

l'esame del Senato come legge, verremmo ad
istituire una nuova categaria di leggi for~
mali e cioè la legge formale per l'approva~
zione di aNi p(jlitki. Non si tratta di una
questione 'puramente 'Ìerminologka <Oforma-
le o farmalistica (a Iparte poi ,la nostra con-
vinzioneche la fOl1Ina è sempre sostanza)
ma di una questione di rilevanza politica
tutt'altro che trascumbile. È vero che sia~
ma in una fase ,di profonda trasformazione,
per cui moltI istituti giuridici sono oggettO'
di rev.isiane e molti altri nuovi vengono
elaborati dalla scienza giuridica, in connes~
sione con i mutamenti socio~economico~cul~
turali, ma i princìpi base del nostro ordi~
namento democratico <costituiscano il para~
metro in base a,l quale i smgoli istituti iPos~
sono essere rivis.ti. Tenere distillti gli atti
legislativi, secondo la Costituzione è una in~
derogabile esigenza, perchè riflette la diver~
sità delle competenze e quindi delle :funzio~
ni e delile attribuzioni degli organi. Appro~
vare ]a programmazione economica con una
legge formale vorrebbe dir'e inqua!drare un
atto politico 5aggetto al 'Controllo del Par~
lamento nella cat~goria delle leggi formali,
che riflettono invece atti puramente ammi~
nistrativi. E tale distinziane è alla base del
nostro ordinamento costituzionale. E allora
perchè l'approvazione nella forma di !legge?
Si osserva che taJle ,forma è necessaria per~
chè, mentre le comunicazioni del Governo

impegnerebbero ,saltanto quel Governo, la
legge impegnerebbe anche i successivi. Non
è esatto. A parte che nessuna legge è immu~
tabi,le e che un Governo successivo può
sempre modificare <Odistruggere quanto è
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stato legislativamente compiuto dal p.rece~
dente, una comunicazione di Governo che
~mpegna la sua attività per un periodo
successivo vale fino a quando un nuovo
programma non modHichi o nan annulli
l'altro. Perciò l'argomento non convince. È
caduca la enunciazione programmatica ,co~
me è caduca la legge, può essere modificata
l'una come può essere modificata l'altra;
può rimanere l'una come può rimanere l'al~
tra. L'efficacia o il valare vincolante non
dipende dal fatto se la programmazione sia
approvata con legge o con una mozione, ma
dail fatto lohe il Governo futuro rhenga di
far suo quel programma economico o di
modificarlo o di innoval1lo.

E qui interviene la valutazione politica.
È quindi evidente che una Iprogrammazione
è una oomunkazione del Governo e quindi
un atto politico. Perciò non può essere a!p~
provata nella forma di legge. Ma infine: a
chi è diretta? Quali sono i soggetti che do~
vrebbero essere vincolati da questa legge? I

È una legge proposta Idall Governo le diretta
a se stesso, non cepto al PaI1lamento, per~
chè il Parlamento non è vincolato dagli atti
che esso campie. Forse, come dicono alcu~
ni, è diretta agli uffici statali dipel1ldentidai
Ministeri? Ma è forse concepibile che tutto
l'apparato burocratico non SIa vincolato ad
unadisposizlone impartita da:l Ministro per
il conseguimento dei .fini della (pubblica
amministrazione?
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Se leggiamo poi i tre articoli del disegno
di legge proposto (io non li leggo perchè
sono già stati letti da colaro che mi hanno
preceduto) è facile !Convincersi ohe esso
una legge non è. Nessuno dei tre articoli
ha un contenuto di ilegge. Non è una Jegge
di delega, non è una llegge di autorizzazione,
peJ:1chè ,dell'una e dell'alttra non ha i requilsiti.
È un atto politico e come tale va 'esaminato
e trattato. lE una comunicazione del Governo
in merito agli ìndirizzi di poliitica economi~
ca rche .esso pro[Jone al Parlamento per iJ
prassimo quinquennio. Discutiamollo quin~
di come tale.

Ripeto: non vogliamo rinviare la discus~
sione, ma anzi vogliamo che ,essa venga
subito iniziata e conclusa: conclusa non con
una legge, ma con una mozione, che è la
forma unica che si addice alla materia trat~
tata e a1la natura dell'atto. (Applausi dal~
l'estrema sinistra).

P RES I D E N T E . Rinvio il seguito
della discussione alla seduta pomeridiana.

Il Senato tornerà a riunirsi in seduta
pubblica oggi, alle ore 16,30, con ilo stesso
ordine del giorno.

La ,seduta è toha (ore 12,45).

Dott. ALBERTO ALBERTI

Direttore generale dell'Ufficio dd resoconti parlamentari


