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La seduta è aperta alle ore 16. 

Sono presenti il Presidente del Co11sig1io mi­
nistro dell'interno, interim per gli affari esteri, 
e i ministri della giustizia e degli affari di 
culto, della guerra, della marina, dell' istru­
zione pubblica, dei lavori pubblici, dell' in­
dustria e commercio ed il sottosegretario di 
Stato per la Presidenza del Consiglio. 

DE NOVELLIS, seg1·etario, legg·e il pro­
cesso verbale _ della seduta precedente, che è 
approvato. 

MAGGIO 

Messaggio del Presidente della Camera 

dei deputati. -

PRESIDENTE. Prego l'onorevole senatore, 
segretario, De N ovellis di dar lettura di un 
messaggio del Presidente della .Camera dei 
deputati col quale si trasmettono alcuni di­
segni di legge. 

DE NOVELLIS, seg1·etario, legge: 

« Roma, 25 maggio 1923. 

« Il sottoscritto ha l'onore di trasmettere a 
S. E. il Presidente del Senato del Regno le 
proposte di . legge, di iniziativa della Carnera 
dei deputati, qui appresso indicate, approvate 
nella seduta del 26 maggio 1923, con preghiera 
di. volerle sottoporre all'esame di .codesto illu­
stre Consesso. · 

« Il PreBidente della Camera 

«DE NICOLA». 

Proposte di legge che si trasmettono: 
1. Costituzione in comune autonomo della 

frazione di Villa Castelli del comune di Fran­
cavilla Fontana (1138); 

2. Per la ricostituzione del comune di Cal­
dari (1708); • 

3. Costituzione in comune autonomo _delle 
borgate di ~filocca e San Biagio di Campo­
franco (1149). 

PRESIDENTE. Do atto all'onorevole Presi­
dente-· della Oarner~ dei deputati della presen­
tazione di questi disegni di legg·e, che segui­
ranno il corso stabilito dal reg·olamento. 

Tipografia del Senato 
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Presentazione di relazioni. 

PRESIDENTE. Invito il senatore Beneven­
tano a recarsi alla tribuna per presentare delle 
relazioni. 

BENEVENTANO. A nome dell'Ufficio cen­
trale ho l'onore di presentare le --relazioni ai 
disegni di legg·e : 

Costituzione in unico comune autonomo 
delle frazioni di S. Alfio e :Milo ; 

Ricostituzione del comune di Joppolo (Gir­
genti). 

PRESIDENTE. Do atto all'on. Beneventano 
della present1:1,zione di queste rèlazioni, che sa­
ranno stampate e distribuite. 

Invito il senatore Inghilleri a· recarsi alla -
tribuna per presentare delle. relazioni. 

INGHILLERI. A nome della Commissione 
per la verifica dei titoli. dèi nuovi senatori, hò 
l'onore di presentare la relazione sui titoli dei 
signori Sanj ust di Teulada ingegnere Edmondo 
e Pantaleonf prof. Maffeo. 

PRESIDENTE. Do atto al senatore Inghilleri 
della presentazione di queste relazioni, che sa­
ranno poste all'ordine del giQrno di lunedi. 

Invito il senatore Vanni a recarsi alla tri­
buna per presenfa.re una relazionè. 

V ANNI. A nome della Commissione per la 
verifica dei titoli dei nuovi senatori, ho l'onore 

·-·•· di -presentare la relazione sui titoli-_ del si­
gnor Pesfalozzà prof. Ernesto. 

PRESIDENTE. Do atto al· senatore Vanni 
della presentazione ò.i questa relazione, che 
sarà posta all'ordine del giorno di lunedì. 

Invito il senatore Giardino a r~carsi alla 
tribuna per presentare una relazione. 

GIARDINO. A nome dell~ _ Commissione per • 
la verifica dei titoli dei nuovi senatori, ho 
l'onore di presenta;re la r~lazione sui titoli del _ 
sig. Pistoia generale Fra1:1cesco. 

PRESIDENTE. Do atto al senatore Giardino -
della presentazione di questa relazione, che 
sarà posta .all'ordine del giorno di lunedi. 

Invito il senatore Santucci. a re_carsi alla tri- • 
buna per presentare una relazione. 

SANTUOOI. A nome della Commissione per 
la verifica dei titoli dei nuovi senatori, ho 
l'onore di presentare la rehi.:zione sui titoli 
del sig. Rossi prof. Baldo. 

PRESIDENTE. Do atto al senatore Santucci 
-della presentazione di questa relazione, che 
sarà posta all'ordine del giorno di lunedì. 

Invito il senatore Perla a recarsi alla tribuna 
per la presentazione di una relazione. 

PERLA. A nome della Commissione per la 
verifica dei titoli dei nuovi senatori, ho l'onore 
di pr~sentare la relazione sui titoli del signor 
Scaduto prof. Francesco. 

PRESIDENTE. Do atto al senatore Perla della 
presentazione di questa relazione, che sarà 
posta all'ordine del giorno di lunedì. 

Svolgimento di interrogazione. 

PRESIDENTE. L'ordine del giorno reca la 
interrogazione del senato1~e Libertini al mini­
stro dei lavori pubblici, per sapere se e come 
intende provvedere alla costruzione della im~ 
portantissima lin~a ferroviaria Caltagirone-Ter­
ranova. 

Ha facoltà di parlare l'onorevole ministro 
dei lavori pubblici. 

CARNAZZA, ministro dei lavo- i pubblici. 
L' on. senatore Libertini vuol sapere se e coniè 
il Governo intende provvèdere alla costruzione 
dell'importantissima linea fei·roviaria Oataigi­
rone-Terranova. Questa· ferrovia era origina-­
riamente compresa fra le complementari, pfù 
tardi però. fu stralciata dal piano dell~ com­
plementari Sicule • perché si volle che fosse co­
struita a scartamento ordinario invece che a 
scartamento ridotto, e fu compresa in quel 
bloccò di linee -ferroviarie da costruirsi . dalie 
ferrovie dello Stato; però mentre questo.si fa­
ceva nessuna autorizzazione di spese si stabi-, . - • • . . . 
1-iva per la .costruzion~ di questa linea, cosic­
chè essa ·non può essere _ costruita • coi fondi 
delle complementari-, perchè è stralciata dalle 
complementari; potrà essere costruita coi fondi_ 
che le ferrovie dello Stato· avranno per costru­
zione. di nµove linee, se e -qua:ndo. sarà appro­
vato quel tal progetto per spese di due miliardi 
circa per costruzioni di strade, ferrate, che in 
questo mome~to .non mi pare abbia molta-pro-­
babiÌita di essere accolto dal Governo e dal 
Parlamento. 

Comunque i-1 Governo non .ignora le ricbi~~ 
ste vivissime che sono state fatte per la co­
struzione di questa iinea, non si dissimula l'in-­
teresse • che la costruzione di questa linea può 
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avere e conseguentemente studiera il modo, o 
di farla rientrare in quelle linee complemen­
tari dalle quali fu fatta u::;cire o di provve­
dere in qualche altro modo alla sua costru­
zione, quando le condizioni del12t finanza dello 
Stato pennetteranno la costruzione di linee cli 
simile genere. 

PRESIDENTE. Ha facolta cli parlare l'ono­
revole senatore Libertìni per dichiarare se sia 
o non soddisfatto della risposta dell'onorevole 
ministro. 

LIBERTINI. Non ho che da prendere atto 
deJle dichiarazioni clell' onorevole ministro dei 
lavori pubblici e, facendo assegnamento su 
quanto egli ba detto e sull'interesse che ha 
dimostrato di avere per qi1esta linea, della_ 
qùale ha riconosciuta l'importallza, confido che 
con provvedimento prossimo essa potra entrare 
fra quelle che tra breve sanmno costruite. 

Presentazione di .un disegno di legge. 

ROSSI, 1ninis lro del!' industr·ia e del corn­
me1 ·cio. Domando di parlare. 

PRESIDENTE. Ne ha facolta. 
ROSSI, 1nirdslro dell'industria e clel corn­

rnercio. Ho l'onore di presentare al Senato il 
disegrt9 cli legge : « Conversione in legge del 
Regio decreto 15 marzo 1923, n. 836, concer­
nente la emissione da 1Sarte dell'Istituto Na­
zionale delle Assicurazioni di speciali polizze 
a favore dei decorati dell'Ordine mili tare cli 
Savoia e cli quelli fregiati di medaglie al va­
lore militare ». 

PRESIDENTE. Do atto all'onorevole ministro 
dell'h1clustria e commercio della presentazione 
di que::;to disegno cli legg·e, che sarà trasmesso 
agli Uffici perJ' op_portuno esame. 

Relazioni della Commissione per la verifica 

dei titoli dei nuovi senatorL 

PRESIDENTE. L'ordine del giorno reca le' 
relazioni della Commissione per la verifica dei 
titoli dei nuovi senatori. 

Invito l'onor. senatòre Cataldi a riferire sulla 
nomina del 11uovo senatore Ugo Ancona. · 

CATALDI, relatore~ legge: . 
SIGNORI SENATORI. .- Con Regiò decretò in 

data 1 ° marzo 1923, per ja categòria 3a del'" • 

DISOUSSION1 - TORNA.Ti.. DEL 26 MAGGIO 1923 

l'art. 33 dello Statuto, fu nomh1ato senatore 
del Regno l'on. prof. Ug;o Ancona, che fu de­
putato al Parlamento per oltre sei anni nelle 
Legislature XXIII e XXIV. 

Dai documenti presentati risultando esatto 
il titolo e concorrendo gli altri requisiti pre­
scritti, la vostra Commissione, ad unanirnita di 
voti, ha l'onore di proporvi la eonvalidazione 
della nomina. 

PRESIDENTE. Invito l'onor. senatore Giar­
dino a riferire sulla nomina dei nuovi senatori 
Vittorio Asinari di Bernezzo e Emilio De Bono. 

GIARDINO, relatore1 legge: 
SIGNORI SENATORI. - Con Regio decreto del 

1 ° marzo 1923 è stato nominato senatore del 
Reg·no, per la categ·oria 14" dell'art. 33 dello 
Statuto, il signor Vittorio Asinari di Bernezzo, 
tenente generale. 

Riconosciuto esatto il titolo e concorrendo 
gli altri requisiti voluti, la Commissione, ad 
unanimità di voti, ha l'onore di proporvi la 
convalidazione della nomina. 

SIGNORI SENATORI. Con Regio decreto del 
1 ° marzo 1923 è stato nominato senatore del 
Regno, per la categoria 14a dell'art. 33 dello 
Statuto, il signor Emilio De Bono, tenente g·e­
nerale. 

Riconosciuto esatto il titolo e concorrendo 
gli altri requisiti voluti, la Commissione, ad 
unanimita di voti, ha l'onore di proporvi la 
convalidazione della nomina. 

PRESIDENTE. Invito l'onor. senatore Oassis 
a riferire sulla nomina del nuovo senatore 
Alessandro Casati. 

• OASSIS, relatore, legge: 
SIGN0!G SENATORI. - Con regio decreto in 

data 1° marzo 1923, per la categoria. 21" del-
1' articolo 33 dello Statuto, è stato nominato s_e­
natore del Regno il sig. Alessandro Casati. 

La vostra Commissione, avendo riscontrato 
esatto il titolo e concorrendo gli altri requi­
siti voluti, ha l'onore di proporvi, ad unani­
mità cli voti, la convalidazione della nomina. 

PRESIDENTE. Invito l'onor. senatore Vanni 
a riferire sulla nomina del nuovo senatore Fi­
lippo Cremonesi. 

VANNI, relcit01~e, legge: 
SIGNORI SENATORI. - Con Regio decreto in 

data 19 aprile del corrente anno, per la ca­
tegoria 21 a dell'articolo 33 dello Statuto, è. stato 
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nominato senatore del Regno il signor Filippo 
Cremonesi. 

La vostra Commissione, avendo riscontrato 
esatto il titolo e concorrendo nel sig. Cremo­
nesi gli altri requisiti voluti, ha l'onore di pro­
porvi, ad unanimità di voti1 la convalidazione 
della nomina. 

PRESIDENTE. Invito l'onor. senatore Perla 
a riferire sulla nomina del nuovo senatore Gen­
naro Marciano. 

PERLA, relatore, legge: 
SIGNORI SENATORI. - Con Regio decreto del 

1 ° marzo 1923 è stato nominato senatore del 
Regno, per la categoria 3' dell'art. 33 dello 
Statuto1 l'on. avv. Gennaro Marciano cbe fu 
deputato al Parlamento per oltre sei anni nelle 
Legislature XXIV e XXV. 

La vostra Commissione, avendo riconosciuto 
la validità del titolo e il concorso di tutti gli 
altri requisiti prescritti, a unanimità di voti, 
Yi propone la convalidazione della nomina. 

Votazione a scrutinio segreto. 

PRESIDENTE. Sulle proposte della Commis­
sione si voterà ora a scrutinio segreto. 

Prego l'onorevole senatore, segretario1 Sili a 
procedere all'appello nominale. 

SILI, segretario. Fa I:appe:lo nominale. 

Chiusura di votazione. 

PRESIDENTE. Dichiaro chiusa la votazione 
a scrutinio segreto. 

Prego i senatori segretari di numerare i voti. 
(I senatori segretari procedono alla· numera- -

zione dei voti). 

Hanno preso parte alla votazione i senatori: 

.Abbiate, Agnetti, Albertini, Amero D'Aste, 
Arlotta, Artom, Auteri-Berretta. _ • 

Baccelli, Badaloni, Badoglio, Barbieri, Bel­
lini, Beneventano, Bergamasco, Bergamini, 
Beria D'Argentina, Berio, Bertetti, Berti, Bian­
chi Leonardo, Bianchi Riccardo, . Biscaretti, 
Bocconi, Bollati, Bonazzi, Boncompagni, Boni­
celli, Bonin, -Borea D'Olmo, Borsarelli, Bos~lli, 

-Botterini, Bouvier, Brandolin, Brondi. 
Cagnetta, • Cagni, Calabria; Calisse, Campello, 

Campostrini, Gannavina, Capaldo, Carissimo, 
Cassis, • Castiglioni, Cataldi, Catellani, Cefalo, 

Cefaly, Cencelli, Chersich, Chiappelli, Chirnienti, 
Cimati, Cirrneni, Cito Filomarino, Civelli, Cle­
mente, Cocchia, Coffari, Colonna Fabrizio, Co~ 
lonna Prospero, Conci, Contarini, Conti, Cor­
bino, Credaro, Croce, Cusani-Visconti. 

Da Como, D'Alife, Dallolio Alberto, Dallolio 
Alfredo, D'Andrea, De Amicis Mansueto, De 
Blasio, De Cupis, Del Giudice1 Della Noce, De 
N ovellis, De Riseis, Di Brnzzà, Diena, Di Frasso, 
Di Robilant, Di Terranova, Di Trabia, Di Vico, 
Dorigo, D'Ovidio Enrico, D'Ovidio Francesco, 
Durante. 

Fadda, Faelli, Fano, Ferraris Carlo, Ferraris 
Dante, Ferraris Maggiorino, Ferri, Fili Astol­
fone, Foà, Fradeletto, Fratellini. 

Garofalo, Garroni1 Gatti, Gentile, Giardino, 
Gioppi, Giordano Apostoli, Giunti, Giusti del 
Giardino, Go1gi, Grandi, Grassi, Greppi, Gro­
soli, Guala, Gualterio, Guidi. 

Imperiali, Indri, Inghilleri. 
Lagasi, Lamberti, Lanciani, lieonardi Catto­

lica, Libertini, Loria, Lucchini,, Lusignoli, Luz­
zatti. 

Malagodi, Malaspina, Malvezzi, l\fangiagalli, 
l\fango1 M.aragliano, Marchiafava1 Mariotti, Mar­
tinez, Martino, l\fattioli, Mazza, ì\fazzoni, Me­
lodia, l\1engarini, Milano Franco D'Aragona, 
ì\folmenti, Montresor, l\ìorrone, Mortara, Mosca, 
Mosconi. 

Niccolini Eugenio, Novara, Nuvoloni. 
Oli veri. 
Pagliano, Pais, Palumrno, Pansa, Pantano, 

Peano, Pecori Giraldi, Pellerano, Perla, Per-
l::, 

sico, Piaggio, Pigorini, Pincherle, Pirelli, Pi-
ronti, Placido, Podestà1 Poggi, Polacco, Porro, 
Pozzo, Pullè, Puntoni. 

Quartieri. 
Rajna, Rattone, Reggio, Ridola, Romeo delle 

Torrazze,--Rossi Giovanni, Rossi Teofilo . 
Salata., Sandrelli, -San Martino, Santucci, 

Schiralli, Scialoja, Sechi, Setti, Sforza_,_, Sili, Si­
nibaldi, Spirito, Squitti, Stoppato, Suardi, SupJ110. 

Tamassia, Tam.borino) Tanari, Tassoni, Tec_­
chio, Thaon di Revel, Tittoni Romolo, Tiva­
roni, -Tommasi, Torraqa, Torrigiani Filippo, 
Torrigiani Luigi. 

Valenzani, Valli, Valvàssori-Peroni, Vanni, 
Venosta, Venzi, Vicini, Vig·anò, Vigliaui, Vi­
goni, Vitelli. 
- Wollemborg. 

Zippel, Zuc9ari, Zunino, Zupelli. 
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Risultato di votazione. 
- I 

PRESIDENTE. Dal computo dei voti • è ri­
sultato che il Senato ha approvato le proposte 
della Commissione per là verifica dei titoli. · 

Dichiaro pertanto convalidata la nomina a 
senatori· dei signori Ancona Ugo, Asinari di 
Bernezzo Vittorio, Casati Alessandro, Cremo­
nesi Filippo, De. Bono Emilio e Marciano Gen­
naro, e li ammetto alla prestazione del giu-· 
;ramento, 

Discussione del disegno di legge: « Sulla con­
, versione in legge dei decreti-legge» (N. 345-A). 

I 

PRESIDENTE. L'ordine • del giorno reca la 
discussione del disegno di legge « Sulla conver- · 
sione in legg·e dei ·decreti-legge ». 

Prego l'onorevole senatore, segretario, Sili 
di darne lettura, 

SILI, seg1~etario, legge : 
(V. Stan-,pato N. 345-A). 
PRESIDENTE. E aperta la discussione ge­

nerai~ su questo disegno di legge. È iscritto a 
parlare l'onorevole senatore Perla, al quale do 
facoltà di parlàre. 

PERLA. Signori senatori, • il largo consenso 
che raccolse anche fuori_ di quest'aula un .di­
scorso del nostro venerato Presidente sul terna 
dei decreti-leg·ge e che resterà memorabile 
negli annali clel Senato, potevà far credere che 
non ~i fosse più· ùu impellente motivo per ve­
nire a questa discussione. , 

E in verità le considerazioni tanto gravi che 
egli fece in quel discorso lascia:.vano sperare 
che non fosse !_ontano . il giorno in cui si po­
tesse finalmente chiudere la parentesi di tante 
anomalie legislative. D'altra parte la legge, con 
cui furono concessi al. Governo pieni poteri per • 
la riforma della pubblica amministrazione, ha­
ricondotto su basi perfettamente legali la mas­
sima parte della sua fervida attività normativa 
ed ha' ristretto nei limiti naturali della urgente 
necessità l'emanazione dei decreti-legge. 

Ma poichè è sembrato agli ono_:revoli propo­
nenti che non fosse perciò venuta. menò l'op.:. 
portunità di discutere la proposta· di cui essi 
si sono fatti iniziatori, consentite che io sotto­
ponga al vostro esame qualche osservazione. 
Forse può parere audace che io manifesti il 
mio dissenso di fronte .a tanti insig·ni colleghi, 

che hanno dato l'autorità del loro nome a questa 
proposta di legge. Ma i miei rilievi non sono 
che dubbi, ed io sarei ben lieto se essi potes- • 
sero essere diradati e se io potessi dare il mio 
voto a questa proposta, con piena fiducia sulla 
sua utilità ed efficacia. 

Nessun dissenso sui presupposti di fatto da 
cui muovono gli onorevoli proponenti. L'illu­
stre senatore Scialoja nella sua dottissima re­
lazione ha fatto una minuziosa rassegna di tutta 
la serie dei decreti"-legg·e emanati dopo la ces­
sazione dei poteri straordinari di guerra. Egli 
ha distinto opportunamente l'uso giustificato 
dall'abuso dei decreti-legge; ed io posso anche 
giungere_a ritenere che fra tanti di quei de­
creti ve ne si~no di quelli che potrebl;>ero ben 
figurare in un saggio di patologia legislativa. 
Non basta però rilevare l'esistenza del male, 
ma bisogna non perdere di vista le sue cause 
e giova anche confessare che è molto arduo 
indiv~duare le responsabilità di uno stato di 
cose, di cui si può dire che non fu colpa di 
nessuno, perehè fu un po' colpa di tutti. 

Io. posso anche credere che avrebbero potuto 
essérè evitate alcune delle esorbitanze deplo­
rate dall'onorevole relatore, ma dico che oggi 
è difficile rendersi conto di tu:tte quelle condi­
zioni anormali del Parlamento e del Paese e 
della forza di tutte le esigenze e della pres­
sione di tutti gl' interessi che spinsero il Go-

.· verno a mettersi sopra una via nella quale una 
volta entrati è impossibile fermarsi d' un tratto. 

Per quanto riguarda n Parlamento, non ri­
-corderò quanto poco la Camera dei deputati 
abbia contribuito non dico ad arrestare, me~ a 
moderare questa corsa, e solo osserverò che il 

• Senato, che pure non si mostrò mai refrattario 
al normale lavoro legislativo e non lasciò pas­
sare alcuna occasione senza auspicare il ritorno 
alla normalità e la cessazione della dilag·ante 
pratica dei decreti-legge, ne mod_ificò parecchi 
ma raramente _:µe respinse qualcuno. Nè una 
efficace reazion_e della pubblica opinione oppose 
una diga all'eccesso di tanti decreti, ma salvo 
qualche critica dottrinale e qualche autorevole, 
ma isolata voce di protesta, il Paese si adattò 
a questo stato di cose, come ad un effetto della 
profonda perturbazione nella sua vita pub~ 
blica. 

• Fortunatamente la cura che a· questa per­
turbazione ha apprestato con la propinazione 
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di rimedi molto energici, per non dire ero1c1, 
un salutare risveglio della coscienza nazionale 
ha mostrato che· si tratta di un male acuto e 
perciò transitorio e correggibile. Ma allora io 
credo che un radic[\,le rimedio all'anonu11ia dei 
decreti-legge non si può sperare se non dalla 
cessazione graduale delle cause che l'hanno 
proclotta. Sarebbe però vana lusinga confidare 
nell'efficacia di semplici palliativi o peggio an­
cora cercare i rimedi nelle sorgenti stesse del 
male o anch0, sistematizzarne e cronicizzarne 
le manifestazioni. 

Prima di guardare piL\ da vicino le disposi­
zioni proposte, io credo cli non far torto agli 
onorevoli proponenti se osservo che è molto 
difficile forrnuiare una legge in questa materia. 
Tanto vero che dopo la rivoluzione del 1688 
in Inghilterra il bill of rights fece riserva di 
reg·olare per legge l'emanazione di ordinanze 
d'urgenza; ma questa riserva dopo duecento­
ventiquattro anni non è stata mai sciolta. 

L'onorevole senatore Scialoja nella sua re­
lazione, con una critica acutissima. e degna 
del suo sottile ingegno, ha esaminato ad una 
ad una le teorie con le ·quali i g·iuristi hanno 
cercato cli conciliare la pratica dei decreti­
legge con le disposizioni statutarie, e· 1e ha • 
demolite tutte. Ma non si è fermato qui, e col-. 
leg·ando la pratica dei decreti-legge al con­
cetto di un diritto non scritto superiore alla 
Costituzione, ha affermato che tale pratica hà 
orm'ai assunto il carattere giuridico di una vera 
e propria consuetudine costituzionale. 

Io non posso entrare in una discussionè dot­
trinale su questo argomento per contraddire 
l'opinione di un giureconsulto tanto autorevole. 
come l'onorevole Scialoja; nè sarebbe questa 
la sede per disquisizioni teoriche. Mi limito 
sol•) a dire che avrei ritenuto non necessario 
in una discussione parlamentare enunciare un 

. concetto per cui la proposta legislativa di cui 
si tratta viene presentata con la_semplice veste 
di un riconoscimento formale di un istituto 
giuridico perfettamente organizzato del nostro 

- diritto pubblico. 
Con ciò mi guardo bene dal coJLtestare al 

Governo la facoltà di fare decreti-legge.- . 
Non vi è Governo degno di questo nome 

che pos::;a rinunciare a servirsi di questo po­
tere quando necessità urgenti dello Stato lo 

·richied11,no. Nel Governo si personifica la rap-

presentanza dello Stato e la tutela dei vitali 
interessi del Paese. E se la Costituzione non gli 
attribuisce quel potere, glielo attribuisce la 
legge suprema della necessir.à. Salus publica 
suprema lex. Il Governo in casi cli urgenti 
necessità non solo può, ma deve arrogarsi quel 
potere sotto la propria responsabilità. 8e i suoi 
atti sono provvidi e buoni, in ciò trovano la 
loro piena giustificazione. E H Parla'mento, ri~ 
conoscendone l'urgente necessità e ratificandoli, 
li legalizza. 

L UZZATTI. Ma che teoria è questa? 
PERLA., È una teoria che va terra terra, 

ma è la più semplice. Saranno stati cento o 
mille i casi in cui furono emanati decreti-legge. 
:M:a che dimostra tuttociò? Vuol dire che cento 
o mille furono i casi in èui il Governo si ri­
tenne costretto da necessità' urgenti ad uscire 
dall'orbita statutaria e ad assumere, salvo ra­
tifica, i poteri. del Parlamento. E se cento o 
rnme volte il Parlamento ratificò gli atti del 
Governo, vuol dire che in tutte queste volte· 
il Parlamento ritenne giusto e opportuno con­
cedere la sua sanatoria. ]Ha da ciò deriva la 
conseguenza che il primissimo decreto della 
lunga serie di decreti-legge nei settantacinque 
anni da che fu promulgato lo 8tatuto, • indi-· 
penclentemente da ogni forza giuridica di una 
consuetudine, ebbe un carattere perfettamente 
identico a quello dell'ultimo dec~eto-legge che 
sia uscito og·gi nella Gazzetta ufficiale. 

Se invece con disposizioni legislative gene­
rali e permanenti ,trasformate questo altissimo 
potere di fatto in un istituto positivo del no~ 
stro diritto pubblico voi venite a mutarne so~ 
stanzialmente l'indole. La ratifica del Parla­
mento che il Governo chiede caso per caso alle 
sue urgenti anticipazioni legislative perde il 
carattere di una sanatoria,. e diventa una sem­
plice approvazione diretta a integrare e per­
fezionare un atto complesso: il che è tutt'un'al-

·tra cosa. 
Le riserve con cui parecchie volte singoli 

membri delle Camere legislative aècompagna­
rono la concessione della ratifiea d'importanti 
decreti-leg·ge ed anche quelle espresse in for­
mali ordini del giorno dalle assemblee in tali 
occasioni potettero apparire come prove di 
ingenuità. Ma io credo che non si possa esclu-

. dere che esse abbiano, almeno. in tempi nor­
mali, esercitata qualche influenza) preventiva 
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per contenere l'uso dei decreti-legg·e ne' con~ 
fini della vera 1iecessità. E a questo fine il 
freno dipendente dalla coscienza della ecce­
zionalità ed extra-costituzionalità di questi atti 
g·iova più, che og·ni meditato congegno diretto 
ad accelerarne e regolarne l'esame da parte 
del Parlamento. D'altra parte, onorevoli Sena­
tori, nel campo delle istituzioni costituzionali 
funzionanti sotto ]a combinazione di svariati8-
sime forze sociali e politiche esistono zone in 
cui s·orgono posizioni .di fatto e rapporti che 
non si costringono nella previsione di norme 
legislative, non si adattano a . rigorose deter­
minazioni, sfuggono ad ogni regola precisa, 
serbando sempre linean1enti e contorni indefi­
niti. Non dovrebbe quindi sembrare. azzardato 
l'affermare che la migliore _legge su questa 
materia è quella che non fu mai scritta. 

Vediamo intanto, rapidamente, ciò che la pro­
posta dice, ed anche un po' quello che avrebbe 
potuto dire e non dice. 

La disposizione fondamentale· è l'espressione 
di un concetto che non mi riesce molto chiaro. 
Esso vuole che, emanato un decreto-legge, ~ia 
urgentemente presentato ad una delle Camere 
legislative e che questa esamini se esso abbia 
H carattere di urgente necessità, scindendo 

· questo esame . preliminare dall'ulteriore esame 
del merito. È un ingegnoso sistema • c.he mira 
forse a conciliare la rapidità di uua deliba­
ziol'1e del decreto con un più ponderato e defini­
tivo esame delle scie disposizioni. Se la Camera 
non vi :t'avvisa nel primo momento la condi-- . 
zione dell'urgente necessità, il decreto cade 
senz'altro, perde ogni forza di legge e le sue 
disposizirni si trasformano in semplici propo­
ste, come quell~ di ogni altro ordinario pro­
getto di legge. Se invece l'urgente necessità 
non è esclusa, resta aperto un termine (che 
giusta un emendamento prese1itato oggi dal­
l'Ufficio • centrale sarebbe molto prolungato) 
onde il Parlamento possa esaminare le dispo- . 

• sizioni del decreto e dare o negare la sua ap­
provazione. 

Ciò importa .che il primo èsarne è quello che 
più -conterebbe, almeno nella . massima parte 
de' casi, perché non potrebbe che esercitare 
un'influenza d~cisiva sulle sorti de' decreti­
legge nell'altro esame che ne sàrebbe fatto in 
un .secondo tempo. Ma l'esame· preliminare, 
per la stessa rapidità con cui si vuole cbe av-

venga, non potrebbe essere che sommario e sin­
tetico, e forse sarebbe fatto alcune volte in base 
più ad impressioni che ad uno studio accurato 
dei decreti-leggi. Ora io non so quanto sia rac­
co1~mndabile questo sistema, perché se in al­
cune straordinarie circostanze, in alcune spe­
cia_li condizioni della vita pubbliea il Governo 
crede di dover emanare d'urgenza un decreto­
legge senza battere Ja via· normale della for­
mazione di una legge, può anche essere inop­
portuno chiamare le Camere legislative apm­
nifestare la loro impressione immediata. Allora 
tanto vale provocare il voto delle Camere di­
rettamente con un disegno di legge ordinario, 
astenendosi dal fare un decreto-legge .. 

Ma senza fermarmi su que8to punto credo 
che la- proposta sia discutibile sotto un altro 
aspetto, cioè in quanto vuole che anche ricono­
sciuta l'urgente necessità del_ decreto-legge, se 
n Parlamento entro il tP,rmine a~segnatogli non 
lo approva esso cessa di avere ogni vigore di 
legge._ 

Finora l'inerzia del Parlamento di fronte 
alla richiesta della conversione in legge di un 
decreto di urgenza è stata sempre considerata 
come un'adesione tacita; e a questo criterio si 
inspira la stessa proposta cli disposizione tran­
sitoria che è stata oggi presentata dall'Ufficio 
centrale, e secondo la quale si dovrebbero ri- -
tenere approvati senz'altro tutti i decreti--legge 
emanati nel periodo post-pellico e non esa­
minati finora dal Parlamento, salvo quelli di 
cui· un certo numero di deputati o di senatori 
chiedesse fa discussione. Invece per l'avvenire 
si vorrebbe seguire il criterio opposto. Po­
trebbe perciò accadere che un decreto-legge 
emanato dal Governo per una incoercibile ne-_ 
cessità, presentato in tempo debito al Parla­
mento, riconosciuto effettivamente urgente e 
necessario ed approvato da ù.na delle due Ca­
mere, entrato in completa attuazione con una 
quantità di effetti giuridici ed amministrativi, 
se incontra ostacoli presso l'ultra Camera nel­
l'ostruzionismo di una minoranza faziosa o se 
è messo a dormire per qualsiasi motivo, se­
guiterà durante questo periodo di mòra ad 
avere i suoi effetti, ma, senza nlcnn voto di ri­
getto, alla scadenza del termine perderà ogni 
valore • e cesserà cli esistere. 

La cosa può apparire grave, ma io mi af­
fretto a dire che non ritengo probabile· questo 
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evento catastrofico pel semplice motivo che 
credo più facile un'altra non desiderabile even­
tualità. E a questo proposito vorrei ricordare 
un'arguta osservazione di una Novella di Giu­
stiniano, in cui l'imperatore « che trasse dll,lle 
leggi il troppo e il vano » paragonava le leg·gi 
alle medicine e diceva che, come certe volte 
gli specifici dei medici non servono a curare 
le malattie, così alle :volte falliscono i calcoli 
e le previsioni del legislatore. 

Credo che le cose non andranno come vor­
rebbero gli onorevoli Senatori che hanno for­
mulato questa proposta. Essi con la prospettiva 
di una grave sanzione hanno mirato ad ecci­
tare il Parlamento a non trascurare o ritar­
dare l'esame dei decreti-legge. Ma io credo 
che probabilmente accadrà che .r;nolti di qnesti 
decreti saranno messi a dormire, e forse ciò 
accadrà per i più gravi, come insegna l'espe­
rienza degli ultimi cinque anni, poichè ap­
punto i decreti più importanti e più meritevoli 
di discussione fra i tanti pubblicati nel periodo 
post-bellico sono stati i più negletti ed hanno 
invano atteso finora che fossero presi in esame 
dal Parlamento.· Ma quando poi starà per suo­
nare fa ventiquattresima ora dell'ultimo giorno 
del termine, le Oamer<':} sotto la strettoia ·del­
l'imminente· scadenza si affretteranno a discu­
tere o più facilmente a votare senza discutere 

. quèsti decreti, come è avvenuto tante volte 
per i disegni di legge portati all'ordine del 
giorno nelle sedute di fine stagionè. 

lVIa quando ciò non avvenisse, nullà impe­
direbbe che la sanzione fosse privata di effetto, 
perché la perenzione comminata potrebbe tro -
vare un rimedio nell'antico espediente di una 
insuf/latio spidtus con una rinnovazione del 
decreto-legge. E chi potrebbe ih1pedire che le 
Camere le quali non hanno quasi mai negato 
un bilt di inde1rnità al Governo, accordassero 
anche in questo caso una sanatoria o mag·ari 
la concedessero alla propria trascuranza, ap­
provando senz'altro il decreto-legge dopo la 
sc_adenza q.el termine? 

Questo meccanismo di termini rigorosi si può 
adattare ad istituti, ad uffici, a persone la cui 
azione è subordinata al controllo cli superiori 
autorità; ma che valore può avere per le 
Camere legislative? Nemmeno gli stessi ono..; 
revoli proponenti mostrano di avere molta fi­
cluqia in tale congegno, perché, mentre esigono 

che i decréti-leg-ge siano esaminati d'urgenza 
e che le Commissioni riferiscano im,1nediatà­
mente, con l'emendamento proposto oggi pre­
vedo1io il caso dell'inerzia delle Commissioni, 
ammettendo che esse possano sottrarsi all'ob­
bligo loro imposto dalla futura legge. Per questo 
caso si prescrive che dopo due mesi i decreti­
legge sieno portati all'ordine del giorno anche 
senza relazione. Parrebbe che cosi si dovesse 
venir presto a discuterli. Ma non manca l'ipo­
tesi anche dell' inerzia della . Camera e si ha 
quindi la disposizione per cui, non ~eguendo 
la discussione nel termine -assegnato, i decreti­
legge si debbano ritenere senz'altro come re­
spinti. 

lVIa come si può coùfi.dare nell'efficacia di que­
sto sistema quando vediamo quale sorte abbiano 
analoghe norme? Anche il regolame·nto della Ca-· 
mera de'deputati impone uh termine per l'esame 
dei decreti registrati con riserva, fra cui sono 
appunto i decreti-legge; ma chi non sa ché le 
sue disposizioni sono rimaste per questa parte 
lettera morta?Simili disposizioni", anche se ·scritte 
in una legge, non vincolerebbero il Parla- · 
mento e in fatto non varrebbero più di· quelle 
che possano valere le norme dei suoi • reg<?la­
menti o varrebbero quanto le disposizioni di una 
legge imperfetta, lasciando andare le cose come 
sono andate finora. 

Molto discutibili mi sembrano anche le nòrme 
con cui sarebbero regolati gli effetti giuridici 
tanto· della ritardata presentazione dei decreti 
al Parlamento, quanto clel~-a n,egata o inancata 
approvazione. Secondo la. proposta, se il Go­
verno non presenta nei termini stabiliti i de-· 
creti-legge all'esame del Parlamento, si applica 
senz'altro la sanzione della nullità. Può parere 
molto grave questa comminatoria, per cui i 
decreti sarebbero considerati come privi di 
ogni effetto ab origine senza alcuna eccezione 
per i provvedimenti, già presi in base ad essi_ 
e senza salvàre nemmeno i g·iudicati. Ma io 
trovo che la cosa è perfettamente logica e • 
anche praticamente innocua, perché dipende­
rebbe dalla sollecitudine del Governo l'evitare 
una e.osi rigorosa sanzione, presentando a tempo 
i decreti ad uno dei rami del Parlamento. 

Viene però un'altra disposizione per la quale 
se i decreti-legge non sono approvati da una 

• delle Camere· il Governo é ~bbli_gato senz'altro 
a revocarli, e ciascuno dei presidenti delle Ca-

---------------------------------'-----'--'------::::::::::==::. 



Atti Parlamentari 4825 - Senato del Regno 

LEGISLATURA XXVI - l" SESSlONE 1921-23 

mere può far pubblicare la decadenza, H di­
sconoscimento del carattere d'urgenza o il 
rigetto nella Ga:::zetta ufficiale e i decreti 
perdono dal giorno della pubblicazio1Ìe la forza 
di legge. 

Questa·· disposizione metterebbe sopra uno 
stesso piano tutta l'indefinita serie possibile di 
decreti-legge, compresi anclle quelli che sotto 
la pressione di una e::;trema necessità possano 
aver provveduto ai più vitali interessi dello 
Stato e alla tutela dell'ordine pubblico. lVla 
anche qui bisogna confidare nella moderazione 
e nel senso politico delle assemblee parlamen­
tari; e ~e anche vi fosse qualche voto inoppor­
tuno e ingiustificato, ci troveremmo di fron¼ ad 
un caso di quei grandi conflitti costituzionali, 
la cui soluzione avviene coll' mezzi ben diversi 
da quelli che possono dipendere da una legge 
conie quella che ora è proposta. Restano pei'ò 
tutti gli ordinari decreti-legge che senza assur­
gere a suprema importanza politica possono 
riguardare l'Amministrazibne dello Stato e toc­
care in tanti modi gli interessi e i diritti dei 
cittadini; come la massima parte. di decreti­
legge emanati finora dopo la guerra, E in 
quanto a questi svariatissimi decreti merita 
molta attenzione la proposta, secondo cui in 
caso di negata o mancata ratifica i decreti­
legge non restere'bbero annullati c~b origine e· 
solo cesserebbero di avere forza di legge per 
l'avvenire, rimanendo perciò fermi tutti gli ef­
fetti che avessero potuto avere fino alla loro 
invalidazione. Ma a questo riguardo occorre 
considerare che ogni decreto-legge, portando 
nuove norme di ordine amministrativo o giu­
ridico, se non è diretto a colmare ver;:; e proprie 
lacune (il che nop può avvenire che in casi 
rarissimi) si risolve nel togliere valore a dispo­
sizioni cli leggi imperanti. E perciò se i de­
creti-legge sono di loro natura eseguibili in 
attesa dèlla ratifica parlamentare, questa ese­
cuzione ha carattere di provvisorietà, perché 
le dfsposiziqni di diritto obbiettivo che essì c?n­
tengono sono soggette ad una condizione riso­
lutiva, q uàl' è l'evento della rifiutata convali­
dazione. 

L'esecuzione provvisoria non può consolidarsi 
in effetti irrevocabili quando venga meno il pre­
supposto_ che ne è la causa e il fondamento. 

Quando, infatti, il Parlamento nega la con­
validazione q ùale conseguènza ha . q nesto ri-
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fiuto? Non la c·o1iseguenza di doversi consi­
derare come tornata a novella vita la legge 
vigente é.ì,l momento della emanazione del de­
creto-legge,· ma la conseguenza di dov8rsi con­
siderare quella legge come non mai privata 
del suo vigore e quindi come imperante senza 
. alcuna interrùzione anche nel periodo in cui 
ne fu provvisoriamente sospesa l'applicazione. 
In tale ipotesi quin,di sarebbero reintegrabili 
tutte le posizioni giuridiche già garantlte dalla 
legge e alterate dai decreti-legge,· potendo, a 
mio avviso, le dispo,izioni dirette a regolare 
questa materia spingersi per motivi di conve­
nienza fino a tener fermi i provvedimenti ammi­
nistrativi presi in. base ai decreti-legge prima 
del diniego di ratificazione quando non toc­
cassero diritti individuali, ma non a ritenere 
come incondizionatamente regolati da quei de­
creti tutti gli altri svariatissimi rapporti giuri­
dici sorti durante la provvisoria loro esecuzione. 
Se non si seguisse questo criterio potremmo 
trovarci cli fronte anche ad un periodo di sopr1,tv-
vivenza delle norme cli quei decreti dopo la 
loro caducc1,zione, perehè nei giudizi in corso 
esse dovrebbero essere applicate a quei rap­
porti e si potrebbbe così avere il contempo­
raneo impero di due norme opposte, cioè di 
quelle della legge non abrogata o 11011 dero­
gata e di quelle del decreto non convalidato: 
sincronismo. che a me parrebbe inconcepibile. 

Con questo sistema, signori Senatori, in so­
stanza si verrebbe a riconoscere nei decreti­
legge non convalidati l'effetto di togliere pe­
rentoriamen,te fino al momento della negata 
ratifica ogni valore alla legge imperante indi­
pendentemente da ogni consenso del Parla­
mento. Così l'esecuzione d(;)i decreti-legge du­
rante tale periodo sarebbe non più condizionata 
e provvisoria, ma assoluta ed irrevoeabile. 

Nella relazione si dice a questo proposito 
che bisogna guardarsi da una logica appa­
rente. Ma non si può considerare come log;ica 
apparent.e una conseguenza che discende dal 
cùattere stesso di ogni legge, mentre il con­
cetto opposto non ha con sè la dottrina nè ha 
base nella pratica. 

Non mi riporto alla vecchia dottrina de' pu­
ritani del costituzionalismo, che sostenevano di 
non dovere l'autorità giudiziaria dare applica­
zione ai decreti -legge finchè non fossero con­
validati dal Parlamento. lVfa la dottrina oggi 
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prevalente, mentre riconosce che i decreti­
legge d~bbono avere esecuzione in attesa della 
ratifica, nell'ipotesi che questa sia poi rifiutata,. 
si limita a ritenere che debbano restare ferme 
le sentenze rese in base a. qùei decreti e pas­
sate in cosa giudicata. Si va però facendo strada 
un' allra teoria, con. cui si ritiene che anche 
tali sentenze debbano entrare nel novero dd 
giudicati cosi detti «condizionali», e che perciò 
i rapporti giuridici da esse definiti siano sog­
getti a una restitittio in integnmi, quando non 
siano convalidate le norme provvisorie su cui 
si fondarono. 

In quanto alla pratica, è noto il caso. iri cui 
il Parlamento negò la convalida di un decreto di 
« catenaccio » , e le _tasse che in base ad esso 
erano .,state riscosse non furono restituite. Ma 
una rondine 11011 fa p.rimavera; ed anche il 
senatore Scialoja ha fatto qualche riserva . per 
tale precedente. La pratica giudiziaria nel pas­
sato non ebbe occasioni di occuparsi degli effetti 
della negata ratifica, perchè rarissime volte 
furono negate le convalide, e questi rifiuti non 
dettero luogo a controversie. Ora però la ·corte 
di cassazione . ha avuto frequenti occasioni di 
occuparsi dell' applicazione di decret.i-legge, e 
11011 solo è entrata in una· novella fase di giu~ 
risprudenza, ritenendosi competente a èouoscere 
in taluni casi se per la loro emanazione sus-
• sistesse. la condizione dell'urgenza e se essi fos­
ser-0 rimasti entro certi determinati l~miti, ma 
ha anche affermato recentemente un concetto 
diametralmente opposto a quello posto a base 
della proposta • di cui ora si tratta,.· 

Io non voglio ripetere qui le considerazioni 
di una sèntenza scritta dall'illustre Presidente 
della Corte, senato_re Mortara, ma mi basta ri- •• 
cordare che in essa è affermato il concetto che 
la negata convalida non può avere se non un 
effetto retroattivo. Se quindi la proposta muove 
da un criterio opposto, q_ùi Ia .. consuetudine non 
e' entra più. Ci troviamo invece di fronte· ad 
una perfetta novità che non so quanto sia con­
ciliabile con l'articolo 6 dello Statuto. 

Ma la relazione ci avverte che la proposta 
sarebbe quella di una regola, che non esclude 
possibili eccezioni, perchè il Parla.mento nel 
rifiutare la ratifica dei decreti potrebbe anche 
in alèuni casi negarne gli effetti ab origine. 
Io però non saprei ritenere consigliabile un 
sistema, per cui il Parlamento dovrebbe vedere 

caso per caso se non convenga eccezionalmente 
far cadere tutti gli effetti pregressi dei decreti 
non convalidati. Quale arbitrio sarebbe qu@sto 
di fronte alla massa cl' interessi o creati o lesi 
da' decreti-legge, di cui sia stata rifiutata la 
chiesta ratifica? Questo· mezzo termine non mi 
parrebbe· affatto raccomandabile. 

D' altra p·arte il Parlamento potrebbe dire se 
debbano o non debbano restare fermi gli 'effetti 
pregressi di decreti-leg·ge, q_uand(? le disposi­
zioni di q nesti fossero modificate, perchè le 
modificàzioni richiederebbero il .concorso e .il 
consenso delle due Camere. Ma quando si tratta 
di reiezione pura e semplice di un decreto­
legg:e, Iion si pilò_ parlare di un a~to del Par­
lamento, perchè il rigetto dipende sempre da 
una sola. Camera. Se il decreto-legge è respinto 
dRlla Camera a c.ii • è stato direttamente pre­
sentato, non passa all'altra Carnera. Se una 
Camera lo ha approvato e la seconda lo respinge, 
anche in questo caso è una soln. Camera che 
lo fa cadere. E allora come si potrebbe rico­
noscere ad essa' .un potere così· geloso quale 
sarebbe quello di stabilire. in singoli casi se 
eccezionalmente gli effetti dipendenti dal de­
creto-legge non convalidato debbano restare 
fermi o pur no? Capirei, se · mai, un sistema 
inverso, e cioè quello di fissare come regola 
che- la negata convalidazione abbia effetto re~ 
troattivo sui rapporti giuridici sorti in base al 
decreto-legge respinto, salvo le eventuali ecce:­
zioni da determinare caso per caso, perchè éon 
questo sistema l'eccezione si convertirebbe )il 
una convalidazione del decreto..:.legge circo­
scritta esclusivamente al periodo dalla pubbli­
cazione al rifiuto di ratifica e dipendente da 
un concorde voto delle due 9amere. Ma anche 
questo sistema non sarebbe scevro d' inconve 
nienti: il che prova quanto sia difficile rego­
lare ciò che • è essenzialmente anomalo. 

Ed ora v~diamo rapidamente ciò che la 
proposta non dice. 

L'onorevole senatore Sèialoja a~cenrtando 
nella ·sua relazione alle· condizioni in cui si è 
svolta fra noi la pratica dei decreti-legge, dice: 
« Ammesso per necessità che i decreti-legge 
abbiano ·forza obbligatoria, almeno provviso­
riamente, sono mancate le limitazioni e le 
regole secondarie atte ad escludere gli abusi e 
a togliere di mezzo i dubbi in tàle materia 
:dannosissimi ». Parole d'oro, ma esse .che cosa 
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farebbero sperare? Che si tracciassero 4uei Ii- molto rumore in un periodo burrascoso della 
miti e si ponessero quelle regole, di cui si nostra vita politica, perchè accennava all' even­
deplora. la mancanza. Invece la stessa rela- tualità di una riforma elettorale approvata per 
zione più innanzi dichiara, che si è esaminato decreto-legge e quindi alla possibilità che una 

. se si potéssero stabilire limitazioni e èategorie nuova Ca.mera elettiva (pròles sine matre 
per l'emanazione dei -decreti-legge, ma si è creata) fosse chiamata· a convalidare il de­
finito per ritener0 che non convenisse stabilire creto-legge che le aveva dato vita. 
al riguardo alcuna norma. Ed io che ritengo Sono ffi.tti che possono aceadere, ma essi ap­
no:1 ·occorrere nessuna legge per disciplinare . partengono alla storia, non àl diritto: sono 
l'uso dei decreti-leg;ge non avrei nuila da os- grandi illegalità che possono alla loro_ volta 
servare, se nulla si facesse. Ma dl:!-1 momento creare un diritto pi_ù giusto e meglio rispon­
che volete fare_ una legge ·su questo spinoso dente alla rinnovata coscienza dei popoli. iVIa il 
argomento, questo_problema avreste dovu-to por- voler prevedere in una legge simili fatti sarebbe 
velo non solo, ma anche _risolverlo. veramente una ing~nuità, come una ing·enuità 

Si dice che non si possono .a pl'iorj stabilire era quella della Costituzione francese del 1793, 
limiti, perchè in caso di sommosse, terremoti • che prevedeva il caso di una rivoluzione e 
o altre calam"ità pubbliche possono occorrete • presumeva di regolarlo. • 
disposizioni straordinarie,· a • cui non si può Mettiamo dunque da parte le i potesi di questi 
imporre alcuna preventiva restriziQnE3. Ma chi eventi straordinari, e guardiamo invece gli 

-. nega tutto _questo? • s-yariatissimi casi. ordinari de·gu atti di Governo 
.. Quando si presentano tali malaugurate con- diretti a modificare norme di legg·e ·vigenti in 
tjngenze il Governo. può• ancbe sospendere le ogni campo élell' azio1:e amministrativa e della 
g·uarentigie costituzionali e dare ogni altra di- vita giuridica,; come quelli quotidianamente e 
spòsizione • occorrente . a mantenere l; ordì ne . tanto copiosamente emanati negli ultimi anni. 

• pubblico e prqvvedere nel miglior modo alle • Ed anche limitandoci a trarre insegnamenti 
pubbliche necessità. Qui però non si tratta di dall'esperienza di casa nostra, non bisogna di­
casi eccezionalissimi: cbe sfuggono di ioro na- menticare che già la nostra autorità giudiziaria 

,fora. ad ogni rigorosa previsioue, ma si tratta ha affermato che questa attività legislativa 
di casi ordinari, in cui. alle norme· deUe leggi eccezionale, ma divenuta di fatto sistematica e 
vjgenti sono surrogate con decreti-legge altre permanente non è sciolta. da qualsiasi vincolo. 
norme PE:rmanenti dirette a regolare le più n:'altra parte basta dare un'occhiata all'enorme 
svariate materie amministrative e giuridiche, . massa di quei decreti-legge per dubitare che 
come sono gl' innumerevoli decreti-legge cbe • in alcuni casi essi siano effettivamente andati 
ad .ogni nostra seduta da parecchi anni siamo oltre lM. naturale loro orbita. Vi sono stati de­
chiamati a convertire in legge. E a qtlesto pro- creti-leggi che hanno_; crèato nuove figure di 
posito io non .sapr~idividere l'opinione espressa reati e -hanno comminato le eorrispondenti pe­
nella relaziol'l.e che i nurnero.::i esempi delle nalità; decreti che han:i;i.o interpretato leggi vi-
Costituzioni e delle leggi fondamentali di altri genti, dando a tale interpretazione la forza di 
Stati, che hanno circoscritto tali decreti· entro dichiarazione autentka e quindi vincolativa 
determinate categorie, poco o nulla insegnino. pet l'autorità giudizi~ria; decreti c!~e hanno 

No, qualèhe insegnamento possono offrire an- modificato. le leggi vigenti, dando alle modifi­
che quelle disposizioni. Io non parlo del fa- cazioni effetto retroattivo; decreti che hanno 
moso articolo 14 della legge fondamentale au- creato nuove giurisdizioni, deferendo ad esse 
striaca del 1867 e delle· analoghe disposizioni le attribuzioni spettanti ad altre giurisdizioni 
di Costituzioni a tipo tedesco, dirette a vietare istittlite d~lla legge; deureti con cui il Go­
l'emanazione di ordinanze modificanti norme verno attribui a sè stesso mandati legislativi, 
costituzionali. in modo che non venneÌ·o sottoposte all'esanie 

Sono ipotesi e divieti inutili. Simili ipotesi del Parlamento le disposizioni legislative erna­
furono anche in altri tempi di::;cusse fra noi; nate ili baRe. a questo crntomandato; decreti in 
e potrei ricord~re a questo proposito uno scritto cui fu inserita la clawiola di cui anche nelle 
del • compianto Sidney: Sonnino che sollevò leggi inizialmente formate col voto del Parla-
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mento si. dovrebbe fare rarissimo uso, cioè 
quella con cui si preclude agli interessati og·ni 
via di ricorso ed anche ogni azione giudiziaria; 
decreti in. cui si ritenne di poter disporre sen­
z'altro: è abrogata ogni legge contraria ... 

.. LUZZATTI. È un'ammirabile critica questa; 
ma cosa ci propone per . impedire tutto ciò ? 

PERLA. La prego, onorevole Luzzatti, non 
- è mio cori.ipito . fare proposte. Io. non ho la 
sua eloquenza trascinante : ella vuole disorien­
tarmì. (Si ricle). Ma io abbandono ogni easi­
stica e rispondo subito che si potrebbe dire sem­
plicemente: si faccia tutto .,quello che si vuole 
per decreti-legge, ma disposizioni. con: effetti 
irreparabili no. 

Vi è stata poi la configurazione di reati e 
la comminazione di penalità per via di _de­
creti-legge. E anche qui, esaminando un ricorso 
riguardante l'applicabilità del decreto-legge 
sulla assicurazione per l'invalidità E3 la vec­
chiaia, la Corte di cassazione ha détto : le di­
sposizioni che configurano contravyel;l.zioni e 
comminano penalità non banno valore .. ; 

MORTARA. No. 
PERLA. Perdoni, onorevole lVIortara, com­

pleto il concetto con precisione. La Corte di 
cassazione ha detto che questa disposizione non 
può essere applicata_ fino a che il decreto­
legge non è convalidato .. Ma se l'autoritH. giu­
diziaria ritiene pbssibile la d.eterminazione • di 

-alcuni cr_iteri sui limiti' dei decreti-legge o al-Voi dite che limiti non vi devono essere; 
ma allora dovete dire • anche un' altm cosa, do­
vete negare all'autorità giudiziarià il diritto 
di cercarli essa qu.ei limiti caso per caso fuori 
og:q.i norma prestabilita. Quando fa una legge 
il legislàtore .deve sapere quello che vuole. O è 
possibile concepire ed imporre limiti ·e dovete 
tracciarli, o non credete che ciò sia possibile e 
allora non dev'essere consentito nemmeno al-
1' autorità giudiziaria riconoscerli in base ad un 
criterio che il legislatore ha ritenuto non conce­
pibile o almeno non positivamente configura­
bile. Se ciò non fate, venite a • formare una 
semplice legge di procedura pai~Iamentare che 
regola i rapporti fra Parlamento e Governo, 

- meno sulla loro provvisoria eseguibilità, non . 

_ cioè .solo la parte più delicata e nieno .- disci­
plinabile, ·e rimmciate a regolare la parte che 
più esige di essere regolata e piò si p·resta n­
norme precise, quella cioè che riguarda gli in­
teressi legittimi e j diritti dei cittadini e. i li­
miti del sindacato giudiziario. 

Non bisogna perdere 'di vi~.ta che il supremo 
collegio giudiziario ha categoricamente affer­
mato che in alcuni decreti-legge il Governo 
è andato oltre i limiti entro i quali è possibile· 
la provvisoria esecuzione di tali decreti. Nel-

-caso di u.n decreto portante una interprefazio~10 
autentica, la Corte di cassazione ha detto : ciò 
non si può fare; questo decreto non può essere 
applicato dall'autorità giudiziaria, pe,rchè 1ion 
si può riconoscere al Governo i\ diritto di im­
porre una interpretazione al -magis_tràto, µi~ 

questo potere a termine dello Statuto non può 
essere esercitato che eia una legge votata di­
rettamente d'al Parlamento. 

farebbe una bùo11a·. figura il legislatore, che 
dicesse : _ « L!t questione è scabrosa. Io me ne 
lavo. le mani: se la sbrighi l'autorità giUèÌi­
zia.ria ». Il partito meno raccomandabile in questo 
caso è l'agnosticismo ; e nulla dire· importt=I, ab 

. bandonare senza alcuna norma direttiva que­
stioni di altissima importanza all' eventuale 

. fluttuazi9ne della giur1sprudenza ed a p0rico·~ • 
lose incertezze. 

Sig11ori Senatori., io ho abusato molto della . - • 
vostra pazienza e mi affretto a· éonchiudere. 

Tutté le ditSposizioni proposte in ques~9 di­
segno di legge sono dominate dalla preoccu­

·pazione di accelerare l' esam_e ·del Parlamen!ò 
_ riguardo i decreti-legge ed io intendo perfet 
tamente questa • ·preoccupazione. Oedame~te 

. gioverebbe evitare qu~lla coartazione morale 
che può esercitare- sugli anitni di coloro che 
devono esaminare i decreti-legge il conside­
rare che essi sono attuati da notevole tempo 
e che h~nno potuto dar vita a innum.erevoli 
interessi e rappoi·ti anche meritevoli _di ri-
guardo. . 

Ma forse occorrono norme di legge, occor­
rono commfoazioni per eccitare il Parlamento 
a fi\,'re il yropri-0- dovere? La desiderata solle­
dtudine • non dipellde che dalla sua buona vo­
lontà; e se questa. manca non c'è norma di 
legge· che possa crearla. Ma. qualche volta an­
~he gl'indugi possono non essere inutili e in­
vece la fretta può nuocere.L'esperimento della 
esecuzione provvisoria di ·decreti-legge può 
talvolta giovare ad una. più ri.1atura valutazione 

• ' 
j 

---J1 
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delle_ loro norme. E allora può essere il caso di L'illustre relatore dice cha non bisogna la­
dire: benedetti anche i ritar,di nell'esame dei sciare spalancata la porta agli abusi cui può 
decreti-legge se offrono il modo di osservare dar luogo la pratica dei decreti-legge e che 
gii effetti di tali disposizioni e di correggerli il rimedio è nell'esercizio di un energico eon­
e modificarli. trollo parlamentare. Ed io non dico di no .. i\ia 

E a questo proposito • vorrei addurre un • _ vorrei che non dimenticassimo che, non so se 
esempio. Ohi sègue la cronaca .dolorosissima a ragione o a torto, molto si è parlato delle 
degl'inntimerevoli infortuni che avvengono sui scars~ attitudini dei Parlamenti in genere a 
passaggi a livello dell_e ferrovie, può anche . fare un lavoro organico, sistematico, special­
supporre che se il Parlamento avesse ritardato mente in quanto concerne lo svolgimento dei 
l'esame del decreto-legge che soppresse la cu- concetti fondamentali delle proposte legislative. 
stodia di quei passaggi esso o non 1o avrebbe Ma per essere giusti, si potrebbe aggiungere 
approvato o lo avrebbe_.sottoposto a cautele e che nella colluvie di decreti-legge cb.e sono. 
temperamenti. stati pubblicati negli ultimi anni vi sono~sempi 

Troppo è ripetuto nella proposta èhe si di- che dimostrano come si possa fare anche peg­
scute 1a • prescrizione ·dell'esame e del voto •• gio di • quello che qualche volta fanno i Par­
d'urgenza. Ma chi non sa a quali inconsulte lamenti. E allora Ù problema non _è di far 
deliberazioni possono. essere tratte talvolte le presto, ma è quello di organizzare più cauta­
Assemblee parlamentari dalle discussioni e ·dai. mente la preparazione delle leggi e tutto il 
voti d'urgenza? Vincenzo Ceco, iI sagace· sto- sistema per la loro formulazione. D'altra parte il 
rico dell11 rivoluzione napoletana del 1799 seri~ Governo, quando si è trattato della riforma dei 
veva a questo. proposito meditate parole, ebe codici,. ha saputo ~ostrare che si possono be­
io m1 permetto ricordare al Senato: « Urgenza, nissiI_no conciliare le. due esigenze: quella del 
« nome .furie.sto! I Romani quando nei loro co- :rispetto all'autorità del Parlamento e la ga­
« mizi si· discutevano gl' interessi del mondo ranzie élelle attitudini· tecniche che debbono 
« non·- si av:visaro1.10 mai di alterare la loro co essere portate in questi difficili studi e in questi 
<< stituzione pèr ·servire l'ul"genza. • Quali sono delicati lavori. 
« mai i càsi d't1rgenza? Io rido ogni volta che Petc:lÌè dunque prop~io in questo momento . 
« ve-ggo àmii.mcia.re con questo nome le- leggi in cui il Governo è sulla via della normalità 
«_ criminali, le leggi_ civili. La. vera, la sola- ur- vof volete avvalorare e consolidare la pratica 
« _genza è il pericolo della Patria». • dei decreti-legge che mal risponde a quelle 

L'urgenza può talvolta divenire un facile , due eo~diziòni? 
passaporto a deliberazioni non bene ponderate; l\Ia mi può dire il relatore: in questo modo 
e ariche il precipitai-è l'esame di decreti-legge entriamo almeno nella legalità! È però facile 
e respingerli _ può in alcuni casi essere altret~ rispondere che si entra _ nella. r'egolarità • for-, 
tanto dannoso quanto in altri casi af!'rettarsi male,_ ma quello che è per sua natura anomalo 

. a convalidE!,rÌi. E quando si pensa aU' urgtnza • resta sost.anzialmente anomalo. La legge deve 
che è propria· dei_ decreti~legge, alla fretta con nasc'ere normalmente incondizionata e incon­
cui tante volte è necessità concepirli e formu- . dizionatamente èntrare in attuazione: 
larli ed anche alla minor forza Ji resistenza Quel.lo che occorre invece augurarei è che 
che· questa forma di attività legislativa può sia non sistemata organicamente, ma di fatto 
opporre alla pressione di idee discutibili e di· circoscritta a casi di assoluta nece~sità una 
richieste non sempre coincidenti con gli inte- pratica eccezionale che può infirmare le carat­
ressi generali det Paese, si può ritener~ che teristiche fondamentali della legge, pregiudi­
alla fretta con cui essi· possono ~ssere emanati candone la generalità, la stabilità, la· continuità, 
non giovi la corrispondenza di altrettanta fretta •• la certezza; 
nell'esame del Parlamento e che evitando il Non sàrà mai abbastanza messa in rilievo 
difetto opposto di eccessivi ritardi bisogna at- la necessità di restaurare per ogni via quel 
tenersi al giusto mezzo di una matura e pon- sentimento della legalirà, senza del quale non· 
derata valutazione, perchè l'inte·ressante non è vi è spontàneità di • disdplina, poichè l' adem­
di far presto, ma è di far_ bene. pirne1J.t9 della volontà dello Stato è verç1,111ente 



Atti Parlarnentari - 4830 Senato ael • Regno · 

LEGISLATUI~A XXVI - ta SESSIONE 1921-23 --,-; DISCUSSIONI -;-- TORNATA DEL 26 'MAGGIO 1923 

assicurato quando non è garantito solta~to dalla 
coazione verso coloro che non ubbidiscono, 1na 
non venga meno ad essa la volontaria adesione, 
il fiducioso rispetto, la leale e concorde osser­
vanza dei più. Ma a questo scopo niente vi ha 
di più .suggestivo che la gelosa custodia delle 
garanzie stabilite per la creazio:tlé della legge 
e l'ossequio verso quelle forme legali (li cui 
anche da' vertici de' pubblici poteri le stesse 
assemblee parlamentari diano il buon es·empio. 
• Io perciò non saprei • meglio conchiudere le 
mie modeste parole se_ non ricordando che il 
·l\facaulay nella sua Sto'i•ia d; Inghilteri·a, dopo 
• avere narrato le vicende della rivoluzione del 
1688, osservava che la Camera dei Comuni 
ritenne di non potere U:tilmentè affrontare nes­
suna delle riforme di cui si sentiva iJ bisog·no 
se prima non fosse restaurata in tutte le sue 
parti l' autorità dell' antica Costituzione del 
Regno. 

Con questo ricordo non intendo di fare un 
pàragone tra le condizioni dell' Ing·hilterra in. 
quel• periodo della sua storia e le attuali -con­
dizioni del nostro paese, nè intendo contestare 
che possa anche essere opportuno introdurre . 
nella nostra Costituzione qualche riformJ,; 

Tutto invecchia a questo mondo, e a11che la 
migliore delle Costituzioni dopo un certo tempo 

. può non più rispondere in tutte. le sue parti 
· .alle mutate condizioni del Paese. Ma le riforme 
costituzionali debbono essere fatte ed esami­
nate con la coscienza di introdurre nuovi or-

~ ' ' 

• dini, non modificando profondamente le norme 
della Costituzi-O~e con la supposizione di non 
far niente di nuovo, di non fare che prendere 
atto di uno stato di diritto già esistente, di re­
gistrare semplicemente una consuetudine inve­
terata. Dobbiamo ricordare d'altra parte, si­
_gnori Senatod; che le riforme più effiéaci sono 
quelle che ,mirano a correggere CÌèviazioni e 
quelle dirette a richiamare le istituzioni ai loro 
principii. Cerchiamo dunque di riportaré la 
legge sulle naturaU_ sue basi, e perciò, se fa 
proposta di cui ora si discute diventerà leg·g-e 
dello Stato, dovremo augurarci che, sotto gli ---- . . 
auspici del Governo il quale con ferrea volontà 
mira a restaurare l'ordine in tutte le sfere 
della vita pu-bblica, diventino sempre meno fre­
quenti le occasioni per applicarne le disposi­
zioni. 

Speriamo invece che, anche organizzttndo 
con altri sistemL la più cauta prepara.zione 
delle proposte legislative e lo svolgimento delle 
norme dopo che ne siano affermati i concetti 
fondamentali, noo. sia lontano n giorno in cui 
per la formazione delle leggi si possa tornare 
all'osservanza di quella legge delle leggi, che 
è il nostro Statuto: il nostro vecchio e glorioso 
Statuto, il eni vero spirito fu disconosciuto sol­
tanto nei più dolorosi periodi di oscuramento 
della coscienza nazionale, ma che non fu mai 
di ostacolo a nessun movimento di ordinato 
progresso e cbe può re,,tare ancora come salda 
guarentigia per ogni necessità di disciplina .ci­
vile e per ogni più forte affer:mazione dell'au­
torità dello Stato, a salvaguardia degli interessi 
supremi del nostro -paese! • (Applausi. 111.olte 
cohpratulazioni). 

Giuramento dei senatori Oasatf, CremoJ1.esi 
' . 

e De Bono. 

PRESIDENTE. Essendo presente nelle sale del 
Senato il signor Casati Alessandro, la cul. no~ 
mina a senatore è stata oggi coùvalidata, prego 
i signori senatori Croce e Grèppi Errìanuele di 
vplerlo introdurre nell'aula per la prestazjoi1e 
del giµrament9. 

(Il signor Ca.sali Alessandro è introdotto nel~ 
l'aula e presta g·iuran;iento secondo la formula . 
prescritta dall'art. 49 dello Statuto). • 

PRESIDENTE. Do atto al signor Càsati Ales­
sandro del prestato giuramento, lo. proclamo 
senatore del Regno. ed immes':lo nell'esercizio 
delle sue funzioni. 

Essendo presente nelle sale del -Senato il 
signor Cremonesi Filippo, la cui nomina a se­
natore è stata òggi convalidata, prego i si­
gnori senatori Prospero Colonna e Marchia­
fava di volerlo introdurre nell'aula per ,la pre­
stazione del giurnmento. 

(Il signor Cremonesi Filippo è introdotto 
nell'aula e presta giuramento secondo la .for­
mula -prescritta dall'art. 49 dello Statuto). 
• PRESIDENTE. Do atto al signor. Cremonesi 

Filippo del prestato giuramento, lo proclamo 
senatore del Regno ed immesso nell'esercizio 
delle sue funzioni. 

Essendo presente nelle [sale del Senato H 
.signor De Bono tenente generale Emilio, la 
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cui nomina a senatore è stata ogg'i convali­
clati:1.1 prego i signori senatori Giardino e Mazza 
di volerlo introdnrre nell'aula per ln, presta­
zione del giuramento. 

(Il signor De Bono Emilio è introdotto nel­
l'aula e presta g·inramento secondo la formula 
prescritta clall' art. 49 dello Statuto). 

PRESID B~NTE. Do atto al signor De Bono 
Emilio del prestato giuramento, lo proclamo 
senatore del Regno_ ed immesso nell'esercizio 
delle sue funzioni. 

Ripresa della discussione. 

PRES[DENTE. Continuiamo la discussione 
sul disegno di legge relativo ai decreti~legge. 

OHLi\lIENTI. Chiedo di parlare. 
PRESIDENTE. Ne ha facoltà. 
CHIMIENTI. Onorevoli colleghi1 la impor­

tanza cli questo disegno di legge; che ha susci­
ta10 vivissimi dibattiti fuori delle aule parla­
mentari, rende a me assai difficile il compito, 
assai piu difficile dopo il dL:ìcorso dell'onore­
vole senatore Perla; del cui discòrso io prendo 
subito atto per la parte nella quale egli ha ca­
lorosamente affermato la ineluttabile necessità 
dei decreti-leggi. Perchè egli ha ammesso il 
principio fond2,mentale che al disopra, della 
norma scritta del diritto delle competenze1 che 
vieta il decreto-legge sta una norma non scritta1 

di necessità1 che impone per la salute dello 
Stato l'esercizio straordinario del diritto di or­
dinanza. 

L'onorevole Perla ha fatto il classico discorso 
contro la possibilità cli legiferare in materia 
concludendo che val meglio l'arbitrio del po­
tere esecutivo coperto dalla responsabilità mi­
nisteriale che tentare di disciplinare quell'ar­
bitrio ridùcendolo in· termini di tempo i più 
br~vi possibili. 

Per brevità io non seguirò l'ordine di di-
-scussione dell'onorevole Perla, seguirò una via 
molto più semplice e che credo doverosa, pro­
ponendomi .di esaminare il disegno di legge 
per quello che_ è ed in relazione a quel pro­
blemà determinato che vuole risolvere. 

Il disegno di legge è il punto di arrivò di 
un travaglio legislativo di questa assemblea in 
ordine ai decreti-legge che dura da qualche 
anno. Cominciò ~con i primi discor.:;i e con i 
primi rilievi contro l'abuso, mise capo aHa se-

vera condanna di un decreto-legge respinto 
in qualche sua parte, trov:,,, la sua logica conse­
guenza in questo disegno di legge. 

Questo disegno cli legge, per la sua impor­
tanza sostn,nziale e per l'importanza della re­
lazione che lo precede, io credo che rappre­
senti un passo poderoso, come prima di orrt 
non si era fatto, in questa importante questione. 

L'ordine della relazione è chiaro e semplice: 
prima il fatto che non si discute ma si· con-. 
stata: ci1·ca 70 anni di esercizio straordinario 
del diritto di ordinanza.· Le Camere del Par­
lamento, salvo rare e vigorose proteste1 sempre 
consenzienti ncll' approvare. La giurisprudenza: 
i·iserve, quasi sempre 1)conoscime11to della effi­
cacia dei decreti legge, qualche rara condanna, 
sempre l'affermazione del principio, che l'au­
torità giudiziaria non ha nessun sindacato giu­
risdizionale su questo esercizio di ordinanza 
per ca_usa cli necessita. 

'-
Contro gli abusi di questi decreti, ha parlato 

testé l'onorevole Perb con passione1 con voce 
infiam rnata, con 1:lannancloli; abusi che sono an­
elati fino al ridicolo, cioè fino al famoso de­
creto-legg·e citato dall'onorevole Scialoja1 che 
è come un epigramma che il decreto-legge fa 
a, se stesso. 

Il decreto-legge suppo □ e una urgenza, una 
necessità di prov·vedere1 e e' è un decreto-légge 
che nomina tenente il capo musica della banda 
militare della Regia Marina! Questo decreto è 
un segno rappresentativo della mala pratica 
che è giunta fino al ridicolo, per condannarsi 
da sè. 

Certo l'uso e l'abL1so cli decreti-legge non sono 
sempre dovuti a malizia cli governanti o allo 
sciente abbandono da parte dei rami del Par­
lamento delle loro prerogative; ne sono state 
causa ed occasioni tragedie nazionali 1 disastri 1 

terremoti e la guerra. Questo continuato stato 
- di cose della vita dell'ordinamento giuridico ha 
creato nella pubblica opinione, come una acquie­
scenzn, tacita, quasi come imposta èlal destino 
e soffocante ogni spirito di ribellione contro 
q nesti decreti-l~gge. Nella relazione dell'onore­
vole Scialoja è detto che questo è il fatto. 

L'argomento che vi fu un periodo nel quale di 
decreti-legge non si sentì la necessità, periodo 
che durò per molti anni, non inficia la consta­
tazione di fatto della lorò durata. Prova solo 
che per quel tempo non vi fu la necessità. 
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Va notato che i proronenti del disegno di 
legge, e l'onorevole rdhtore, giungono all'o­
nesta conclusione che l'esercizio del diritto di 
ordinanza è vietato dallo Statuto ,e dalle altre 
nostre leggi costituzionali. L'onorevole relatore 
ha fatto benissimo a combattere, senza citare g·li 
autori e le varie teorie, le quali, alcune volte, 
han cercato cli giustificare in maniera infantile 
1 esercizio straordinario dei diritto di ordi­
nanza. 

Si domanda: che cosa dice questo fatto? Che 
cosa esso consiglia al1a nostra politica legisla­
tiva? 

Rappresenta una consuetudine che giova la­
sciar correre così come è, e svilupparsi da sè, 
cosi come, per esempio, la consuetudine del 
regime parlamentare che il nostro Statuto non 
prevede? 

O giova, con una disposizione di legge con­
fermare il di vieto dello Statuto? 

O riconoscere al potere esecutivo sic et sini­
plicite1" questa nuova attribuzione? 

I_ proponenti il disegno di legge non hanno 
accolto nessuna :fi queste risoluzioni. 

Il dovere di chi esamina un disegno di legge 
di questa importanza è quello di rieercare gli 
scopi che esso si ripromette; quello che vuole 
e q nello che non vuole. 

È uno dei f:iOfismi politici rilevato dal Ben­
tham quello di condannare una riforma per 
quello che essa non vuole essere o perchè la 
riforma non provvede e non elimina tutti gli 
inconvenienti della complessa materia cli cui 
la riforma investe una sola e piccola parte. 

l\fo lo perdonerà l'amico on. Perla. 
Egli qualche volta è parso prigioniero di un 

simile s9fisma. 
Ma torniamo alla riforma proposta. 
Niuna questione sulla potestà ordinaria le­

gislativa di modificare anche le leggi costitu­
ziona,li e lo Statuto. Oramai è pacifico la mo­
dificabilità dello Statuto con legge, ordinaria 
sia peruhè niuna m,nila costituzionale lo vieta 
sia J.•er virtù di. una norma non scritta. come 
argutamente afferma l'onor. Scialoja'. 

E giova anche consentire ·con l'onorevole 
relatore che fondamento dell'esercizio straor-

. dinario del diritto di ordinanza non sia lo stato 
di necessità, cosi come i giuristi lo concepi­
scono in diritto privato ed in diritto penale. 
L'. onorevole Scjaloia pone a fondamento di 

quell'esercizio, cioè del fatto, quella opinio ne­
ces.silatis con cui la coscienza giuridica del po­
polo accompagna questi ntti straordinari del 
potere esecutivo consentendo nell'efficacia prov­
visoria cli questi atti perchè determinati da ra­
gioni di urgenza. 

Se il fatto, dunque, costituisce una esigenza 
indeprecabile della vita dello Stato, come oc­
corre provvedere per disciplinare questo fatto, 
per contenerlo, per impedire il 1m1g~iore dei 
pericoli che possa minaccia,re la vita di un 
ordinamento gi uriclico: Jet incertezza ddla legge 
nei rapporti del cittadino che deve servirsene 
per la difesa dei suoi diritti e del nwgistrato 
che deve applicarla? Ecco il problema che si 
pone al legislatore. 

Ecco come si è posto dinanzi alla mente dei 
proponenti questo disegno di legge. 

Il progetto. di legge si propone questi scopi: 
legiferare per escludere ogni dubbiò sull'effi­
cacia delle leggi; impedire gli abusi con una 
disciplina dell'uso, se tale uso sarà necess.ario. 

Ai proponenti il disegno di legge non si può 
domandare più di quello che essi vogliolio. 

• Questo è l'intento preciso, circoscritto di que- • 
sto progetto di legge, mi si consenta la frase, 
squisitamente cli diritto costituzionale. 

Prima di dire qualche cosa delle disposizioni 
in esso contenute, mi comenta il Senato, mi 
consenta la Commissione di richiamare non per 
uno sfoggio di accademia, ma perchè credo 
che sia assai rilevante accennare ad un altro 
fondamento vero e più forte, a mio giudizio, 
dell'esercizio straordinario del diritto cl' ordi­
nanza: cioè il prineipio fondamentale di ogni 
ordinamento giuridico della responsabilità dei 
governanti verso i governati. Questo principio 
ha avuto nella storia del passato epoche assai • 
agitate, in cui le sanzioni sulla responsabilità 
dei governanti erano le rivolte dei governati. 
Per esse la pazienza lungamente repressa contro 
le male fatte dei governanti divampava nei mu­
tamenti- tdi regime, nei giudizi statali e nel 
patibolo di Re e di primi ministri. 

Nel diritto pubblico moderno ha le sue san­
zfoni • scritte sulla responsabilità dei ministri 
fino all'istituto della messa in stato di accusa. 
'Ma questo principio della responsabilità, e la 
sanzione sua, non si si arresta solo B,lle norme 
scritte, ma vive sempre efficàce ed operante 
nella sua azione continua, non soio per gli atti 
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che si compiono dai governanti, ma anche in mento nel fatto che re leggi dei pubblici ser­
quelli che non si compiono col danno della cosa vizi e delle imposte furono approvate dai tre 
pubblica. Quando l'ordinamento giuridico di rami del Parlamento, e non possono essere 
uno Stato è rotto in qualcuna delle sue parti sospese per il voto cli una sola Camera, non è 
per ragion~ imprevedute ed è impossibile o è messa in · dubbio mai appunto perchè, anche 
chiusa od impraticabile la via dèll' ord.inaria dimissionario, il JWinistero è sempre respons11-
legislazione ed amministrazione, i governanti bile dell'ordinaria amministrazione e del man­
non possono incrociare le braccia. Ess_i sono tenimento dell'ordine pubblico. Questa norma 
sempre e più che mai responsabili. La respon- non è del diritto scritto, ma è conseguenza 
sabilità è azione, ed è continua come la respon- necessaria del principio della responsabilità dei 
sabilità verso i governati. governanti verso i governati che non perde 

Io credo che questo della respomabilità sia mai la sua efficacia, e conserva sempre il suo 
un fondamento sostanziale dell'esercizio straor- pieno valore giuridico e costituzionale. 
dinario del diritto d'ordinanza. Questo principio E torniamo al disegno di legge. 
e la sua sanzione in parte sono scritti :µelle leggi, Io ne approvo le linee fondamentali, e ap-
in parte non sono scritti. Vivono e si attuano provo sopratutto, onorevole Perla, (mi duole 
solo in sede ..!!i azione degli organi .della fun- che non sia presente) che esso non abbia legi­
zione eseeutiva dello Stato. Per le altre due forato sul contenuto della materia dei decreti 0 

funzioni la, responsabilità verso i governati è legge: quella veramente sarebbe stata un'im-
. solo di fronte alla storia. presa difficile e aspra perchè per l'appunto la 

A. questo proposito, vorrei ri~ordare brevissi- difficolta di legiferare sul contenuto dei decreti­
mamente un esempio di una pratica cost:tuzio- legge, per la casistica che imporrebbe rap­
nale i cui effetti giuridici non sono stati abba- presenta lo spauracchio della dottrina ed un 
stanza valutati nella loro vera portata. Facciamo rompicapo della politica legislativa su questa 
l'ipotesi di un bilancio respinto da un dei due materia. 
rami del Parlamento, e ·facciamo l'ipotesi che Il disegno di legge si è fermato al lato for­
il primo ministrò giudichi necessario politica- male, ai termini, all'efficacia nel tempo di 
mente presèntare le dimissioni del Gabinetto, questi decreti-legge, partendo sempre dal prin­
e che queste dimissioni siano accettate dal cipio politico della provvisorietà. cli quèstfL ef­
Oapo dello Stato. Ricordiamo la formula con ficacia, Se il giurista puro, anzi se il legista 
la quale il Gabinetto dimissionario si presenta vuol cli più vuol dire che egli non intende la 
ai due rami del Parlamento e specialmente a natu_ra di diritto costitm:;ionale cli leggi come 
quella parte cli essa che dice: « il Ministero quella prqposta. 
rimane al t,;uo posto per il disbrigo .degli affari Ed è caratteristico e rappresentativo il fatto 
di ordinaria amministrazione, e per il manteni- che questo disegno di legge sia stato meditato da 
mento dell'ordine pubblico». un uomo politico come l'onorevole Scialoia, 

.È noto che contro q nesta affermazione non che è anche g·iurista, uno cli q ue1li che cono­
fu mai rilevata protesta, neppure dai più ac- scono il diritto ro1rnmo e la storia politica di 
cesi oppositori, neppure dai più aspri difensori Roma. Queste leggi costituzionali fatte da giu­
delle prerogative parlamentari. Quale è il va- risti puri non avrebbero un giorno di vita. Se 
lore costituzionale della formula? Senza akun la legge èlelle guarentigie fosse stata fatta da 
dubbio essa vuol dire: pagare gli impiegati, giuristi e non da quelli eminenti uomini po­
far funzionare tutti i servizi pubblici, conti- litici che ne furono gli autori, essa non 
nuare ad esigere le imposte, provvedere all'or- avrebbe resistito tanto tempo; se lo Statuto 
ganizzazione ddl'esercito, della_ marfoa e della fosse stato fatto da giuristi puri con la men­
pubblica siCLffezza. Ma se il bilancio fu respinto talità dell'onorevole Perla, esso non avrebbe 
con quali mezzi potrà. farlo? La corretta solu- avuto la vita gloriosa che auguriamo seco­
zione costituzionale- è di farlo col bilancio già lare. 
approvato dai due rami del Parlamento e che È così, onorevoli colleghi. La, legge costitu­
ormai • è esaurito, non col nuovo non approvato. ziona.le deve svolgersi ed adattarsi nel tempo 
Questa norma, corretta, che Jia il suo fonda- 1 e vivere e resistere adattandosi ed evolvendosi. 

Discussioni, f. 640 
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In questo carattere fondamentale è la sua forza 
cd il fatto più potente della sua vitalità. 

Il disegno di legge non dice e fa bene -
se è costituzionale o 110 emettere decreti-legge; 
lascia il fatto come è, fedele al principio che 
ha i11formato il disegno cli legge. 

Il fatto rimane fatto politico che lascia in­
tegra la responsabilità del Ministero anche per 
questo. Tale appunto è stato mosso anche fuori 
quest'aula al disegno cli legge e si è eletto: 
ma come ? fate un disegno cli legg0 sui de­
creti-legge, non ne negate la necessità e non 
modi fica te il di vieto dello Statuto. 

Un'assemblea politica non fa mai questo. 
Il disegno cli legge 11011 nega il fatto, e credo 
non possa negarsi anche per quel principio 
che ho enunciato poco fa e per le osserva­
zioni fatte clnll' onorevole Scialoia nella sua re­
lazione. Il fatto sarà possibile accada domani, 
la responsabilità politica del Ministero su quel 
fatto è sempre integra; solamente cerca cli di­
sciplinarne i termini, la efficacia e la portata. 
Se accadrà che si facciano decreti-legge, si farà 
questo e questo. Ecco ciò che dice la proposta 
di ·legge. Si può combattere questa proposta, 
ma combattendola non si debbono fare dei so­
fismi 1 sibbene attaccarla nelle parti dello spi­
noso problema che essa ha inteso disciplinare. 

L'altra questione grave è quella della ur­
genza legislativa Chi Ja deve dichiarare? Ho 
letto in un articolo1 fatto anche bene, che. 
si potrebbe nominare una Commissione com­
posta di deputati e cli senatori 1 del Presidente 
della Cassàzione1 del Presidente del Consiglio 
di Stato; Commissione permanente che dovrebbe 
decidere sull'urgenza. Io credo che avendo af 
fidato questo compito ad uno dd rami del Pas­
lamento, al quale il Governo crederà cli : pre­
sentar.e n disegno di legge (quando non sia 
obbligato di presentarlo alla Camera elettiva 
nei casi previsti dallo· Statuto) sia un procedi~ 
mento corretto. I due rami del • Parlamento 
giudicano sovente di urgenza o meno· legisla­
tiva e non vi è da spaventarsi che lo facciano 
in tale occasione. La prerogativa regia è salva: 
ed alle osservazioni dell' onorevole senatore 
Perla è molto facilè rispondere. Anche io sono 
d'accordo con lui, poichè ho sempre pensato 
che quando i Parlai11enti sono in ozio fanno 
meno male e non si può immaginare un Par­
lamento in continua produzione di leggi. Ma. 

I 

l'onorevole Perla è in contraddizione con se 
stesso1 poichè questo tempo si dà alla proposta 
del Governo. Invece cli clecreto-legg;e cli ur­
genza lo si fa diventnre un disegno di legge 
ordinario: si avrà maggior tempo di pensarci su. 

Un'altra osservazione io potrei fare su alcune 
disposizioni del disegno di legge ma mi riservo 
di parlare in sede cli discussione degli articoli. 
Non voglio più abusare della pazienza e tengo 
conto dell'ora tarda. 

E concludo. Per tutto il contesto delle mie 
b1·evi osservazioni, io mi dichiaro favorevole 
in massima, al disegno cli legge, orgoglioso che 
il Senato del Regno abbia trovato nella solu­
zione di un problema costituzionale altissimo1 

una via che a me pare .la migliore per lo spi­
rito del nostro diritto pubblico e per le esi­
genze della nostra vita nazionale. 

Onorevoli colleghi, veramente dopo la ca­
duta dei regimi assoluti e di polizia1 uno dei 
problemi costituzionali che ha tormentato e 
tormenta la dottrina di diritto pubblico e la 
pratica costituzionale degli Stati moderni e 

· quello di una costituzione forte e perciò respon-
sabile del potere esecutivo. Questa costituzione 
è minacciata, da una parte dalle pretese di 
qualche dottrina politica e dalla irrequietezza 
dei partiti che lo vorrebbero controllato ed 
insidiato da freni ed inceppi cosi da togliere 
ad esso ogni libertà ed ogni iniziativa1 e dal­
l'altra dalla dottrina che nella Germania di 
ieri voleva un Governo anche al disopra delle . 

, leggi e della costituzione. 

Negli Stati Uniti quando si clovè procedere 
alla costituzione cli quel potente Stato feclerale1 

agli autori di quella costituzione fu presente 
il problema de1la costituzione del potere ese­
cutivo: essi dichiararono che erano tutte cose 
interessanti le prerogative parlamentari, i di­
ritti dei cittadini; ma essi ebbero presente 
tecnicamente il problema di una costituzione 
forte del potere es0cutivo. E tale lo' fecero, e 
tale è. 

Anche in Francia, dopo il 1870,' per la co­
stituzione repubblicana tutti riconobbero chia-0 

ramente la necessità di addivenire a una forte 
costituzione del potere esecutivo. La crisi del 
potere esecutivo è;:uno dei fenomeni più impo­
nenti che attraversi sotto":'t nostri occhi il di· 

i"~'::l • 

ritto pubblico moderno e la vita dello Stato. 
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• Qualche avvenimento contemporaneo si spiega 
anche perchè parve imperioso di costituire, dove 
veniva a mancare, la forza giuridica e politica 
della funzione es~cutiva. Mi auguro che questa 
nobile .·iniziativa del Senato diventi legge dello 
Stato, perehè penso che l'Italia darà una nuova 
prova, auspice il Senato, del suo equilibrio e 
della sua saviezza. politica. ( Vive approvazioni, 
applausi). 

PRESIDENTE. Il seguito della discussione è 
rinviato a lunedi. • 

Annuncio di interrogazioni. 
... -·---...~ 

PRESIDENTE. Prego il senatore segretario 
Sili di dar lettura delle interrogazioni, 

SILI, segretario, legge: 

Al ministro delle finanze per sapere, se è vero 
(e nell'affermativa quali provvedimenti si in-· 
tendano adottare) che gli agenti delle imposte, 
creando contro legge una presunzione di legge, 
si _credono autorizzati a ritenere. quali coltiva­
tori diretti dei fondi • gl'intestatari di articoli 
catastali, iscrivendoli senz'altro, di ufficio, sol 
perchè tali, nella tabella di cui all'art. 18 del 
Regio decreto 12 marzo 1923, n. 505 per l'ap­
plicazione. dell'imposta sui redditi· agrari isti­
tuita col Regio decreto 4 gennaio 19j3, n. 16. 

Canna vina; 

Al ministro dei lavori pubblici per conoscere 
quali provvedimenti saranno dati per att11are la 
bonificu de I lago Bi viere, che fu· dichiarata la 
più importante nella provincia di Siracusa, clas­
sificata la prima, sia per la sanità pubblica dei 
Comuni di Lentini, Carlentini, Francofonte e 
Scordia, sia pure per la grandissima utilità 
all'incremento dell'agricoltura e delle industrie 
affini. 

Beneventano. 

• Riunione degli Uffici. 

PRESIDENTE. Ricordo clte ·donnni alle ore 
11 il Senato si riunirà negli Uffici. Skcome 
sono Hll'ordina ciel giorno par.ecchi disegni di 
legge, quegli Uffid che non ultimas:-;ero la di­
scussione nella mattinàta, proseguiranno il loro 
lavoro alle ore 16. 

Lunedi, alle ore 16, seduta pubblica col se­
g·uente ordine del giorno : 

I. Interrogazione. 

II. Relazioni della Commissione per la ve­
rifica dei titoli dei nuovi senatori (Docwnenti 
N. LXVII [Pantaleoni] - (LXVIII) [Pestalozzri] 
- (LXIX) [Pistoia] - (LXX) [Rossi Baldo) -
(LXXI) [Sanjust di Teulada] - (LXXII) [Sca­
duto]. 

III. Seguito della discussione del seguent3 
disegno di legge : 

Sulla conver~ione in legge dei decreti-legge 
(N. 345) . 

IV. Discussione dei seguenti diseghi di legge: 

Conversione in legge dei decreti Reali e 
Luogotenenziali aventi per oggetto argomenti 
già superati per il tempo· o per il contenuto 
(N. 523); 

Conversione in legge del Regio decreto 
30 agosto 1914, n. 919, sul corso doi cambi 
tN. 220); 

Conversione in legge del Regio decreto 
16 agosto 1922, n. 1322, che apporta variazioni 
alla legge. 20 marzo 1913, n. 268, sull'ordina­
mento .dei Reg;i Istituti Superiori di Scienze 
economiche e commerciali (N. 538); 

Conversione in legg·e del Regio decreto­
legge 16 agosto 1922, n. 1166, contenente di­
sposizioni. sui prezzi di vendita delle acque 
(N. 539); 

Conversione in legge del Regio decreto 
4 novembre 1919, n. 2136, che esenta dalle 
ordi11ar1 e tasse di registro e bollo; tutti gli atti 
e documenti per la costituzione ed il funziona­
mento dell' Istituto Nazionale di genetica per 
la cei-ealicoltura (N. 210); 

C~mversione in leg·ge del Regio decreto 
20 febbraio 1921, n. 185, che estende agli aiu­
tanti del Regio corpo delle miniere, le :i;iorme 
contenute nel decr~to-legge luogotenenziale 
4 maggio 1919, n. 667, relative agli ingegneri 
e .aiutanti del Regio Corpo del genio civile 
(N. 335); 

Conversione in legge del decreto luogote­
nenziale n. 615, in data 22 febbraio 1917, col 
quale è stabilito il tempo utile per la presen­
tazione çli domande di risarcimento cli danni 
dipendenti dal terremotò 13 gennaio 1915 (Nu­
mero 287); 
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Conversione in legge del decreto-legge 
26 luglio 1917, n. 1513, concernente l'obbligo 
dei comuni a somministrare gli al.loggi alle 
truppe di passaggio od in precarià residenza 
(N. 416); •• 

Conversione in legge del decreto .Reale 
27 novembre 1919, n. 2360, che concerne il 
divieto della navigazione aerea sul. territorio 
dello Stato. e stabilisce norme per la naviga­
zione medesima (N. 437); 

Conversione in legge del Regfo decreto 
19 ottobre 1922, n. 1362, che concede all'Asso·­
ciazione nazionale madri. e vedove dei caduti 
in guerra l'esclusività della coniazione e della 
vendita della medaglia a ricordo dèll' Unità 
d'Italia (N. 537); 

Conversione in legge del Regio decreto 
9 giugno 1921, n. 788, che abolisce detP,rminate 
tariffe locali e speciali per il trasporto di viag­
giatori sulle ferrovie dello Stato (N. 323); • 

Modificazioni alle vigenti. norme sulla con:­
. cessione dei servizi automobilistiqi (N. 326); 

Conversione. in legge, con modifiche, del 
Regio decreto 9 dicembre 1920, n.. 1817; cbe · 
sopprime la Direzione Generale dei· combusti~ 
bili e trasferisce il servizio def càrboni esteri 
àlla Direzione Generale delle ferrovie dello 
Stato (N. 330); 

• Conversione in legge delc decret<,> Reale 
22 novembre -1919, n. 2448, che autorizza la 
concessione all'industria privata delle ferrovie 
costruite dall'autorità militare (N. 398); 

Conversione in legge del decreto luogote­
nenziale 6 luglio 1919, n. 1276, concernente 
provvedimenti a favore dei portieri di case ad 
uso di abitazione e di uffiéio e del decreto 
Reale 30 giugno 1920, n. 851, che proroga le 
disposizioni contenute nel predetto • decreto 
(N. 349); 

Coirvérsione in legge del decreto luogote­
nenziale 27 ottobre 1918, n. 1774, concernente 
gli onorari e gli altri diritti dei procuratori • 
legali (N. 46); 

Maggiori e nuove assegnazioni nello stato 
di previsione della spesa del Ministero della 
istruzione pubblica per l' esercizio finanziario 
1920-21 (N. 492); 

Conversione. in legge dei Regi decreti 
12 ottobre 1919, n: 2043, e 24 novembre 1919, 
n. 2434, che accordano facilitazioni àd una 

. cooperativa da· istituirsi fra sottufficiati ~ella 
Regia marina in servizio attivo, per la costru" 
zione _di case economiche di abitazione a pro­
prietà indivisa (N. 556); 

Conversione .in legge d~l Regio decreto 
11 gennaio J 923, n. 202, riguardante la .emis- • 
sione. di obbligazioni garantit_e 9.allo Stato per 
la sistemazione finanziaria del Consorzio ob­
bligatorio per l'industria zolfìferà siciliana; (Nu­
mero 562). 

V. Relazioni della Commissione per l'esame • 
dei decreti registrati con riserva (N. XIX-P,­
XIX-Q, XIX-R Documenti). 

La seduta è tolta (ore 18.30). Conversione in legge del decreto-legge , 
2 maggio 1920, n. 659, che autorizza la spesa 
straordinaria di lire 20;000.000 per l'esecuzione : 
di opere idrauliche (N. 434); •I 

Autorizzazione della spesa di lire 6D mi~ :
1 lioni per opere stradaU straordinarie (N:, 621); : •• 
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