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I benservito al ministro degli Esteri Ruggiero (spiegato ieri a Montecitorio da Berlusconi) riapre il
dibattito su quali siano i poteri del capo dello Stato. E noto che Ciampi aveva molto raccomandato
la nomina di Ruggiero. Ne poteva impedire il licenziamento? No, non lo poteva impedire. Puo
impedire, perd, una nuova nomina (dopo I’interim) a lui sgradita. Nel 1994 Berlusconi propose
impudicamente al presidente Scalfaro la nomina di Previti a ministro della Giustizia. Scalfaro disse
no e Berlusconi dovette smistare Previti alla Difesa. E il potere del Presidente di negare una nomina
non ¢ mai stato messo in dubbio. L’esempio dimostra allora che il potere di un capo dello Stato non
¢ soltanto di moral suasion, in italiano di «persuasione» (morale o no). Se fosse sempre ¢ soltanto di
persuasione sarebbe un potere «senza potere», un potere di cartapesta. Il che non €. E’ vero che nei
sistemi parlamentari il Presidente non ha poteri di governo. Ma pud intervenire in atti che
precedono il governare: come si ¢ gia visto, negli atti di nomina (ivi includendo la designazione del
presidente del Consiglio). Tutto 1i? No. Leggiamo la Costituzione. L’articolo 87 dice che il
presidente della Repubblica «autorizza la presentazione alle Camere dei disegni di legge di
iniziativa del governo», e che «promulga le leggi». E 1’articolo 74 della Costituzione stabilisce che
«il presidente della Repubblica puo, con un messaggio motivato alle Camere, chiedere una nuova
deliberazione. Se le Camere approvano successivamente la legge, questa deve essere promulgatay.
In quest’ ultimo caso, dunque, la promulgazione diventa, in seconda istanza, un atto dovuto. Il che
non toglie che un messaggio dissenziente del capo dello Stato pud mettere un governo in gravi
difficolta. E negli altri due casi? Anche la promulgazione ¢ un atto dovuto (art. 73). Manon lo ¢ - la
Costituzione non lo dice - 1’autorizzazione a presentare alle Camere i disegni di legge. In questa
fase iniziale della formazione delle leggi, se il Presidente non firma, non firma. Beninteso, siamo in
una zona di confine tra le prerogative del capo dello Stato e le competenze del governo. Pertanto in
questa zona la discrezionalita del Presidente deve essere esercitata con circospezione, nei limiti. Nel
sistema parlamentare un capo dello Stato che nega la sua firma deve avere importanti e gravi
ragioni per negarla. Cido concesso, andro a sostenere che queste gravi ragioni sussistono per il
disegno di legge Frattini sul conflitto di interessi che arrivera a Montecitorio il 21 gennaio. Ho gia
spiegato in varie occasioni perché ritengo che la formula escogitata da Frattini non risolva per
niente il problema. Mi viene obiettato che io mi oppongo perché sono antiberlusconiano. In verita io
mi oppongo (diro tra poco) perché difendo - sin da quasi prima che Berlusconi nascesse - lo Stato di
diritto. Pero siamo uno strano Paese. Sembra che per gl’italiani il mondo si divida tutto tra

berlusconiani e antiberlusconiani, tra amici viscerali € nemici viscerali del Cavaliere. Che assurdita!



Tra questi due campi esiste 1’universo di chi non ¢ schierato, di chi ragiona con la propria testa, di
chi non ha interessi personali in gioco. E le critiche che Frattini lascia senza risposta provengono da
questo universo. Il problema acutizzato dalla sua finta soluzione frattiniana ¢ antichissimo. Risale a
questo angoscioso interrogativo: quis custodiet custodes? Chi custodisce i custodi? Chi controlla il
controllore? Questo problema ¢ stato risolto dallo Stato di diritto. Ma viene riaperto da un
Berlusconi che concentra in sé - per la prima volta nella storia di tutte le democrazie - un «doppio
potere» politico-economico che vanifica il principio stesso della limitazione del potere. Il presidente
Ciampi ci fa sapere che nulla puo fare. Ma non ¢ cosi. Se voleva, la legge Frattini la poteva bloccare
in nascita. E se la avallera senza nemmeno dissociarsi con un messaggio, allora avra mal garantito

la Costituzione della quale ¢ garante.
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I CONFINI DI UN PRESIDENTE

di LEOPOLDO ELIA*

L’intervento di Gio-
vanni Sartori del 15
gennaio $corso, espri-
mendo lopinione di
uno dei piu illustri po-
litologi a livello mon-
diale, merita una con-
siderazione ed un
chiarimento che sono
mancati nei commen-
ti di questi giorni. E’
nota la sua posizione,
coerentemente mante-
nuta da gran tempo,
in tema di conflitto di
interesse: ma la que-
stione di piti immedia-
to rilievo per il costitu-
zionalista é un’altra e
tocea il problema dei
rapporti tra organi co-
stituzionali allorché
viene chiamato in cau-
sa il potere presiden-
ziale previsto nel quar-
to comma dell’art. 87
della Costituzione:

«Autorizza la presen-
tazione alle Camere
dei disegni di legge di
iniziativa del gover-
no». Orbene, il quesito
che si e posto Sartori é
il seguente: puo il ca-
po dello Stato non au-
torizzare la presenta-
zione alle Camere del
disegno di legge gover-
nativo sul conflitto di
interesse? Ed ha rite-
nuto di poter risponde-
re positivamente. Co-
me non € a tutti noto
Uesplicitazione di
quel potere del presi-

dente della Repubbli-
ca fu richiesta nell’As-

semblea Costituente
da Vittorio Emanuele
Orlando.

Il presidente della Commissione
incaricata di predisporre il proget-
to di Costiluzione on. Ruini rispose
che si poteva aderire alla richiesta,
trattandosi di un «intervento forma-
le» del capo dello Stato, gia ricom-
preso nel piu generale precetto che
richiede che gli atti piu importanti
del potere esecutivo siano formal-
mente emanaii con decreti del presi-
dente della Repubblica.

La dottrina ha poi chiarito che il
carattere formale dell’intervento
non andava inteso nel senso di deco-
rativo o automatico perché anche
l'emanazione o la firma davano al
presidente la possibilita di control-
lare o sindacare che l'atto del gover-
no corrispondesse a determinate
condizioni e requisiti. Ma tale pote-
re di controllo ha limiti ben precisi
che hanno trovato in una definizio-
ne del compianto Livio Paladin la
sintest migliore: «L’'unica ratio di ta-
le autorizzazione consiste nel verifi-
care se i disegni in esame siano im-

muni da vizi cosi gravi che il Parla-
mento non dovrebbe nemmeno pren-
derne visiones. Ed é chiaro che i vi-
zi dovrebbero dar luogo non a un
semplice giudizio di inadeguatez-
za, ma di palese e radicale incosti-
tuzionalita altrimenti, aggiungo io,
il presidente sarebbe coinvolto in
questioni di gestione politica che so-
no nella esclusiva responsabilita
del governo.

D’alira parte, se si riflette sul fat-
to che su una legge approvata dal
Parlamento, che entra percio in vi-
gore con il solo fatto della promulga-
zione, spetta al presidente della Re-
pubblica un potere di semplice veto
sospensivo (nel senso che, come € pu-
re successo nella storia repubblica-
na, dinanzi ad una nuova approva-
zione pdrlamentare egli é obbligato
aprocedere alla promulgazione), co-
me $i pud pensare che, nel momento
assai meno impegnativo della auto-
rizzazione alla presentazione del di-
segno di legge alle Camere, il suo
possa configurarsi come un potere
di veto assoluto? Un veto che, tra
l'altro, non potrebbe comunque im-
pedire che lo stesso disegno di legge

venga presentato ad iniziativa par-
lamentare o popolare.

I precedenti, che non sono di per
sé decisivi ma vanno pur sempre
presiin considerazione anche quan-
do risalgono alla cosiddetia prima
Repubblica, insegnano qualche co-
sa. Uno dei motivi piu seri della ten-
sione che turbo i rapporti tra il pre-
sidente Segni e il primo governo di
centrosinistra organico, presieduto
da Aldo Moro, consisteva nell’ostru-
Rionismo messo in opera dal capo
dello Stato contro un disegno di leg-

Malfa: la tensione fu molto alta e si
protrasse per alcune settimane fin-
ché il decreto di qutorizzazione fu
Sfirmato di malavoglia dal presiden-
te Segni.

Un altro episodio riguarda il con-
trollo mediante richiesta di riesame
che il presidente Cossiga esercitd a
proposito di un disegno di legge gia
approvato dal Consiglio dei mini-
striin tema di copertura degli oneri
finanziari conseguenti a pronuncia
della Corte Costituzionale e di altri
organi giurisdizionali. Il presiden-

te, eccependo dubbdi di compatibili-
ta con l'ordinamento costituziona-
le, chiese con una lettera rimasta ri-
servata di «riproporre all’approfon-
dimento del governo la nuova nor-
mativa» alla luce dei suoi rilievi, Il
governo De Mita rinuncio poi al di-
segno di legge.

Dunque interpretazione costitu-
zionale e prassi di lungo corso coin-
cidono ed escludono il veto del capo
dello Stato, al di fuori delle circo-
stanze eccezionalissime evocate da
Paladin, a proposito di disegni di
legge ritenuti rilevanti per Uattua-
zione del programma di governo.

Delresto, se il presidente agisse di-
versamente da questa lined interpre-
tativa, avallata dalla migliore dot-

trina, 8i darebbe luogo ad un prece-
dente pericoloso per i futuri svilup-
pi costituzionali. Si potrebbero veri-
ficare, infatti, situazioni di confusio-
ne di responsabilita, dalle quali po-
trebbero trarre argomento i sosteni-
tori di un presidente della Repubbli-
ca dotato di poteri di governo.

Tuttavia sembra eccessivamente
squilibrata in altro senso la posizio-
ne espressa da Galli della Loggia, se-

condo il quale il «sorvegliatissimo e
discretissimo Consigliere dell’esecu-
tivor potrebbe consigliare e sconsi-
gliare soloin circostanze ecceziona-
li. E' invece evidente che l'interven-
to di «moral suasions puo verificar-
8i, einaudianamente, tutte le volte
che il presidente lo ritenga utile: ed
anche nell’esercizio del potere di au-
torizzazione.

Nondimeno la presa di posizione
di Sartori resta altamente sintoma-
tica delle carenze di garanzie nel no-
stro sistema iper maggioritario do-
po il 13 maggio, non solo per la man-
canza di uno statuto dell'opposizio-
ne che la protegga di fronte alle pre-
varicazioni all’interno del Parla-
mento, ma anche di tutele di plurali-
smo essenziali nelle istituzioni di al-
te qutorita indipendenti, con specia-
le riguardo alla disciplina dei mez-
2 di informazione radiotelevisiva.
Sirichiedono soluzioni appropriate
e largamente consensuali.: rifletten-
do tutti che, secondo la ruota del
tempo e degli eventi, tutti potranno
giovarsi di un ragionevole garanti-
smo.

*Presidente Emerito
deila Corte Costituzionaie

Le questioni sono tre. La prima ri-
guarda il testo della Costituzione: co-
sa dice o non dice. La seconda é su co-
me la giurisprudenza interpretala Co-
stituzione e la sua evoluzione «mate-
riale». La terza @ su quali siano le cir-
costanze di intervento. Nel mio fondo
del 15 gennaio mi sono occupato dei
potert «informali» del presidente e de-
gli articoli 87 e 74 della Costituzione.
Non mi sono occupato, invece, della
giurisprudenza. Questa omissione
(dovuta alla tirannide dello spazio)
viene ora sanata dall'impeccabile in-
tervento di Elia. Impeccabile in sé, e
anche di grande atuto e conforto per
me. Perché, in avvenire, sull'interpre-
tazione citerd Elia. In materia io non
facelo testo; luj si.

Vero ¢ che, rinviando & Paladin,
Elia trae dal mazzo la lettura pin re-
strittiva. Ma a me sta bene anche la
sintesi di Elia: per intervenire il presi-
dente deve ravvisare in un provvedi-
mento una «palese e radicale incosti-
tuzionalitd». Nel mio sopracitato arti-
colo sul Corriere ho gia adombrato
che questa ¢ e sara la mia tesi. In altri

scritti (in questa settimana sul-
I'Espresso) la tesi é gia deiineata. Ma
prima di azionare le mie artiglierie —
sul terreno di combattimento che mi
compete, il terreno della teoria della
democrazia — debbo aspettare il te-
sto sulla disciplina del conflitto di in-
teressi che sara partorito dal Parla-
mento.

In attesa tengo a rassicurare Elia.
Tonon ipotizzo un potere di veto asso-
luto, ma invece qualificato, Piu esatta-
mente io mi pongo il problema dei po-
teri presidenziali «autonomi» nei qua-
1i1a firma del presidente non & soltan-
to un atto dovuto di certificazione no-
tarile, ma & invece un atto che espri-
me una volonta, soltanto in contesti
di «merito costituzionale». Mi & chia-
rissimo che il capo dello Stato non de-
ve essere «coinvolto in questioni di ge-
stione politicas. Deve essere altrettan-
to chiaro che io sollevo una questione
ulteriore: se un presidente sia costret-
to ad avallare senza nemmeno fiatare
un disegno di legge che viola — come
mi propongo di dimostrare su un te-
sto definitivo - tutte le regote del gio-
co della democrazia costituzionale.
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