UNIVERSITA DEGLI STUDI DI MILANO

Dottorato in Diritto pubblico, internazionale ed europeo

XXXV ciclo

Dipartimento di diritto pubblico italiano e sovranazionale

BANCA CENTRALE, FORMA DI GOVERNO
ITALIANA E INTEGRAZIONE EUROPEA

1US/08

Dott. Edoardo Sorrentino

Tutor

Prof. Federico Gustavo Pizzetti
Cootrdinatrice del cotrso

Prof.ssa Francesca Biondi

Anno Accademico

2021/2022






Indice
Premessa
. Cosa si intende oggi per forma di GOVEINO ....cuviueuiiiieiriiiceiceiee e 1
. La banca centrale quale 0rgano costituzionale ...........ccccceueviviririninininininiiiccceeeeeeeeees 4
Capitolo I

Inquadramento generale

. Breve storia del fenOmMeno MONETATIO c.vvviveeueueririririeieieiirieieie ettt eneneseeees 7
1.1. Dal baratto fino alle banche centrali NaZioNali.....cc.ecvvveueeirieeirieireere e 7
1.2. Il regime metallico come limite al potere statale..........coovevviiiiniiiinciiccen 12
1.3. La Grande Depressione e la fine del regime aureo........cccccvuviruivviviiiiiiniiiiinicniiiinens 17

. Le disposizioni a presidio della “Costituzione eCONOMmMiCa” .......cccvuviuerririeueriisierenrinienenen: 21
2.1. La funzione monetaria in COSHEUZIONE .cvevertruererieuiririeirieerieiestete sttt eee s 21
2.2. La disciplina costituzionale del bilancio ........ccccccevivivivivininininiiiiicccccceceeeees 27
2.3. 1l principio lavorista e la piena OCCUPAZIONE........cvuiiviviiiiiiiriiiiiic e 32

. L’incerta razionalizzazione del parlamentarismo ..o 37
3.1. Le scarse tutele poste a garanzia della stabilita gOVErnativa .........ccoeceeuevvenicreirinicenrinnans 37
3.2. Bicameralismo perfetto e sistema elettorale proporzionale..........cccovviviviniiiiiccccnnes 45

Capitolo 11

Bretton Woods e il gold exchange standard

. Timide speranze di una democrazia GOVEINANTE .......veuevrvieieerreriiiereirieiereeiesesseeeseseeeeeneneens 53
1.1. La stretta monetaria del 1947 e le elezioni del 18 apfile .....coccuevvvviiuciviniiciviniccricnen, 53

1.2. 11 proseguimento della “linea Einaudi” ..o 56



1.3. 11 tentativo istituzionale di consolidare il CENEIO ....uiiiiiieereerereieieieierrereeaee 61
2. Un sistema politico Multipolare.........cccccueiiiiiininiiiniiiiiiccc e 66
2.1. La degenerazione dell’instabilitd gOVErnativa ........ccccoceveiviciciriniicininicceccccnines 66
2.2. La centralita del Parlamento e il proporzionaliSmo..........cccevviiiiviniiiiniiinnicnns 74
2.3. L’incerta emersione della figura presidenziale..........ccocevviiiiiiniiiinicincicns 79
3. 1l benigno vincolo esterno incentrato sul dollaro ..........cccevviiiiiviniiiiiiniiciiicicceees 85
3.1. La subordinazione della Banca d’Ttalid........cooceeeuieiiiieieieiniiinrrseeeccccciceeaenes 85
3.2. La stretta monetaria del 1903 ..ottt 91
Capitolo II1

La rinnovata indipendenza delle banche centrali

1. La stagflazione degli ani SELtANTA ......ccuvvieererriniieieiiiieerieetr et 97
1.1. La crisi del sistema €Zemonico aMELICANO ......cuoveieiieiuieiuiierereieieieierenenesessssesssesesessssssssees 97
1.2. La forma di governo italiana nella stagflazione..........ccccoovveviviiiinininiinincinc, 104

2. Un radicale cambiamento di ProSPEttVA.......ccvviicriiiiiueriiiiieiiiicieieiceesecee e esessaenens 110
2.1. Nuove riflessioni in tema di banche centrali.......ccovvievnniciinnicericereernens 110
2.2. L’applicazione italiana del NUOVI PLINCIPIL...cuucreuieiecienriiieieiriieieericie e sesseceeesseseenens 114

3. L’talia nel Sistema MONELArIO CULOPEO ......viiiieiiaieieiicicicieieieeie ettt 118
3.1. Un vincolo esterno tutt’altro che benigno ..o 118
3.2. I riflessi del Sme sulla forma di GOVEINO......cccveuiiiiiciiiiiiicicceeas 126

Capitolo IV

La depoliticizzazione della moneta

1. Il Trattato di Maastricht e la rinuncia alla SOVranitd MONEtArIA . c.ueeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeen 135
1.1. La Bee, il Sebc € i vINcOoli di DilanCio ...ccuieveveierieieieieieiecieeeeerecreseee e sreeesere e sseseneens 135
1.2. La stabilita monetaria come valore SOVIAOLAINATO...ccveveereeeeeeeeeeeeeeeeeereeeeeeeeeereesreeens 142

2. La transizione verso 'Unione eCONOMICA € MONELATIA .evveueerereeeereeeeereereeerereeeereeesseeesseesareesans 150



2.1. L’uscita della lira dal Sme e il referendum elettorale ......oveeevivvereeininninecccnreenene 150

2.2. 1l nuovo ruolo dei mercati nella risoluzione delle crisi di gOVEINO .....ccvvvveiecvevreiannees 157

2.3. Il cammino verso 1a MONETA UNICA .uiveveirieirieiieieteietrieeste et ettt see e sse e se e eaens 164

. La forma di governo nella transizione verso la moneta unica...........ccoevevevvinicriininicnieninnnns 170

3.1. 11 Capo dello Stato e I'indirizzo politico costituzionale ..........cccvvveviriviciininiciiiinnnes 170

3.2. Le riforme istituzionali come reazione al mutato cONteSto CULOPEO.....cvevvriiecrevrinnes 176
Capitolo V

Una banca centrale sovrana

. La crisi del debito SOVIANO.....c.cuiuiiiiiiiiciiiiiiii e 181
1.1. Un’area valutaria N0n OttmMAale........ccccuiiiiiciiiniiiiniiecc e 181
1.2. Dirrigidimento dei vincoli di bilancio......cceeicieiniicieiniicierceerceeseensece e 188
1.3. Le politiche monetarie N0N cONVENZIONAL......ocvviiiieiuiieiiiirieiecieiisee 194

. La forma di governo italiana nella crisi del debito ......ccccvuviiiiiiiiiiiiiiniiiiiccccs 201
2.1. La lettera della Bee e il terzo “gOVerno teCniCo™......oiierniriierinrinieeisiicnensisaenens 201
2.2. La rottura del fragile bipolarismo 1taliano .......ccccceueeriiereirinicieiriiciericeseeseenes 208
2.3. 11 consolidamento del ruolo politico del Capo dello Stato........cceeevicicerinicenrinienen 215

. L’Unione economica e monetaria nella pandemia.........cccccceueiviviniiininnnininnnicccccceennes 224
3.1. Le soluzioni adottate a livello €UIrOPEO........ccvcviiviiiciiiiiiiciicc e 224
3.2. Un surrogato di “OVErno tECNICO™ ...ttt essiasans 230

CONCIUSIONI ottt 237

BIDHOGIALIA ..ot 247






Premessa

1. Cosa si intende oggi per forma di governo

Pochi temi vengono affrontati con la stessa incertezza metodologica con la quale si patla di
forma di governo. Prima di tutto perché, a lungo, al concetto di forma di governo si ¢ dato,
nella riflessione filosofica, un valore prescrittivo, inteso nel senso di un ideale cui le societa
umane dovrebbero tendere. Basti pensare alla Repubblica di Platone, nel quale I'unica positiva
forma di governo ¢ la sofocrazia, o il regno del filosofo, mentre le altre — timocrazia, oligarchia
e democrazia — sono inevitabilmente condannate a degenerare nella tirannide'. Peraltro, nella
riflessione classica il concetto di forma di governo si differenzia da quello odierno avvicinan-
dosi piuttosto alla forma di stato. La forma di governo ¢, infatti, un concetto che nasce solo in
occasione dell’affermazione della divisione dei poteri. Finché il potere veniva concepito come
indivisibile, una separazione fra forma di stato e forma di governo non aveva senso di esistere.
Cio ¢ potuto avvenire solo nelle moderne democrazie, “mentre in altri sistemi potrebbe dirsi che la
Jforma di stato «assorbey largamente quella di governo, riducendola ad un insieme di modalita organizzative
pinttosto marginal?’®. Con Iaffermazione della separazione dei poteri e del regime democratico,
il dibattito sulla forma di governo dismette la propria funzione prescrittiva per assumere fini
descrittivi. Il fine diviene raccogliere quanti piu elementi comuni a diverse esperienze statuali
al fine di ideare modelli generali utili alla comprensione e alla sistematizzazione del reale’. T
primi studiosi della forma di governo non possono, dunque, che soffermarsi al dato giuridico,
concentrandosi sul tipo di rapporto che sussiste fra il potere legislativo e il potere esecutivo in
ordine alla determinazione dell’indirizzo politico. In altre parole, ’esistenza o meno del rap-
porto di fiducia ¢ I'elemento dirimente nella classificazione delle forme di governo degli Stati
democratici. Qui interviene la rivoluzionaria intuizione di Elia. Il giurista muove dalle conside-
razioni del suo contemporaneo Giannini, secondo cui la forma di governo parlamentare sa-
rebbe indissolubilmente legata allo Stato liberale monoclasse e oligarchico, mal adattandosi al
contesto odierno, dominato dai partiti di massa®. Secondo Elia, pertanto, non ¢ possibile “pre-

scindere dal contesto partitico in cui si iscrivono le formule organizzative dei rapporti tra esecutivo e legislativo.

! Sull’evoluzione del dibattito filosofico classico relative alle forme di governo si veda Bobbio N., La #eoria delle
forme di governo nella storia del pensiero politico: anno accademico 1975-1976, Torino, Giappichelli, 1976.

2 Blia L., Governo (forme di), in Enciclopedia del Diritto, Vol. XIX, Milano, Giuffré, 1970, p. 635.

3 Sulle difficolta di abbandonare I'intento prescrittivo dello studio sulle forme di governo si veda Dogliani M.,
Spunti metodologici per un’indagine sulle forme di governo, in Ginrisprudenza Costituzionale, 1973, pp. 214-243.

* Giannini M.S., Prefazione, in Burdeau G., I/ regime parlamentare nelle costituzioni eurgpee del dopognerra, Milano, Edizioni
di Comunita, 1950, pp. XVI-XXIII.



Sicché il criterio di classificazione dovra, senza rifiutare come elemento di partenza le formule predette, qualifi-
carle in relazione ai diversi sistemi di partito™.

Tale intuizione ¢, tuttavia, fonte di incertezza. Lo stesso Elia riconosce le difficolta metodolo-
giche derivanti dallinserimento dello studio del sistema partitico all’interno di quello sulle
forme di governo®. Tuttavia, la rivoluzione di Elia non consiste soltanto nell’assunzione di un
atteggiamento interdisciplinare, ma anche, e soprattutto, nell’adozione di un approccio funzio-
nale allo studio delle forme di governo, che non prescinde dal dato giuridico, ma predilige,
piuttosto, il suo concreto sviluppo. Il che porta lo studioso a parlare di governo parlamentare
a bipartitismo rigido, a multipartitismo temperato e multipartitismo esasperato’, separando
cosi esperienze costituzionali diversissime che, prima di allora, erano superficialmente fatte
rientrare tutte nella generica etichetta del parlamentarismo. E noto il successo riscosso dall’im-
postazione di Elia. E sufficiente consultare un qualsiasi manuale di diritto costituzionale®, cosi
come celebri voci enciclopediche’. Ha suscitato, tuttavia, anche alcune riserve. E non poteva
essere altrimenti, data I'incertezza derivante dal mescolare elementi giuridici a elementi della
scienza politica. Elementi strutturali ed elementi funzionali. Lo stesso Elia, peraltro, tornando
sul tema, dira molti anni dopo che il sistema dei partiti costituisce una situazione condizionante
il funzionamento della forma di governo e non un elemento costituivo della stessa'’. I’esigenza
di fare chiarezza fra elementi strutturali ed elementi funzionali della forma di governo viene
fatta propria da Luciani, il quale, a quarant’anni dalla voce enciclopedica di Elia, scrive: “/’¢ffer-
tivo funzionamento di un sistema politico-istituzionale dipende da una serie di fattori materiali non meno che
dalle regole formali del suo funzionamento; nondimeno |...| quelle regole formali costituiscono le condizioni di
possibilita delle concrete strategie degli attori politici del sistema”. B aggiunge: “la forma di governo ¢ la
«strutturay, mentre cio che le ¢ estraneo, per quanto decisivo possa essere per la comprensione del sistema ginri-
dico-politico | ... non cessa per questo di rimanere fuori dalla «strutturap. |...| Una cosa, pero, é dire che l'una
¢ laltro debbano essere conoscintiy cosa diversa ¢ dire che ['altro stia, in qualche modo, nell'una’"'.

Escluso, dunque, lo studio del sistema partitico dagli elementi consustanziali alla forma di go-

verno, Luciani non opera comunque un ritorno alle origini, ma supera anch’egli la concezione

tradizionale che restringe lo studio alla mera presenza — o assenza — del rapporto fiduciario.

5 Elia L., Governo (forme di), cit., p. 638.

¢ Ibidem, p. 638.

7 Ibidem, pp. 645-657.

8 Fra tutti, se veda il Bin R., Pitruzzella G., Diritto costituzionale, Torino, Giappichelli, 2021, pp. 150-155.

9 Cuocolo F., Forme di stato ¢ forme di governo, in Digesto delle Discipline Pubblicistiche, Vol. V1, Torino, Utet, 1991, pp.
529-534.

10 Elia L., Forme di stato e forme di governo, in Cassese S. (a cura di), Dizionario di Diritto Pubblico, Vol. 111, Milano,
Giuffré, 2000, p. 2600.

1 Luciani M., Governo (forme di), in Enciclopedia del Diritto, Ann. 111, Milano, Giuffré, 2010, pp. 566-567.



Secondo il giurista, nello studio delle forme di governo dovrebbero essere ricompresi tutti 1
poteri costituzionali che “partecipano, anche solo indirettamente, alla funzione di governo. Funzione, que-
Sta, che |...] puo ritenersi caratterizzata quantomeno, in positivo, dalla titolarita di attribuzioni decisionali
segnate da un grado pii o meno intenso di politicita-opportunita di appregzamento e, in negativo, dall assenza

di limiti finalistici che non siano quelli imposti dalla Costituzione”"

. Dal che fa discendere che una
piena comprensione del fenomeno — almeno per quanto riguarda il caso italiano —passa neces-
sariamente dall’inclusione non solo del Parlamento e del Governo, ma anche del Capo dello
Stato e del corpo elettorale. Il primo perché, in adesione a quanto gia evidenziato da Esposito ",
il Presidente della Repubblica non puo essere veramente un potere neutrale o di garanzia. F
vero che le finalita dell’azione del Capo dello Stato sono espressamente indicate dalla Costitu-
zione, tuttavia, nel perseguimento di tali finalita gli ¢ consentito un certo margine di discrezio-
nalita e, dunque, di politicita. II corpo elettorale, invece, viene elevato a elemento costitutivo
della forma di governo dato che agisce compiendo atti politici liberi nel fine: indirettamente,
attraverso le regole del sistema elettorale, con le quali determina la composizione del Parla-
mento, e direttamente, attraverso gli strumenti di democrazia diretta'®. Da qui prende piede la
mia riflessione. Ritengo, infatti, che fra gli organi che partecipano alla funzione di governo non
ci si possa limitare a prendere in considerazione i poteri costituzionali menzionati da Luciani.
Per dimostrarlo ci si deve chiedere cosa si intende per “funzione di governo”. Se per essa
intendiamo — come fa Luciani — I'esercizio di poteri discrezionali privi di finalita che non siano
espressamente indicate nella Costituzione appare evidente che, negli Stati contemporanei, essa
viene quasi interamente a coincidere con la gestione pubblica dell’economia .

Una crescita sostenuta del reddito nazionale ¢ divenuta I'obiettivo primario di chi esercita la
funzione di governo nell’ottica sia di garantire elevati livelli di occupazione sia di reperire il
gettito fiscale necessario al finanziamento dei servizi sociali, il cui funzionamento richiede,
come ¢ noto, risorse finanziarie e materiali enormi. Sarebbe un errore pensare che il governo
pubblico dell’economia venga a coincidere con la politica fiscale. Certamente, la regolazione
delle entrate e delle spese pubbliche costituisce I'architrave dell’odierna funzione di governo.
Attraverso la politica fiscale, infatti, i pubblici poteri sono in grado di orientare le risorse ne-
cessarie a promuovere lo sviluppo di certi settori dell’economia piuttosto che di altri. Senza
dimenticare gli investimenti in infrastrutture di interesse nazionale e il fatto che la pubblica

amministrazione costituisce oggi il piu imponente datore di lavoro esistente. Non ¢ un caso,

12 Ibidem, p. 568.

13 Esposito C., Capo dello Stato, in Enciclopedia del Diritto, Vol. VI, Milano, Giuffré, 1960, pp. 232-2306, spec. p. 236.
4 Luciani M., Governo (forme di), cit., pp. 569-575.

15 Sulla quale si veda, fra tutti, Cassese S. (a cura di), La nuova costituzione economica, Bari, Laterza, 2021.



del resto, che I'approvazione parlamentare del bilancio presentato dal Governo abbia costituito
il nucleo primigenio del rapporto fiduciario fra 1 due organi e sia, ancora oggi, I’occasione piu
importante nella quale tale fiducia viene messa alla prova. Tuttavia, I'insieme di atti che rien-
trano in quella che viene definita politica monetaria hanno una funzione altrettanto fondamen-
tale nella gestione pubblica dell’economia. Operazioni quali la fissazione del tasso di interesse,
le anticipazioni al ministero del tesoro e le operazioni di acquisto e vendita di titoli pubblici e
privati sono in grado di determinare variabili come "ammontare totale del credito bancario e
la massa monetaria, le quali, a loro volta, influenzano la crescita del reddito nazionale, il livello
generale dei prezzi, 'andamento della bilancia commerciale e della posizione debitoria verso
Pestero. In altre parole, la politica monetaria rientra pienamente nella nozione di funzione di
governo. Tuttavia, ad esserne padrone non ¢ il potere esecutivo, ma la banca centrale. In sintest,
Iistituto di emissione — deputato alla gestione della moneta — costituirebbe elemento strutturale
della forma di governo e, di conseguenza, sarebbe in grado di determinare “/e condizion: di pos-

sibilita delle concrete strategie degli attori politici del sistema” al pari degli altri organi elencati da Luciani.

2. La banca centrale quale organo costituzionale

Per giungere a tale conclusione, tuttavia, occorre dimostrare che la banca centrale sia un organo
costituzionale. Ci si deve, dunque, chiedere se la banca centrale vanti “attribuzioni decisionali
segnate da un grado pin o meno intenso di politicita-opportunita di apprezzaments” e, in secondo luogo,
se sia priva di “lmiti finalistici che non siano quelli imposti dalla Costituzione”. Si tratta di questioni
cui non ¢ facile dare risposta. Anzi, si potrebbe dire che ad esse dovrebbero essere dedicate
riflessioni ben piu approfondite di quelle che verranno illustrate qui. E sufficiente, comungque,
fare riferimento al dibattito sull’opportunita o meno di rendere le banche centrali indipendenti
dai governi — del quale si rendera comunque conto nel corso della trattazione — per giungere
ad una risposta affermativa ad entrambe le domande. Nel momento in cui ci si chiede se “g/
obiettivi di politica monetaria possano o debbano essere sottratti alla sfera delle decisioni propriamente politiche,
per essere affidati a una istanza tecnica indipendente”'’, si sta gia implicitamente ammettendo che
'azione della banca centrale sia denotata da un certo grado di politicita. Tant’¢ che, nel mo-
mento in cui si risponde in maniera affermativa a tale quesito, si sente I’'esigenza di irrigidire a

livello costituzionale le finalita di un organo che prende decisioni politiche, pur essendo privo

di legittimazione popolare. Lo spiega Predieri. Nelle odierne democrazie liberali I'inflazione

16 Onida V., Lndipendenza delle banche centrali tra «politicita» e «neutralitar, in Masciandaro D., Ristuccia S. (a cura di),
L autonomia delle banche centrali, Milano, Edizioni di Comunita, 1988, p. 339.



costituisce una minaccia al diritto di proprieta ed ¢ lo Stato a dover costruire gli strumenti di
tutela contro questo fenomeno. A tal fine dovrebbe delegare la politica monetaria ad un’istitu-
zione specifica “riservando ad essa la funzione di garantire la stabilita dei prezzi come finalita obbligato-

m-ﬂ”ﬂ

. Dunque, una delega che dovrebbe essere attribuita ad un organo non elettivo, né in-
fluenzabile dagli organi elettivi. La sottrazione della gestione della moneta al circuito rappre-
sentativo esige, tuttavia, che la banca centrale sia, a sua volta, governata da regole cui essa deve
attenersi scrupolosamente. L’istituto di emissione sarebbe tenuto a perseguire solo 'obiettivo
della stabilita dei prezzi. Se tale obiettivo non fosse 'unico che la banca centrale deve perse-
guire, si correrebbe il rischio che “/a politica monetaria diventi oggetto di decisioni largamente discrezio-
nali”’ e, di conseguenza, “la piena antononsia della banca centrale nell' adottare tali decisioni |diverrebbe]
pin difficilmente ginstificabile’".

Secondo alcuni'’, una banca centrale indipendente non sarebbe altro che un’applicazione del
principio di separazione dei poteri, ulteriormente ampliato nelle democrazie liberali contem-
poranee. In analogia con le corti costituzionali®, le cui decisioni possono sindacare I'attivita
del potere legislativo tutelando i diritti fondamentali e la forma di governo fissati nella costitu-
zione, la banca centrale dovrebbe limitare le scelte di politica economica dei governi per evitare
che mettano in pericolo la stabilita della moneta. Senonché il giudice costituzionale non vanta
funzioni di governo. Le sue decisioni non possono considerarsi manifestazioni di volonta po-
litica, dato che costituiscono interpretazioni delle disposizioni costituzionali, sebbene non si
possa negare il margine, pilt 0 meno ampio, di discrezionalita dell’interprete®. Tuttavia, ’ana-
logia fra banca centrale e giudice costituzionale ¢ oggetto di contestazione®. 1.immagine
dell’istituto di emissione come “magistrato della moneta”, chiamato a svolgere un’attivita di
natura esclusivamente tecnica non convince, infatti, neppure 1 fautori della sua autonomia. Si
riprenda Predieri: “La banca centrale che decide é in grado di farlo per le sue conoscenze tecniche, ma decide
con una scelta di indiritto politice”>. 1 provvedimenti presi dalla banca centrale al fine di tutelare la
stabilita dei prezzi influenzano, infatti, la dinamica det conflitti redistributivi, 1 quali sono, per

eccellenza, oggetto di decisioni politiche. Non puo, dunque, reggere I'analogia con il giudice

17 Predieti A., Euro. Poliarchie democratiche e mercati monetari, Torino, Giappichelli, 1998, p. 246.

18 Onida V., Lindipendenza delle banche centrali tra «politicitar e «nentralitay, cit., p. 340.

19 La tesi per cui le banche centrali indipendenti si inserirebbero perfettamente nel sistema di pesi e contrappesi
delle democrazie liberali contemporanee viene illustrata da Morosini F., Banche centrali e questione democratica, Pisa,
2014. Similmente, si veda Fusaro P., Banche centrali, indipendenza e questione democratica: il caso della Bee, in I/ Politico,
2016, pp. 83-110.

20 Onida V., L'indipendenza delle banche centrali tra «politicita» e «nentralitar, cit., p. 340.

2l Luciani M., Governo (forme di), cit., p. 570.

22 §i veda, fra tutti, Chessa O., La costituzione della moneta. Concorrenza, indipendenza della banca centrale, pareggio di
bilancio, Napoli, 2016, pp. 265-312.

2 Predieri A., Euro, cit., p. 247.



costituzionale: la banca centrale non ¢ arbitro, ma giocatore: “¢ decisore che decide come il governo o
come il parlamento [...| ponendosi come organo omogeneo ad essi per le sue decisioni, ma non fondato su un
principio democratica”. Stando cosi le cose, pitt che un magistrato, listituto di emissione ha un
ruolo analogo a quello del Capo dello Stato, secondo la definizione di Luciani: “E politica (an-
corché indiretta) la sua legittimazione; sono politici i suoi interlocutori istitugionali; sono sovente politici i para-
metri della sua azione che e indirizzata anche da apprezzamenti di opportunita generale .. .| pur se all interno
di una cornice finalistica assai pin rigida e precisa di quella imposta dalla Costituzione a Parlamento ¢ Go-
verno”.

Chiarito cio, il passo successivo non puo che essere uno studio sugli effetti che I'evoluzione
istituzionale che ha riguardato la banca centrale italiana, quale elemento strutturale della forma
di governo, abbia avuto sul sistema partitico, quale elemento funzionale della forma di governo.
A questo proposito, I'Italia costituisce un’esperienza paradigmatica: per decenni gli elementi
costitutivi della forma di governo — relativamente a Parlamento, Governo, Presidente della
Repubblica e corpo elettorale — sono rimasti invariati. Tuttavia, il suo funzionamento concreto
si ¢ radicalmente evoluto. Inserendo la banca centrale fra gli organi aventi funzioni di governo
¢ possibile fornire una spiegazione a tale apparente paradosso. A partire dagli anni Ottanta,
infatti, I'istituto di emissione ¢ stato oggetto di rilevanti riforme che ne hanno rivoluzionato gli
obiettivi e, di conseguenza, la natura dei rapporti che intrattiene con gli altri organi costituzio-
nali. Aderendo alla prospettiva secondo cui non ¢ possibile separare una “costituzione econo-
mica” dalle restanti disposizioni costituzionali®, si sta, dunque, postulando che il modello eco-
nomico disegnato in Costituzione funge anche da strumento di comprensione della forma di
governo. Con un’avvertenza. I.’ampliamento della griglia metodologica propedeutico a questo
lavoro esige I'introduzione di basilari nozioni di politica economica e cio costituisce un ulte-
riore elemento di incertezza nello studio sulle forme di governo. Come ha spiegato Guarino,
tuttavia, “s; ba la tendenza |...| di considerare aleuni termini quali la moneta, il Pil, la bilancia valutaria,
quella commerciale, la lignidita, il tasso di cambio, il tasso di sconto, la spesa pubblica, !'inflazione, il mercato
ed altri, come di esclusiva pertinenza della sfera economica. All'opposto aleuni d questi termini corrispondono
a poteri ginridici ben definiti ed altri sono relativi a sitnazioni che sono a loro volta condizionanti per l'esercizio
di poteri ginridici specific”’”’. Vi ¢, dunque, 'ambizione — forse spropositata — di tivoluzionare,

ancora una volta, questo settore di studio. E la speranza di fornire al lettore tesi convincenti.

2+ Ibidem, p. 270.

2 Luciani M., Governo (forme di), cit., p. 569.

26 Luciani M., Economia nel diritto costituzionale, in Digesto delle Discipline Pubblicistiche, Vol. V, Torino, Utet, 1990, pp.
374-376.

27 Guatino G., Pubblico e privato nella economia. La sovranita tra Costitugione e istituzioni comunitarie, in Quaderni Costitu-
gionali, 1992, p. 53.



Capitolo I

Inquadramento generale

1. Breve storia del fenomeno monetario

1.1. Dal baratto fino alle banche centrali nazionali

La storia della moneta ¢ la storia del potere politico. La scienza economica ¢ largamente con-
corde nel considerare la moneta il frutto spontaneo delle prime forme di civilta'. Non po-
tremmo, infatti, immaginare alcuna forma di societa priva di un mezzo che consenta di evitare
le difficolta logistiche e temporali connesse al baratto®. “Di qui lo scindersi dell’atto di scambio in
due operazioni distinte: cessione di un bene o servizio contro un bene intermedio, che 'esperienza dimostrava
essere largamente richiesto e accettato dal pubblico, e impiego di questo bene intermedio per ['ottenimento degli
altri beni e servizi desiderat?”. In altre parole, un oggetto — dal pitt 0 meno elevato valore intrinseco
— viene convenzionalmente trasformato in uno strumento funzionale alle concrete esigenze
dell’ordinato vivere civile del'uomo. La connessione fra moneta e diritto ¢, pertanto, intuitiva.
Non a caso in greco nomisma, moneta, detiva direttamente da romos, legge*. 11 diritto e la moneta
sono gli strumenti attraverso cui esercitare il potere. Per questo, la moneta ¢ sempre stata un
terreno di indagine privilegiato quale elemento consustanziale alla sovranita.

Se moneta ¢ qualsiasi oggetto che possa funzionare da mezzo di scambio, ¢ evidente il perché
1 frammenti di metallo vennero, quasi subito, a costituire la moneta ideale. Il motivo non risiede
certo nel fatto che i metalli hanno valore intrinseco’. Piuttosto, erano pil facilmente traspor-

tabili rispetto ad altri beni e garantivano una relativa conservazione nel tempo. Se, infatti, la

! Per un’introduzione generale al tema si rimanda a Caffe F., Moneta, in Enciclopedia del Novecento, Vol. IV, Roma,
Treccani, 1979, pp. 414-424; Ruggiero E., Moneta, cambio, valuta, in Digesto delle Discipline Pubblicistiche, Vol. X, To-
rino, Utet, 1995, pp. 5-12; Stammati G., Moneta, in Enciclopedia del Diritto, Vol. XX VI, Milano, Giuffré, 1976, pp.
746-778.

22 La moneta come strumento per sfuggire alle inefficienze del baratto costituisce un caposaldo della scienza
economica, tant’e che, illustrato da Adam Smith (ILa ricchezza delle Nazioni, Torino, Utet, 2013, pp. 102-110) non
sara mai messo in discussione. Una contestazione del passaggio dal baratto alla moneta e da questa al credito,
secondo una progtessione inevitabile, puo leggersi in Graeber D., Debito. I primi 5000 anni, Milano, 11 Saggiatore,
2012, pp. 27-45. Secondo P'antropologo la moneta, intesa come unita di misura dei beni scambiati, sarebbe con-
naturata alle societa umane. Piuttosto, ¢ il baratto a comparire quando la scarsita di moneta rispetto al volume
degli scambi rende necessario escogitare sistemi alternativi per il passaggio dei beni. Similmente, si veda Fantacci
L., La moneta. Storia di un’istituzione mancata, Venezia, Marsilio, 2005, spec. pp. 27-72.

3 Caffe F., Moneta, cit., p. 414.

# Sulle analogie fra moneta e diritto come strumenti di regolazione pacifica delle societa umane si vedano le
considerazioni di Buffoni L., La moneta: la legge del valore e il valore della legge, in Rivista AIC, 2018, n. 3, spec. pp. 675-
677.

5 Stammati G., Moneta, cit., p. 748.



moneta consente di scindere I’atto di scambio in due fasi distinte sara necessario che conservi
il proprio potere di acquisto nel tempo. Non avrebbe altrimenti senso per chi la detiene con-
servarla in vista dell’acquisto futuro di beni e servizi. Una moneta che si deteriora in un arco
di tempo ridotto non potra mai essere un’alternativa credibile al baratto. E P’altra fondamentale
funzione del denaro come riserva di valore. Il metallo non si deteriora facilmente, a differenza
di altri oggetti scelti come mezzo di scambio nel corso dell’antichita, come le conchiglie o il
tabacco. Certo, esisteva I'inconveniente — decisamente trascurabile nelle societa antiche — per
cui il volume degli scambi era direttamente proporzionale alla quantita di metallo disponibile.
La scarsita di quest’ultimo poteva, percio, costituire un limite allo sviluppo dei commerci.

Comunque sia, di tale invenzione spontanea si impossessarono quasi subito 1 detentori del
potere politico. Attraverso la coniazione, infatti, il sovrano plasmava il metallo grezzo appo-
nendovi la propria effige. La volonta del sovrano, in altre parole, trasformava il metallo grezzo
in moneta, cio¢ una materia inerte in un’unita di misura del valore dei beni — e la volonta del
sovrano ¢ legge’. Oltre a cio, la coniazione divenne un’occasione attraverso cui procurare en-
trate all’erario. Chi si recava alla zecca, per veder trasformato il proprio metallo in moneta, era,
infatti, chiamato al pagamento della coniazione in misura superiore alle spese effettivamente
sostenute per lavorare il metallo — il monetaggio — o al pagamento di un tributo — il sighoraggio.
La coniazione divenne, soprattutto, occasione per manipolare il valore della moneta, dimi-
nuendo la quantita di metallo prezioso in essa contenuta, o introducendovi quantita sempre
crescenti di metallo meno nobile, lasciandone intatto il valore nominale’. La pratica della tosa-
tura consisteva, quindi, nella diminuzione del potere di acquisto della moneta®. Una pratica
possibile quasi esclusivamente per le monete locali. Il denaro utilizzato per gli scambi interna-
zionali difficilmente poteva essere tosato per una ragione evidente: i mercanti “zon avrebbero
mancato di sospendere 'invio dei metalli preziosi verso i Paesi le cui gecche si fossero rese responsabili di altera-
Zioni monetarie”’. Da qui la corsa, ancora oggi attuale, ad individuare una moneta egemone' per
gli scambi internazionali, scelta in base alla sua capacita di conservare nel tempo il proprio

potere di acquisto. E I'esigenza, altrettanto attuale, degli Stati di manipolare la moneta in modo

¢ Si rimanda sempre a Buffoni L., La moneta, cit., pp. 676-677.

7 Galbraith J.K., Storia dell’economia, Milano, Rizzoli, 2018, p. 160.

8 Pur trattandosi di una pratica universalmente disprezzata, la tosatura era necessaria al fine di sostenere un volume
sempre piu ampio di scambi commerciali, dato che la quantita di metallo circolante rimase fondamentalmente
stabile lungo tutto il medioevo. Per usare un’espressione dal vocabolatio economico, all’epoca 'offerta di moneta
era anelastica. Limitatamente all’esperienza italiana si rimanda a Cipolla C.M., Le avventure della lira, Bologna, 11
Mulino, 2012, pp. 31-42.

9 Caffe F., Moneta, cit., p. 415.

10 Sulle caratteristiche del regime monetario egemonico si rimanda a Giannini C., L'e/a delle banche centrali. Forme e
governo della moneta fiduciaria in una prospettiva istituzionalista, Bologna, Il Mulino, 2004, pp. 317-320.



oculato, al fine di mostrarsi affidabili e non essere esclusi dal commercio internazionale''.
Analogamente a quasi ogni altro ambito, la scoperta dell’America fu un momento decisivo
anche per la storia della moneta. La scoperta di enormi giacimenti di oro e, soprattutto, di
argento al di la dell’Atlantico provoco un enorme afflusso di metallo prezioso in Europa occi-
dentale, dapprima coniato in Spagna e poi diffusosi negli altri Stati. In altre parole, il XV secolo
fu testimone di una sovrabbondanza di mezzi di pagamento. Essa ebbe il duplice effetto di
aumentare i prezzi di beni e servizi e di promuovere ancor di piu gli scambi, sia locali che
internazionali'. 1l veloce sviluppo della societa mercantile europea rese, tuttavia, sempre pit
impellente la necessita di una piu agevole circolazione dei mezzi di pagamento. Non era certo
facile né sicuro per 1 grandi mercanti dell’epoca trasportare ingenti quantita di oro e argento,
soprattutto per portare a termine transazioni internazionali. Da qui la nascita dei titoli mobiliari
e dell’attivita bancaria. Il denaro veniva depositato presso istituti di fiducia, i quali rilasciavano
un attestato con cui si impegnavano a restituire la somma depositata. Tali attestati, chiamati
banconote, assunsero ben presto la funzione di mezzi di pagamento al pari del metallo, pur
essendo titoli di credito. Chi le accettava, infatti, poteva ottenere il corrispettivo in metallo,
recandosi presso listituto presso cui era stato depositato o presso altri istituti convenzionati
con esso. Un altro esempio di come a rendere un bene moneta non sia il suo valore intrinseco,
ma la sua generale accettazione.

Ben presto, chi gestiva i depositi si accorse di poter emettere un numero di attestazioni supe-
riore al’ammontare di denaro depositato, a patto che non tutti i detentori di banconote si
recassero nello stesso momento a ritirare il proprio metallo prezioso. E, allo stesso tempo, 1
depositari potevano prestare il denaro posseduto, chiedendo come corrispettivo un interesse.
Il denaro preso in prestito veniva, pertanto, depositato nuovamente, presso la stessa banca o
in altre banche, perché il depositario potesse utilizzarlo per le proprie esigenze. In tal modo, si
verifico una progressiva e continua immissione di mezzi di pagamento nel sistema economico,
solo parzialmente coperta dal metallo prezioso esistente, che consenti un aumento esponen-

ziale degli scambi. “Da una funzione di mera intermediazione il sistema bancario evolve verso una funzione

11 Sulle monete medievali si veda il celebre saggio di Cipolla C.M., Moneta e civilta mediterranea, Bologna, 11 Mulino,
2020, spec. pp. 39-72. Le monete internazionali, come il solidus bizantino, il dinar musulmano, il fiorino di Firenze
e il ducato di Venezia, si distinguevano dalle monete locali proprio per la tendenziale conservazione nel tempo del
proprio peso in metallo prezioso, di solito I'oro, e per il fatto di essere coniate da Imperi e Nazioni caratterizzati
da economie fiorenti e pienamente inserite nel commercio internazionale. Si era venuto a create, percio, un doppio
canale di circolazione monetaria all’interno degli Stati medievali. Da una parte le monete piccole, di circolazione
locale e funzionali al piccolo commercio, e dall’altra le monete grosse, di circolazione globale e funzionali alle
esigenze del grande commercio internazionale e della finanza.

12 Sui benefici determinanti che P'afflusso di metalli preziosi ebbe sullo sviluppo economico dell’Europa occiden-
tale e sulla nascita del mercantilismo si rimanda sempre a Galbraith ].K., Storia dell’economia, cit., pp. 42-57.
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di partecipazione diretta alla creazione di mezi monetar?” . Si parla, a proposito, di moneta endogena,
cioé moneta creata all’interno del sistema bancario'.

Cosi come era avvenuto per il metallo, anche la banconota richiamo I'attenzione del sovrano.
I nascenti Stati nazionali si resero conto di poter utilizzare questa nuova tecnologia di paga-

. . . . . . . . . '15 .

mento per finanziare le proprie crescenti funzioni, in sostituzione del prelievo fiscale™. Si ve-
rifico un lento processo di accentramento della facolta di emettere banconote, via via ristretto
dal sovrano ad un istituto bancario, cui veniva, di solito, anche affidata la gestione del servizio

di tesoreria'®

. Nacquero cosi le prime banche centrali, in origine istituti di credito privati, dalle
quali gli Stati nazionali si finanziavano, a fini espansionistici, di tipo commerciale e militare.
Esempio cardine di cio ¢ la Bank of England, fondata nel 1694". Nata come banca privata, con
capitale raccolto tramite sottoscrizioni pubbliche, la Bank of England acquisi presto una posi-
zione di preminenza rispetto agli altri istituti di credito, 1 quali continuavano a emettere ban-
conote in regime di concorrenza. Tale preminenza fece si che la Banca assumesse una posi-
zione di stabilizzatore del sistema creditizio. Dato che ogni banca poteva creare mezzi di pa-
gamento, il rischio di crisi di liquidita — nelle quali i depositari si precipitavano contempora-
neamente a ritirare il proprio denaro — era sempre presente. Le banche inglesi, in tali situazioni,
si rivolgevano alla Bank of England per un prestito. L’intervento della Banca era, di solito, suf-
ficiente a scongiurare la corsa agli sportelli. Dunque, il tasso di interesse fissato dalla Bank of
England divenne un riferimento per il calcolo del tasso di interesse che le altre banche chiede-
vano al pubblico per concedere i propri prestiti. Il cosiddetto tasso di sconto fu il primo mezzo
attraverso cui la banca centrale inglese inizio a tenere sotto controllo la quantita di mezzi di
pagamento circolanti: 'innalzamento del tasso di sconto operato dalla Bank of England provo-
cava una diminuzione dei prestiti ¢, di conseguenza, una contrazione dei mezzi di pagamento
circolanti. Un aumento della circolazione era, viceversa, ottenuto tramite ’abbassamento del
tasso di interesse.

E il successo del modello inglese fece si che analoghe soluzioni vennero adottate nel corso
dell’Ottocento negli Stati dell’Europa continentale: “/e banche centrali furono quindi costituite come

un potere che controbilanciasse le istituzioni bancarie esistenti e fungesse da braccio finanziario dei governi’ e

13 Caffe F., Moneta, cit., p. 415.

14 Si rimanda a Galbraith J.K., So/di. Conoscere le logiche del denaro per capire le grandi crisi, Milano, Rizzoli, 2020, pp.
24-28: “I/ processo mediante il guale le banche creano denaro é talmente semplice che si fa fatica a crederlo. Dove ¢ in gioco gualcosa
di cosi importante, sembra logico che ci sia un mistero pii profondo”.

15 Galbraith J.K., Storia dell’economia, cit., pp. 162-163.

16 Si veda De Ioanna P., Tesoro e tesorerie pubbliche, in Enciclopedia del Diritto, Vol. XLIV, Milano, Giuffré, 1992, pp.
403-405.

17 Sulla nascita della Bank of England si rimanda a Galbraith J.K., So/d, cit., pp. 37-49.
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18 Tn Ttalia la libera concorrenza

“contribuirono a favorire linflazione pinttosto che a contenerla
nell’emissione di banconote sopravvisse all’'Unita: nel 1874 il potere di emissione venne circo-
scritto a sei istituti bancati privati che gia lo esercitavano”. La posizione di preminenza assunta
dalla Banca nazionale del Regno e lo scandalo della Banca Romana costrinse il Governo Gio-
litti a sollecitare la fusione fra la Banca Nazionale del Regno, la Banca Nazionale Toscana e la
Banca Toscana di Credito, tramite una convenzione siglata fra gli istituti il 18 gennaio 1893,
poi formalmente autorizzata dalla legge 10 agosto 1893, n. 449. Nacque, cosi, la Banca d’Ita-
lia®, anch’essa un istituto di diritto privato autorizzato, mediante una speciale concessione sta-
tale prorogabile, ad emettere moneta insieme al Banco di Napoli e al Banco di Sicilia*. La
Banca d’talia aveva gia al momento della sua nascita una posizione particolare rispetto ai ban-
chi meridionali: il suo Statuto doveva essere approvato dal Re e il relativo direttore generale
— all’epoca il vertice dell’istituto — veniva nominato dal Governo®. Inoltre, alla sola Banca
d’Ttalia venne concesso il servizio di tesoreria provinciale mediante speciale convenzione™,
concedendole fin da subito il ruolo di cassiere dello Stato italiano. Non deve stupire, pertanto,
che, con il r.d.1. 6 maggio 1926, n. 812, alla Banca d’Italia fu attribuito il monopolio di emissione
a discapito dei banchi meridionali. I.’esperienza italiana ¢ meno singolare di quanto si possa
pensare. Ad esempio, negli Stati Uniti il regime di libera concorrenza di emissione sopravvisse
addirittura sino al 1913%, quando, dopo diverse e gravi crisi del credito, venne fondata la Federal

Reserve, le cui dodici filiali erano le uniche autorizzate a battere dollari®.

18 De Cecco M., L’autonomia delle banche centrali in una prospettiva storica, in Masciandaro D., Ristuccia S. (a cura di),
L antonomia delle banche centraly, cit., p. 311.

19 Art. 1, primo comma, 1. 30 aprile 1874, n. 1920, pubblicata in G.U. 22 maggio 1874, n. 122.

20 Si vedano De Vecchis P., Istituto di emissione, in Digesto delle Discipline Pubblicistiche, Vol. V111, Torino, Utet, 1993,
pp. 617-624; e Ruta G., Ewissione (istituti di), in Enciclopedia del Diritto, Vol. XIV, Milano, Giuffré, 1965, pp. 850-
865.

2L Art. 2, primo comma, 1. 10 agosto 1893, n. 449, pubblicata in G.U. 10 agosto 1893, n. 188.

22 Art. 1, terzo comma, 1. 10 agosto 1893, n. 449, pubblicata in G.U. 10 agosto 1893, n. 188.

23 Art. 15, terzo comma, L. 10 agosto 1893, n. 449, pubblicata in G.U. 10 agosto 1893, n. 188.

24 Approvata con r.d. 10 dicembre 1894, n. 533, pubblicato in G.U. 10 dicembre 1894, n. 288. All’art. 11 della
suddetta convenzione veniva anche fissato il limite massimo delle anticipazioni ordinarie che la Banca d’Italia
avrebbe potuto conferire al Tesoro. In qualita di tesoriere dello Stato, infatti, la banca centrale gestisce le entrate
e le spese delle pubbliche amministrazioni. In tale veste ha la facolta — o 'obbligo — di anticipare al Tesoro,
mediante emissione monetaria, le somme necessarie per le relative spese, quando i fondi disponibili nel conto
corrente di tesoreria non siano momentaneamente sufficienti a farvi fronte. Queste sono le anticipazioni ordinarie
dell’istituto di emissione, che vengono appianate grazie alle successive entrate annuali dello Stato. Sono, invece,
chiamate anticipazioni straordinarie le forme di finanziamento monetario del Tesoro da parte della banca centrale
che eccedono le temporanee insufficienze del conto corrente di tesoreria. Di solito, Iistituto di emissione concede
tali linee di credito al Tesoro dietro il deposito, a titolo di garanzia, di titoli del debito pubblico. Il debito sara,
quindi, ripianato dal Tesoro secondo i termini e le modalita decise volta per volta nell’accordo siglato con la banca
centrale. Si rimanda a De Ioanna P., Tesoro e tesorerie pubbliche, cit., pp. 405-406 e pp. 412-413.

25 Galbraith J.K., Soria dell'economia, cit., pp. 166-167.

26 Sulla nascita e ’evoluzione della Federal Reserve si rimanda a Sylla R., L autonomia della banca centrale: il caso del
Federal Reserve System negli Stati Uniti, in Masciandaro D., Ristuccia S. (a cura di), L autonomia delle banche centrali, cit.,
pp. 9-33. Similmente, si veda Baroncelli S., La Banca centrale enropea: profili ginridici ¢ istitnzionali. Un confronto con il
modello americano della Federal Reserve, Fucecchio, European Press Academic Publishing, 2000, pp. 13-105.
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1.2. 11 regime metallico come limite al potere statale

L’affermarsi dell’economia di mercato esigeva uno Stato minimo, a garanzia della liberta eco-
nomica. Naturalmente, uno Stato in grado di manipolare a proprio piacimento la moneta co-
stituiva una minaccia al libero dispiegarsi dell’economia di mercato. Manovre monetarie spre-
giudicate, infatti, potevano portare a crisi finanziarie e generale sfiducia, che si sarebbe ovvia-
mente riverberata sulla produzione industriale e il commercio. Ecco perché 1 primi economisti
— memori delle pratiche fraudolente del sovrano come la tosatura — elaborarono la cosiddetta
teoria quantitativa della moneta secondo cui il valore della moneta dipende, in larga parte, dalla
quantita di denaro circolante: “7/ livello dell’attivita economica era determinato soltanto da fattor: reali del
sistema, mentre la quantita della moneta influiva unicamente sul livello dei prezz7”>. 11 finanziamento dello
Stato mediante 'emissione di moneta avrebbe avuto, come unico reale effetto, un innalza-
mento del livello dei prezzi. Data una situazione di pieno impiego — che gli economisti classici
consideravano fisiologica — un aumento della moneta circolante “provoca la diminuzione nel tasso
dell'interesse, quindi, 'aumento della domanda di fattor: produttivi, dei salari, della domanda globale, dei
prexziy ma il sistema non puo reagire accrescendo ['offerta [di fattori produttivi| e, alla fine, la nuova posi-
lone di equilibrio é caratterizzata da un anmento dei salari e dei prezzi, senza che l'occupazione si sia potuta
accrescere”.

Un’accorta politica monetaria si sarebbe, pertanto, dovuta basare su un rigido controllo det
mezzi di pagamento circolanti. Non a caso, Adam Smith riconosceva certamente allo Stato il
diritto di emettere banconote, ma a patto che ne garantisse la corrispondenza con 'oro o l'ar-
gento. Obiettivo della teoria quantitativa era, pertanto, 'imposizione di limiti alla discreziona-
lita delle banche centrali: 1 cittadini avrebbero sempre potuto convertire in oro o argento le
proprie banconote, per cui la quantita di moneta cartacea avrebbe necessariamente dovuto
costituire un multiplo della riserva di metallo prezioso detenuta dalla banca centrale. E, dunque,
nella patria del liberismo, ovviamente, che la teoria quantitativa della moneta si impose con
maggiore facilita. E famosa la polemica di David Ricardo verso Peccessiva dipendenza della
Bank of England dal potere politico™. Si trattava, in fondo, di trovare risposta all’eterna que-
stione sul chi controlla il controllore. La Bank of England poteva, tramite il tasso di sconto,

governare la creazione di moneta endogena, spingendo le banche commerciali ad un’oculata

27 Caffe F., Moneta, cit., p. 416.

28 Stammati G., Moneta, cit., p. 765.

2 Ricardo D., Plan for the establishment of a national bank, Londra, Murray J., 1824, citato da Giannini C., L'eza delle
banche centrali, cit., pp. 256-257.



13

elargizione dei prestiti. Era necessario individuare un mezzo attraverso cui vincolare la stessa
banca centrale a fare lo stesso per evitare il deterioramento del valore della moneta. Da qui il
Bank Act o Act of Peel del 1844, attraverso culi il valore della sterlina venne agganciato ad una
determinata quantita di oro. Da quel momento la Bank of England avrebbe potuto procedere
all’emissione di nuove banconote solo a seguito dell’aumento della riserva di oro disponibile o
dietro modifica legislativa del valore della sterlina.

Come sempre accade ogni qual volta I'innovazione proviene dal Paese egemone, il Bank Act
inglese fu di ispirazione per tutti 1 sistemi monetari nazionali, con la rilevante eccezione degli
Stati Uniti, nei quali Poro subi la concorrenza dell’argento fino a fine secolo™. Nel corso
dell’Ottocento si sviluppo, percio, un sistema monetario internazionale, il go/d standard, in base
al quale le valute nazionali rimanevano agganciate alle riserve auree dei rispettivi Paesi, grazie
al meccanismo della convertibilita®'. In Italia, al’'indomani dell’unificazione fu la legge a fissare
il contenuto aureo e argenteo della moneta del nuovo Stato™. In verita, la convertibilita della
lira venne meno gia nel 1866”, durante la Seconda guerra di indipendenza. Ristabilita nel
1881*, venne nuovamente introdotto il corso forzoso poco tempo dopo la fondazione della
Banca d’Italia®. Solo all’indomani del conferimento alla stessa del monopolio di emissione, il
r.d.l. 21 dicembre 1927, n. 2325, ristabili ancora il regime della convertibilita della lira in oro o
in valute di Paesi che consentivano anch’essi la convertibilita in oro™. Fu, tuttavia, ridotta la
paritd con I'oro”’, data I'inflazione dirompente che aveva colpito il Paese durante il primo con-
flitto mondiale. La Banca d’Italia veniva oltretutto obbligata a detenere una riserva di oro o
valute estere convertibili non inferiore al quaranta per cento dell’ammontare delle banconote

circolanti’®,

30 Su questa vicenda si veda Galbraith ].K., S0/, cit., pp. 109-114.

31 Sulle motivazioni per cui a partire da meta Ottocento gran parte dei Paesi — industrializzati e non — adotto un
regime monetatio basato esclusivamente sull’oro, abbandonando I’argento o lo standard bimetallico si rimanda a
Giannini C., L'ea delle banche centrali cit., pp. 233-235.

32 Art. 1, 1. 24 agosto 1862, n. 788, pubblicata in G.U. 3 settembre 1862, n. 209. Sul regime bimetallico della lira,
inaugurato all'indomani dell’'unita e solo lentamente trasformato nei decenni seguenti in un pieno regime aureo,
si veda Cipolla C.M., Le avventure della lira, cit., pp. 101-107.

3 Art. 2, primo comma, t.d. 1° maggio 1866, n. 2873, pubblicato in G.U. 1° maggio 1866, n. 120 S.O. Tant’¢ che
lart. 4, primo comma, 1. 30 aprile 1874, n. 1920, pubblicata in G.U. 22 maggio 1874, n. 122, riconosceva che i
biglietti emessi dai sei istituti di emissione del Regno non fossero convertibili e dovessero portare la dicitura
“corso forzoso”.

3 Art. 3, primo comma, 1. 7 aprile 1881, n. 133, pubblicata in G.U. 8 aprile 1881, n. 82. La convertibilita dei
biglietti della Banca d’Italia era stata espressamente prevista dalla relativa legge istitutiva (art. 3, primo comma, 1.
10 agosto 1893, n. 449, pubblicata in G.U. 10 agosto 1893, n. 188).

3 Art. 11, 1. 22 luglio 1894, n. 339, pubblicato in G.U. 24 luglio 1894, n. 173.

36 Art. 1, primo comma, r.d.l. 21 dicembre 1927, n. 2325, pubblicato in G.U. 21 dicembre 1927, n. 294.

37 Art. 1, secondo comma, r.d.l. 21 dicembre 1927, n. 2325, pubblicato in G.U. 21 dicembre 1927, n. 294. Per
ogni cento lire il portatore avrebbe avuto diritto a ricevere 7,919 grammi di oro fino.

3 Art. 4, primo comma, r.d.l. 21 dicembre 1927, n. 2325, pubblicato in G.U. 21 dicembre 1927, n. 294. Venne,
pertanto, confermato quanto previsto all’art. 6, primo comma, 1. 10 agosto 1893, n. 449, pubblicata in G.U. 10
agosto 1893, n. 188.
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Sono diversi 1 motivi per cui il regime aureo ebbe un tale successo. I primi due sono i piu
evidenti. Innanzitutto, il go/d standard garantiva la stabilita dei prezzi e dei cambi promuovendo,
cosi, il commercio internazionale”. In secondo luogo, il go/d standard aveva un effetto discipli-
nante sugli Stati, chiamati a rispettare vincoli di bilancio stringenti. Le spese statali, infatti, non
avrebbero potuto essere finanziate tramite I’emissione di banconote — la cosiddetta creazione
di moneta esogena —, a meno che le riserve auree della banca centrale non lo avessero per-
messo. La tassazione e I’emissione di titoli del debito pubblico erano le uniche forme di finan-
ziamento del bilancio statale. Si puo affermare che all’epoca gli Stati “rispettabili” dovevano
adottare quello che Masciandaro ha chiamato “assetto orientato alla banca centrale’ *°, nel quale la
regolazione dei mezzi di pagamento ¢ rimessa alla banca centrale e il tesoro non possiede 1
mezzi per creare autonomamente base monetaria®'. Del resto, la societa liberale esigeva uno
Stato minimo che non soffocasse il libero mercato né tramite eccessiva regolamentazione né
intervenendo direttamente nel gioco economico®. Funzionale a questo scopo era il suffragio
ristretto che limitava la rappresentanza al ceto alto-borghese e nobiliare, formato da grandi
risparmiatori, la cui preoccupazione principale non poteva che essere evitare la svalutazione
della moneta. Il Parlamento costituiva, dunque, un secondo baluardo, insieme alla banca cen-
trale, contro le spese eccessive del Governo™®.

Un terzo motivo, meno evidente, ma altrettanto fondamentale, ¢ che il go/d standard costituiva
un formidabile strumento di controllo dei salari. Tale regime monetario obbligava, infatti, gli
Stati a mantenere una bilancia dei pagamenti in pareggio. I Paesi con una bilancia dei pagamenti
in cronico deficit vedevano defluire all’estero la propria valuta. Le persone fisiche e giuridiche
straniere potevano cosi rivolgersi alla banca centrale del Paese in deficit per convertire la valuta
ricevuta in oro. Di conseguenza, le riserve auree del Paese in deficit diminuivano e cio provo-
cava una parallela diminuzione della moneta circolante. Da qui una deflazione dei prezzi, in
particolare dei salari, che consentiva ai beni e servizi prodotti nel Paese in questione di recupe-

rare competitivita a livello internazionale consentendo alla bilancia dei pagamenti di tornare in

3 Giannini C., L'esa delle banche centrali, cit., p. 235.

40'Si rimanda a Masciandaro D., I/ grado di antonomia della banca centrale e la politica monetaria nei maggiori Paesi industria-
ligzati, in Masciandaro D., Ristuccia S. (a cura di), L autonomia delle banche central, cit., pp. 349-358.

# Per base monetaria si intende, in sostanza, tutto cio che puo considerarsi mezzo di pagamento, come le banco-
note e i depositi presso le banche commerciali. Si veda Stammati G., Moneta, cit., pp. 751-752.

#2 Trattasi di una semplificazione: gli Stati liberali non potevano certo considerarsi i “guardiani notturni” che
vigilavano sul buon funzionamento del sistema economico senza intervenire in alcun modo. Specialmente nei
Paesi, come I'Italia, che esigevano lo sviluppo di un settore industriale prima di propria aprire la propria economia
al commercio globale, gli Stati attuarono quello che Sabino Cassese ha chiamato “protegionismo liberale”. Sullo svi-
luppo industriale promosso dallo Stato italiano all'indomani dell’unificazione si veda Cassese S. (a cura di), La
nuova costitugione economica, Cit., pp. 6-12.

3 De Cecco M., Lantononmia delle banche centrali in nna prospettiva storica, cit., p. 314.
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pareggio*. Certo, il Paese in deficit avrebbe potuto svalutare la propria moneta in modo da
riequilibrare la propria bilancia commerciale in maniera meno indolore. La svalutazione
avrebbe, infatti, reso nuovamente competitive sul mercato i beni e i servizi prodotti nel Paese.
Tuttavia, si trattava di una soluzione che non poteva neppure essere presa in considerazione
dalle classi dirigenti liberali che dominavano i1 Parlamenti: ne avrebbero sopportato quasi inte-
ramente i costi. Erano 1 salari dei lavoratori dipendenti a dover restare contenuti perché gli
Stati potessero restare nel go/d standard. In altre parole, erano i ceti meno abbienti, privi del
diritto di voto — e, quindi, di rappresentanza — e dal basso grado di sindacalizzazione, coloro

2745

“su cui si scaricava gran parte dei costi della deflazione”™. Un’eclatante dimostrazione del fatto che la
storia della moneta ¢ la storia del potere politico.

Non si puo, percio, non concordare con Karl Polanyi quando scrisse che il regime di go/d stan-
dard era uno dei pilastri fondanti la civilta liberale®. Tant’¢ che venne meno insieme all’altro
grande pilastro dello Stato liberale, il suffragio ristretto appunto. L’allargamento del suffragio,
insieme allo scoppio del primo conflitto mondiale, posero fine all’era della stabilita monetaria
internazionale. Al fine di finanziare le esorbitanti spese del conflitto, gli Stati non potevano
fare ricorso esclusivamente all’aumento del prelievo fiscale. Ingente fu la crescita dell’indebita-
mento pubblico, finanziato mediante imponenti immissioni di liquidita. Negli Stati Uniti il Te-
soro si finanziava presso il pubblico emettendo titoli e la neonata Federal Reserve si trovo ad
acquistarli forzosamente dai creditori*’, ma le soluzioni adottate furono simili anche negli altri
belligeranti. Naturalmente, cio fu possibile solo abbandonando il regime della convertibilita.
Terminato il conflitto, gli Stati “s7 trovarono di fronte a una scelta drastica: tentare di ripristinare le parita
prebelliche attuando draconiane politiche deflazionistiche o cercare di erodere il valore reale del debito ricorrendo
all'inflazione’*. Quest'ultima fu una scelta obbligata per gli sconfitti, che sperimentarono disor-
dini monetari mai piu rivisti nella storia. Le vicende relative al marco tedesco sono conosciute,
ma liperinflazione fu un fenomeno diffuso nell’Europa centrale e orientale®. I Paesi vittotiosi,
in primis la Gran Bretagna, tentarono di ripristinare la parita con oro delle proprie valute cosi
come erano state fissate prima del conflitto. Non era, tuttavia, possibile tornare al mondo pre-

bellico. Il suffragio universale maschile non consentiva piu di scaricare sui ceti privi di

# Al contrario, i Paesi con una bilancia dei pagamenti in surplus vedevano aumentare le proprie riserve auree. 11
derivante aumento dei prezzi e dei salari avrebbe, tuttavia, reso in breve tempo i beni e i servizi prodotti nel Paese
in surplus meno competitivi, riportando la bilancia dei pagamenti in pareggio e i salari alla precedente situazione
di equilibrio.

4 Giannini C., L'eta delle banche centrali, cit., p. 236.

4 Polanyi K., La grande trasformazione, Torino, Einaudi, 2010, p. 5.

47 Sylla R., L'antonomia della banca centrale, cit., p. 20. Si trattava delle prime operazioni di mercato aperto.

8 Giannini C., L'efa delle banche centrali, cit., pp. 237-238.

# Sull’iperinflazione tedesca si rimanda sempre a Galbraith J.K., S0/, cit., pp. 166-184.
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rappresentanza il costo delle politiche deflazionistiche necessarie a riportare il valore delle mo-
nete nazionali ai livelli del 1914. I Parlamenti, dominati ormai dai partiti di massa, avevano
dismesso i panni di baluardo contro le spese eccessive del potere esecutivo.

La risposta della classe dirigente liberale, ormai marginale nei Parlamenti, ma ancora cultural-
mente egemone, fu il tentativo di quella che De Cecco ha chiamato “spoliticizzazione dei problemsi”.
La stabilita monetaria venne dipinta come un bene oggettivo, comprovato dalla scienza eco-
nomica. E, in quanto verita scientifica, doveva essere assicurata in ogni caso, senza bilancia-
mento con gli interessi politici del momento. La politica monetaria venne dipinta come “#zna
materia puramente tecnica |...] gestita da banche centrali antonome, apolitiche e indipendent?”™. In altre
parole, 'autonomia delle banche centrali dai Governi non era che un espediente per giustificare
le politiche deflazionistiche necessarie a stabilizzare le monete nazionali. E I'esperimento ebbe
un temporaneo successo. L’autonomia della banca centrale costituiva condizioni imprescindi-
bile per poter accedere ai prestiti internazionali della Societa delle Nazioni, come sperimento
la Repubblica di Weimar: in adesione alle condizioni del Piano Dawes il Parlamento tedesco
approvo una nuova legge bancaria, che dava piena indipendenza alla Reichsbank rispetto al
Governo tedesco”. Anche il regime fascista aderi allo sforzo internazionale necessatio per la
stabilizzazione del sistema monetario®. Nell’ambito della politica deflazionistica assunta al fine
di fissare il cambio di novanta lire per una stetlina, va segnalato i gia visti r.d.l. 6 maggio 1920,
n. 812, che affido il monopolio di emissione alla Banca d’Italia, e il successivo r.d.l. 21 dicembre
1927, n. 2325, che ristabili la convertibilita della lira, sebbene si trattasse piu di una finzione
che di altro: la Banca d’Italia avrebbe potuto convertire lire solo in lingotti di oro del peso
minimo di cinque chilogrammi®, concedendo tale possibilita solo ai grandi tisparmiatori. Inol-
tre, venne istituito un primo nucleo di vigilanza sul settore bancario, affidato alla Banca d’Ita-

lia>*, e vennero vietate le anticipazioni straordinarie di questa nei confronti del Tesoro™.

S De Cecco M., L autonomia delle banche centrali in una prospettiva storica, cit., p. 315.

51 Una cronistoria dei rapporti fra la Reichsbank e le istituzioni della Repubblica di Weimar si trova in Holtfrerich
C.L., Autorita monetarie e istituzioni di governo: la Bundesbank dal XIX secolo ai giorni nostri, in Masciandaro D., Ristuccia
S. (a cura di), L autonomia delle banche centrali, cit., pp. 92-111, spec. pp. 96-100. La legge istitui addirittura il Com-
missatio per 'emissione, una catica affidata ad un cittadino straniero che vigilasse sul rispetto della legge bancaria
da parte delle istituzioni della Repubblica tedesca. II Commissario per emissione fu esplicitamente chiesto per
evitare sviluppi inflazionistici analoghi a quelli del 1923.

52 A proposito, nota sempre Polanyi K., La grande trasformazione, cit., pp. 32-33, che 'ossessione per la parita aurea
fosse un tratto comune anche ai regimi totalitari, sia di destra che di sinistra. Sulle misure adottate dal regime
fascista per la stabilizzazione della lira si veda Baffi P., La rivalutazione del 1926-27, gli interventi sul mercato e I'opinione
pubblica, in 1d., Nuovi studi sulla moneta, Milano, Giuffré, 1973, pp. 101-122.

53 Art. 1, r.d. 26 febbraio 1928, n. 252, pubblicato in G.U. 29 febbraio 1928, n. 50.

5 Artt. 4 e 5, r.d.l. 7 settembre 1926, n. 1511, pubblicato in G.U. 9 settembre 1926, n. 210.

5 Art. 4, terzo comma, r.d. 17 giugno 1928, n. 1377, pubblicato in G.U. 2 luglio 1928, n. 152.
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1.3. La Grande Depressione e la fine del regime aureo

Nella seconda meta degli anni Venti, grazie alle politiche deflazionistiche generalmente adot-
tate, venne raggiunta una relativa stabilita monetaria internazionale e ripresero i movimenti di
merci e capitali. Tuttavia, la Grande Depressione™ spazzo via quest’ultimo tentativo di salvare
il gold standard. A farne le spese furono gli ultimi residui dei dogmi liberali. Fino ad allora, gli
economisti sapevano che il sistema economico tendeva naturalmente all’equilibrio: un aumento
della disoccupazione avrebbe provocato una diminuzione dei salari che avrebbe spinto gli im-
prenditori ad assumere nuovamente. E un aumento dei risparmi avrebbe portato una caduta
del tasso di interesse che avrebbe nuovamente incoraggiato gli investimenti. F un’applicazione
della teoria quantitativa della moneta vista in precedenza. Naturalmente, in questo modo I’eco-
nomia classica forniva una giustificazione scientifica al perché gli Stati dovessero astenersi
dall’intervenire nel gioco economico: le crisi si sarebbero sempre risolte da sole in breve tempo.
La Grande Depressione dimostro, invece, che il sistema economico poteva perdurare a lungo
in condizioni di sottoutilizzo dei fattori produttivi, specialmente del lavoro e del risparmio”’.

Erano maturi i tempi per mettere in discussione la scienza economica classica. A prendersi una
tale responsabilitd fu John Maynard Keynes™. I.’economista britannico, gia celebre per aver
criticato gli accordi di pace presi a Versailles nel 1918 e per aver preso una posizione eretica
al tempo del ripristino della convertibilita della sterlina®, maturd una serie di convinzioni —
frutto anche delle esperienze sui disordini monetati avvenuti negli anni Venti® — che lo porta-
rono a rigettare in toto I'idea della neutralita della moneta. Nel celebre compendio delle sue
idee, Teoria generale dell'occupazione, dell'interesse e della moneta, ’economista sostenne, quindi, che
la riduzione dei salari non avrebbe risolto il problema della disoccupazione. Anzi, una generale
diminuzione dei salari portava a deprimere ancora di piu i consumi, prolungando la crisi. La

soluzione non poteva risiedere nella riduzione del tasso di sconto da parte delle banche centrali

5 Sulla Grande Depressione si veda Galbraith J.K., I/ grande crolle, Milano, Rizzoli, 2019.

57 Galbraith |.K., Storia dell’economia, cit., pp. 216-218.

58 Keynes non era certo un visionario in grado di vedere cio che agli altri era precluso. Il suo merito fu, piuttosto,
quello di compendiare le riflessioni che parte della scienza economica, specialmente svedese, aveva cominciato a
elaborare in quegli anni. E di intuire le potenzialita dei programmi di spesa pubblica che venivano imbastiti dai
Paesi occidentali, specialmente gli Stati Uniti, e dalla Germania nazista. Si veda Galbraith J.K., S#oria dell’economia,
cit., pp. 247-253.

5 Keynes J.M., Le conseguenze economiche della pace, Milano, Adelphi, 2019.

60 In verita, Keynes non aveva proposto I'abbandono del go/d standard. Si era limitato a proporre di fissare la parita
della sterlina con I'oro ad un livello piu basso rispetto al 1914, per evitare un impulso deflazionistico troppo forte
sui salari e una perdita di competitivita per le esportazioni britanniche. Si veda Keynes J.M., Le consegunenze economiche
di Wiston Churcill (1925), ora in 1d., Esortazioni e profezie, Milano, 11 Saggiatore, 2017, pp. 186-203.

61 Sugli effetti redistributivi dell'inflazione — e della deflazione — si rimanda a Keynes J.M., Conseguenze sociali del
mutamento di valore della moneta (1923), ora in Keynes J.M., Esortazioni ¢ profegie, cit., pp. 79-94. Una sintesi dell’ap-
porto keynesiano alla teoria monetaria si trova in Caffe I., Moneta, cit., pp. 417-418.
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perché nulla garantiva la trasformazione del risparmio privato in investimenti. In una situazione
di crisi prolungata, infatti, i detentori di denaro erano portati a tesaurizzarlo, invece che inve-
stirlo, incoraggiati dalle previsioni di ristagno economico. Doveva essere, pertanto, lo Stato a
raccogliere il risparmio privato in eccesso attraverso 'emissione di titoli pubblici e a investirlo
in programmi di spesa, al fine di riportare il sistema economico alla piena occupazione. Ne
derivava una rivoluzione copernicana: “La spesa pubblica effettuata con il ricorso al disavanzo non
veniva soltanto accettata, ma esplicitamente raccomandata in funzione del promovimento della ripresa mediante
Vespansione della domanda globale”®.

Allo scopo, la politica monetaria doveva essere accomodante, cio¢ sostenere I'indebitamento
dello Stato e non ostacolarlo, sia fornendo anticipazioni al Tesoro che acquistando titoli di
Stato. Nel mirino finirono, pertanto, le banche centrali, “z/ cui comportamento scriteriato aveva causato
la depressione”’, almeno secondo 1 partiti di massa ormai dominanti, i quali vedevano come un
vulnus al principio democratico la sottrazione della politica monetaria al decisore politico®. L.o
stesso accadde, ovviamente, nei Paesi in cui il totalitarismo aveva attecchito, nei quali il partito
al potere non poteva parimenti accettare I'esistenza di istituzioni sottratte al suo controllo®.
Vennero approvate quasi ovunque provvedimenti che riportavano le banche centrali sotto il
controllo dell’esecutivo. In Italia, in particolare, il r.d.l. 21 luglio 1935, n. 1293, sospese ’ob-
bligo per la Banca d’Italia di mantenere una riserva di oro e valute convertibili pari al 40 per
cento delle banconote circolanti. Il r.d.l. 12 marzo 1936, n. 375 — che passera alla storia come
la “legge bancaria” —, sottrasse alla Banca d’Italia la vigilanza bancaria, per affidarla ad un Co-
mitato dei ministri, presieduto dal Capo del Governo. L’esecuzione delle direttive fissate dal
Comitato spettava ad un Ispettorato per il credito e il risparmio, al vertice del quale fu comun-
que posto il Governatore della Banca d’Italia. E, in qualita di vertice dell’Ispettorato, il Gover-
natore partecipava anche alle sedute del Comitato dei ministri®. Il provvedimento dichiarava,
tra I’altro, la Banca d’Ttalia “istituto di diritto pubblico”*, pur lasciando intatta la sua struttura di
societa per azioni. Da quel momento la facolta di emettere moneta non fu piu frutto di con-
cessione statale, ma un compito istituzionale dell’ente. A confermarlo vi era I’art. 1 del nuovo

Statuto della banca centrale, approvato con r.d. 11 giugno 1936, n. 1067°": “Ia Banca d’Italia

02 Cafte F., Moneta, cit., p. 423.

03 De Cecco M., L'autonomia delle banche centrali in una prospettiva storica, cit., p. 317.

64 Particolarmente ingegnoso fu lo stratagemma individuato dal Presidente della Reichsbank Schacht per aggirare
ilimiti al credito al Governo contenuti nella legge bancaria del 1924 e finanziare cosi i piani di sviluppo e di riarmo
del regime nazista. Sulle cosiddette cambiali MEFO si rimanda sempre a Holtfrerich C.L., Autoritda monetarie e
istituziont di governo, cit., p. 116.

% Artt. 11, 12 e 13, r.d.l. 12 marzo 1936, n. 375, pubblicato in G.U. 16 marzo 1936, n. 63.

% Art. 20, r.d.l. 12 marzo 1936, n. 375, pubblicato in G.U. 16 marzo 1936, n. 63.

67 Statuto approvato n forza dell’art. 24, r.d.l. 12 marzo 1936, n. 375, pubblicato in G.U. 16 marzo 1936, n. 63.
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[...] quale unico istituto di emissione, emette biglietti nei limiti e con le norme stabilite dalla legge”. Alla legge
bancaria segui la svalutazione della lira rispetto all’oro, nell’ottobre del 1936%. Infine, il d.m.
31 dicembre 1936 consenti al Tesoro di ricorrere ad anticipazioni ordinarie senza limiti e alle
anticipazioni straordinarie previo accordo fra il ministro delle finanze e il Governatore della
Banca d’Ttalia.

Naturalmente, allo scoppio della Seconda Guerra Mondiale la politica monetaria venne messa
totalmente al servizio dello sforzo bellico in tutti i Paesi belligeranti: “/e fensioni pubbliche tra
banchieri centrali e potere esecutivo furono pressoché nulle’®, data la posizione di subordinazione dei
primi ai secondi. Al termine della guerra, i Paesi vincitori erano consci dell'impossibilita di
restaurare il gold standard. Occorreva fondare un nuovo ordine monetario internazionale. Un
ordine che non fosse funzionale a disciplinare la spesa pubblica e contenere la crescita dei
salari, come il precedente, dato il mutato ruolo dello Stato e 'avvento dei partiti di massa. A
questo scopo dovevano essere scongiurate fluttuazioni eccessive delle valute, che avrebbero
scoraggiato la ripresa degli scambi commerciali, e, al contempo, andava repressa il piu possibile
la circolazione dei capitali a fini speculativi”, al fine di garantire piena liberta agli Stati nell’eset-
citare la propria politica economica. Il nuovo sistema monetario venne elaborato a Bretton
Woods nel 1944 e venne incentrato non piu sull’'oro, ma sul dollaro. I Paesi che vi aderivano
avrebbero dovuto mantenere la parita del cambio con la moneta statunitense. E, a loro volta,
gli Stati Uniti si impegnavano a mantenere il valore del dollaro stabile rispetto all’oro™. Si trat-
tava, percio, di un nuovo regime monetario: il gold exchange standard. 11 precedente, basato
sull’oro, aveva l'obiettivo di limitare le spese degli Stati, ancorando la moneta a un bene scar-
samente diffuso. Al contrario, il sistema ideato a Bretton Woods “doveva svolgere pin il ruolo di
meccanismo di coordinamento delle fluttuazioni valutarie |...) che non guello di vincolo esterno alla condnzione

delle politiche macroeconomiche””

. Ora la quantita di moneta circolante sarebbe stata lasciata alla
discrezionalita degli Stati, esercitata mediante il braccio operativo delle banche centrali, al fine
di “promuovere” lo sviluppo economico e la piena occupazione. La stabilita monetaria non
veniva, tuttavia, sacrificata, ma garantita dal cosiddetto “vincolo esterno” del cambio fisso con

il dollaro.

%8 Art. 1, r.d.l. 5 ottobre 1936, n. 1745, pubblicato in G.U. 5 ottobre 1936, n. 231. Per ogni cento lire il portatore
avrebbe avuto diritto a ricevere 4,677 grammi di oro fino. Il regio decreto, all’art. 2, prevedeva anche la possibilita
di svalutare la lira di un ulteriore 10 per cento tramite un ulteriore regio decreto su proposta del Capo del Governo.
9 Giannini C., L'eta delle banche centrali, cit., p. 264.

70 Giannini C., L'eta delle banche centrali, cit., pp. 265-267.

71 Va precisato che gia dagli anni Trenta i cittadini statunitensi non potevano ottenere oro dalla Federal Reserve in
cambio dei loro biglietti, per cui 'aggancio all’'oro del dollaro era fittizio. Si rimanda a Ruta G., Ewmissione (istituti
di), cit., p. 856.

72 Giannini C., L'eta delle banche centrali, cit., p. 268.
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In forza degli accordi di Bretton Woods™ venne, infatti, istituito il Fondo Monetario Interna-
zionale™. Esso si proponeva 'obiettivo di promuovere la cooperazione monetatia internazio-
nale al fine di ristabilire il commercio internazionale. 11 Fondo doveva fungere da riserva di
liquidita internazionale, messa a disposizione degli Stati aderenti perché correggessero i propri
squilibri della bilancia dei pagamenti. Al fine di creare tale riserva, i Paesi aderenti erano tenuti
a versare una quota, per un quarto in oro e per tre quarti in moneta nazionale, calcolata in base
al volume delle proprie esportazioni e importazioni rispetto al totale degli scambi internazio-
nali. In secondo luogo, 1 Paesi aderenti erano tenuti a dichiarare la parita della propria moneta
con il dollaro e, dunque, con oro. Agli stessi veniva, tuttavia, accordata una banda di oscilla-
zione piuttosto ampia: le rispettive valute nazionali potevano svalutarsi, o rivalutarsi, rispetto
al dollaro entro il limite del 10 per cento della parita fissata. Il Fondo, entrato in funzione il 10
marzo 1947, doveva, dunque, mettere a disposizione le proprie risorse per i Paesi nei quali uno
squilibrio transitorio della bilancia dei pagamenti avrebbe reso impossibile mantenere il cambio
con il dollaro all'interno della banda di oscillazione appena vista. In altre parole, il Fondo do-
veva agire accordando prestiti ai Paesi in deficit della bilancia dei pagamenti ricorrendo alle
risorse rese disponibili dai Paesi in surplus: “era un sistema per ottenere in fretta un prestito in moneta
Jforte’™. Le condizionalita imposte dal Fondo per la concessione del prestito avrebbero avuto
la funzione di correggere gli squilibri temporanei del Paese beneficiario riportando in sostan-
ziale pareggio la rispettiva bilancia dei pagamenti. Nel caso in cui cio non fosse stato sufficiente,
cio¢ quando lo squilibrio rifletteva una situazione strutturale e non temporanea, il Paese ade-
rente al Fondo poteva essere autorizzato ad una svalutazione superiore al 10 per cento rispetto
al dollaro. Anzi, il Fondo sarebbe stato tenuto a concedere tale autorizzazione .

L’Italia aderi al Fondo con la legge 23 marzo 1947, n. 132, versando una quota pari a 180
milioni di dollari”. Tale adesione fu guadagnata dal nostro Paese nel quadro degli sforzi neces-
sari alla stabilizzazione della lira, fortemente svalutata durante il periodo bellico. Basti pensare
che le forze occupanti anglo-americane avevano fissato unilateralmente nel 1943 il cambio a

100 lire per un dollaro, ma nel gennaio del 1946 era sceso a 225 lire per un dollaro”™. La rapida

7311 testo degli accordi ¢ stato pubblicato in Quaderni dell’Associazione fra le societa per azgioni, Vol. XV, Gli accordi di
Bretton Woods, Roma, Societa grafica romana, 1946, pp. 59-118. Sulle trattative che portarono all’istituzione del
Fondo e all'influenza esercitata dalla grande finanza americana per ostacolare i progetti originari proposti da Key-
nes, per la delegazione britannica, e da White, per la delegazione americana, si rimanda a Giannini C., L'efa delle
banche centrali, cit., pp. 333-338. Sulle potenzialita del bancor, il sistema di pagamenti internazionale proposto da
Keynes, si veda anche Fantacci L., La moneta, cit., pp. 219-228.

7+ Sul Fondo si rimanda a Caffe F., Fondo monetario internazionale (funzione), in Enciclopedia del Diritto, Vol. XVII,
Milano, Giuffré, 1968, pp. 881-886, e Schiavone G., Fondo monetario internazionale (ordinamento), ivi, pp. 886-892.

7> Galbraith J.K., So/dj, cit., p. 289.

76 Schiavone G., Fondo monetario internazionale (ordinamento), cit., pp. 890-891.

77 Cafte V., Fondo monetario internazionale (fungione), cit., p. 886.

8 Stammati G., Moneta, cit., p. 767.
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svalutazione della lira fu una delle principali cause che portarono alla caduta del Governo De
Gasperi 11 e all’estromissione delle sinistre, che si opponevano alle politiche deflazionistiche
necessarie a frenarne la caduta. Si formo, dunque, il Governo De Gasperi 1V, insediatosi il 1°
giugno 1947, con Einaudi — allora Governatore della Banca d’Italia — ministro del bilancio e
Del Vecchio ministro del Tesoro. Il nuovo esecutivo si impegno, dunque, nell’approvazione
di misure restrittive della spesa pubblica. Sia Einaudi che Del Vecchio, infatti, ritenevano che
la maggiore responsabilita nella perdurante inflazione fosse dovuta ad una non accurata ge-
stione delle finanze pubbliche incoraggiata da quel sistema di politiche monetarie accomodanti
ereditate dal regime fascista. Di alcuni dei provvedimenti presi dal Governo De Gasperi IV ci
si occupera in seguito. Basti, per ora sapere che il d.lgs.C.p.S. 1° agosto 1947, n. 693, fisso il
cambio in 350 lire per un dollaro, ma le turbolenze monetarie interne e internazionali conti-
nuarono, facendo si che solo nel settembre del 1949, in accordo con una generale operazione
di modifica delle parita valutarie di 27 Paesi coordinata dal Fmi, il cambio venne portato a 625
lire per un dollaro. Tale parita verra, infine, ufficializzata soltanto un decennio dopo con d.L

28 gennaio 1960, n. 14, e accettata dal Fmi.

2. Le disposizioni a presidio della “Costituzione economica’”

2.1. La funzione monetaria in Costituzione

La rivoluzione keynesiana di cui si ¢ parlato nel precedente paragrafo si riflette nelle scarne
disposizioni che la Costituzione repubblicana dedica alla funzione monetaria. In questa sede
sara, dunque, opportuno studiare le posizioni dei costituenti — e della dottrina dei primi anni
della Repubblica — al fine di comprendere il mutato clima del dopoguerra relativamente all’in-
tervento pubblico nell’economia. Inizieremo trattando Iarticolo 47 della Costituzione™. In
sede costituente, il nucleo originario della disposizione venne elaborato dalla Terza Sottocom-
missione grazie all’iniziativa del deputato monarchico Marinaro, durante la discussione relativa
al controllo sociale dell’attivita economica®. La proposta di Matinaro — “Io Stato stimola, coordina

¢ controlla il risparmio. 1. esercigio del credito ¢ parimenti sottoposto al controllo dello Stato, al fine di disciplinarne la

7 La ricostruzione dei lavori costituenti sulla disposizione si trova in Baroncelli S.., Articolo 47, in Bifulco R,
Celotto A., Olivetti M. (a cura di), Commentario alla Costituzione, Vol. 1, Torino, Utet giuridica, 20006, pp. 946-948.
80 Nella sua relazione su controllo sociale dell’attivita economica, il democristiano Fanfani menziono brevemente
la politica monetatia come un mezzo per raggiungere un’efficiente allocazione degli investimenti e una solida
formazione del risparmio privato, ma non vi dedico una disposizione costituzionale apposita, ritenendo che i
principi generali che avrebbero dovuto guidare I'intervento pubblico dell’economia potessero estendersi anche
alla funzione monetaria. Si vedano Atti A.C., Parte I, Documenti, Relazione del deputato Fanfani Amintore sul
controllo sociale dell’attivita economica, p. 122.
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distribuzione con criteri funionali e territoriali”® — richiamava l’atticolo 1, primo comma®, del r.d.l. 12
marzo 1936, n. 375. 1l testo venne approvato all'unanimita® per poi essere timodulato dal
Comitato di redazione in “La Repubblica tutela il risparmio; disciplina, coordina e controlla esercizio del
credito” ed essere inserito nel Progetto di Costituzione all’articolo 44*. In Assemblea furono
diversi i rilievi a tale disposizione sollevati dai deputati liberali. In particolare, Quinto propose
di aggiungere alla tutela del risparmio la tutela della moneta nazionale. Einaudi, invece, avrebbe
voluto consentire a soggetti pubblici e privati di adottare la clausola oro nel prestare denaro.
Secondo 'economista, tale clausola, pur essendo facoltativa, avrebbe anche avuto un effetto
disciplinante per lo Stato, che sarebbe stato spinto a adottarla nell’emettere titoli di debito,
impegnandosi cosi a restituire ai propri creditori 'esatta somma di denaro presa in prestito
senza puntare all'inflazione come mezzo per ridurre il valore reale del debito pubblico®. En-
trambi gli emendamenti vennero rigettati®. Cio non significa che non vi fosse, fra i costituenti,
una sensibilita trasversale verso i danni derivanti dalla svalutazione monetaria. Lo testimonia
Iemendamento, anch’esso non approvato®, proposto da Nobile, deputato indipendente del
Pci: “La Repubblica tutela il piccolo risparmio; e a tal fine la legge emana i provvedimenti opportuni per
riparare i danni ad esso causati da eventuali inflazioni monetarie”®®. Soprattutto, 'unico emendamento
approvato®, proposto dal democtistiano Zerbi, si proponeva di introdurre forme di tutela spe-
cifica per il risparmio popolare, derivante dai redditi da lavoro dipendente e dalla piccola im-
presa, perché fosse indirizzato verso I'acquisto di beni durevoli come ’abitazione e la proprieta
diretta coltivatrice, oltre che verso I'investimento azionario™.

Per ora, tuttavia, ci si deve chiedere come mai, nonostante i costituenti fossero sensibili al
fenomeno dellinflazione si astennero dal costituzionalizzare espressamente il principio della
stabilita monetaria. La risposta viene dalle obiezioni che Ruini fece agli emendamenti presentati

dai liberali”'. 11 Presidente della Commissione per la Costituzione espresse perplessita sulla

81 Atti A.C., Parte VII, Lavori nella Terza Sottocommissione, Seduta n. 30, 16 ottobre 19406, p. 210.

82 “La raccolta del risparmio fra il pubblico sotto ogni forma e l'esercigio del credito sono funzioni di interesse pubblico regolate dalle
norme della presente legge”.

83 Atti A.C., Parte VII, Lavori nella Terza Sottocommissione, Seduta n. 31, 16 ottobre 1946, p. 218.

8+ Atti A.C., Parte I, Documenti, Progetto di Costituzione della Repubblica italiana, p. 11.

85 Atti A.C., Parte VIII, Lavori in Assemblea, Seduta n. CXXVI, 19 maggio 1947, pp. 4029-4030 e pp. 4035-4039.
86 Ibidem, p. 4045 ¢ p. 4047.

87 Ibidem, p. 4045.

8 T significativo che anche il segretario del Partito Comunista Togliatti avesse menzionato la difesa del risparmio
nella propria relazione sui principi economico sociali discussa in Prima Sottocommissione. Si veda Atti A.C,,
Parte I, Documenti, Relazione del deputato Togliatti Palmiro sui principii dei rapporti sociali (economici), p. 67.
8 Atti A.C., Parte VIII, Lavori in Assemblea, Seduta n. CXXVI, 19 maggio 1947, pp. 4043-4044.

90 “Ia Repubblica tutela il risparmio in tutte le sue forme ¢ favorisce l'accesso del risparmio popolare all'investimento reale prommno-
vendo la diffusione della proprieta dell'abitazione, della proprieta diretta coltivatrice, del diretto ed indiretto investimento azgionario,
nei grandi complessi produttivi del Paese. La Repubblica disciplina, coordina e controlla lesercizio del credito”.

o1 Atti A.C., Parte VIII, Lavori in Assemblea, Seduta n. CXXVI, 19 maggio 1947, pp. 4039-4042.
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costituzionalizzazione della clausola oro, notando come essa non avrebbe potuto impedire allo
Stato di venire meno ai propri impegni, in casi eccezionali come un conflitto bellico. Piu in
generale, dai rilievi di Ruini emergeva la consapevolezza che i pubblici poteri dovessero impe-
gnarsi nel contrasto alla perdita di valore della moneta, ma che fosse velleitario enunciare il
principio della stabilita monetaria alla luce del fatto che essa sarebbe dipesa non soltanto
dall’azione dei pubblici poteri, ma soprattutto dal contesto internazionale. Si riteneva, dunque,
che 'impegno antinflazionistico della futura Repubblica non potesse essere cristallizzato in una
disposizione di rango costituzionale. Si potrebbe evincere dalla discussione illustrata la consa-
pevolezza di essersi lasciati alle spalle un sistema monetario — quello aureo — impossibile da
ricostituire, accompagnato dall’attesa del consolidarsi di un nuovo ordine, le cui linee fonda-
mentali erano state appena delineate. Non si deve dimenticare, infatti, che I’Italia aveva aderito
al Fondo monetario internazionale solo pochi mesi prima. I.’attenzione dei costituenti venne,
dunque, assorbita dalla disciplina del credito, il quale avrebbe dovuto essere oggetto di attento
controllo e coordinamento da parte dei pubblici poteri al fine di evitare crisi finanziarie come
quella del 1929. In altre parole, la disposizione in esame esprimeva I'esigenza di perseguire, al
di sopra di tutto, la stabilita macroeconomica del sistema bancario, al fine di scongiurare falli-
menti dello stesso. E cio poteva essere garantito da un regime autorizzativo, attraverso cui i
pubblici poteri avrebbero selezionato i soggetti che avrebbero potuto operare nel settore cre-
ditizio. Si privilegiava, dunque, I'idea di un oligopolio amministrato in luogo di un regime di
piena concorrenza. A questo scopo, I'impianto normativo elaborato dal regime fascista non
poteva essere smantellato. Non a caso, Ruini fece espresso riferimento al “buon ponte” che il
fascismo aveva creato istituendo I'Ispettorato per il credito e il risparmio™. E noto, del resto,
che la legge bancaria del 1936, cosi come I'Istituto per la ricostruzione industriale e I'Istituto
mobiliare italiano”™, sarebbero stati gli strumenti principali attraverso cui la nuova Repubblica
avrebbe governato la ricostruzione del Paese e il boom economico.

Cio ebbe, tuttavia, come conseguenza che la riflessione dottrinaria sul tema si mantenne su-
perficiale negli anni a venire™, limitandosi a considerare Iarticolo 47 come un mero recepi-
mento dei principi di intervento pubblico, controllo e coordinamento dell’attivita bancaria

enunciati dal r.d.l. 12 marzo 1936, n. 375%. In base a tale impianto normativo, lattivita

92 Art. 1, 1. 23 marzo 1947, n. 132, pubblicata in G.U. 27 marzo 1947, n. 71.

93 Atti A.C., Parte VIII, Lavori in Assemblea, Seduta n. CXXVI, 19 maggio 1947, p. 4040.

9 Per una breve ricognizione sul tema si vedano Cappon G., Istituto mobiliare italiano (IMI), in Enciclopedia del Diritto,
Vol. XXIII, Milano, Giuffré, 1973, pp. 31-38; e Calabria F., Is#ituto per la ricostruzione industriale (IR1), ivi, pp. 38-51.
% Un compendio delle riflessioni dottrinatie sull’articolo 47 della Costituzione si trova in Puccini G., L antonomia
della Banca d'Italia. Profili costituzionalz, Milano, Giuffré, 1978, pp. 83-100.

% Si vedano, in particolare, Giannini M.S., Istituti di credito e servizi di interesse pubblico, in Moneta e credito, 1949, p.
116; Spagnuolo Vigorita V., Principi costituzionali sulla disciplina del credito, in Rassegna di Diritto Pubblico, 1962, pp. 357-
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creditizia venne, innanzitutto, considerata un servizio di interesse pubblico. Quello bancario
venne definito un “ordinamento sezionale”, formato da persone giuridiche sia private che pub-
bliche, le quali certamente svolgevano attivita di diritto privato, ma erano vincolate da dispo-
sizioni speciali che ne regolavano i rapporti con la clientela e le modalita di esercizio dell’atti-
vita. Al vertice di tale ordinamento si collocava un pubblico potere, responsabile dell’elabora-
zione delle disposizioni regolanti il settore”. Le scarne indicazioni contenute all’articolo 47
fecero anche pensare ad una sua scarsa autonomia rispetto alle disposizioni costituzionali che
regolavano l'attivita economica. Le attivita di controllo e coordinamento del settore creditizio
avrebbero, dunque, dovuto orientarsi al raggiungimento dei fini generali enunciati all’articolo
41%. Va solo evidenziato come fra tali fini programmatici non ci fosse la stabilita monetaria.
Giannini ribadira il mero recepimento dei principi generali enunciati dalla legge bancaria ancora
nel 1977%, mentre altri studiosi cercheranno di individuare un elemento innovativo nell’arti-
colo 47 nel fatto che esso ha statuito I'impiego degli strumenti previsti dalla legge bancaria al
tine di “concorrere alla realizzazione di quegli obbiettivi socio-economici in vista dei quali la nostra Costitu-
Zione attribuisce al potere pubblico una funzione interventistica”'".

Quel che preme considerare ancora ¢ la completa assenza della Banca d’Italia nell’articolo 47
cosi come in qualsiasi altra disposizione costituzionale. Cio dovrebbe stupire vista la centralita
dell’istituto di emissione non solo nel governo della funzione monetaria, ma anche nel settore
della vigilanza bancaria. Anche questa lacuna, tuttavia, ¢ spiegabile rifacendosi al clima politico
dell’epoca. Non va dimenticato che la reputazione delle banche centrali era stata irrimediabil-
mente compromessa nel corso degli anni Trenta e gran parte degli Stati aveva approvato leggi
che ne nazionalizzavano il capitale. Il regime fascista non aveva seguito questa strada, tant’c

che venne mantenuta ’assemblea dei soci partecipanti'”, cosi come il consiglio superiore, cui

192 Tuttavia, come si ¢ visto, la Banca d’Italia

spettava 'amministrazione generale dell’istituto
sommo a questi elementi squisitamente privatistici altri di natura pubblicistica. Innanzitutto,

venne dichiarata istituto di diritto pubblico e le venne attribuito il compito istituzionale di

358; nonché 'ampia bibliografia indicata da Gandolfi G., Legge bancaria e costituzione, in Ginrisprudenza italiana, 1975,
12, Parte IV, p. 1, nota 1.

97 Giannini M.S., Iszituti di credito e servizi di interesse pubblico, cit., pp. 111-114.

98 Spagnuolo Vigorita V., Principi costituzionali sulla disciplina del credito, cit., pp. 358-363. Tale tesi tracva, in effetti,
forza dal fatto che la disciplina del credito e del risparmio aveva trovato spazio durante la discussione sul controllo
sociale dell’attivita economica (Atti A.C., Parte VII, Lavori nella Terza Sottocommissione, Seduta n. 29, 15 otto-
bre 1946, pp. 202-207; Seduta n. 30, 16 ottobre 1946, p. 209-213; Seduta n. 31, 16 ottobre 1946, p. 215-219).

9 Trattasi di “un’enunciativa generica dei principi della legge bancaria”, come si legge in Giannini M.S., Diritto pubblico
dell’economia, 1 ed., Bologna, 11 Mulino, 1977, p. 205, nota 6.

100 Gandolfi G., Legge bancaria e costituzione, cit., p. 19.

101 Art. 6, primo comma, r.d. 11 giugno 1936, n. 1067, pubblicato in G.U. 18 giugno 1936, n. 140.

102 Art. 20, primo comma, r.d. 11 giugno 1936, n. 1067.
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regolazione della lira circolante'”. Inoltre, il Governatore, con carica vitalizia, veniva eletto dal
Consiglio superiore della Banca con atto approvato da un regio decreto promosso dal Capo
del Governo di concerto con il ministro delle finanze e sentito il Consiglio dei ministri'™. Egli
provvedeva alle operazioni in titoli di Stato e in divise estere della Banca e proponeva al mini-
stro delle finanze le variazioni del tasso di sconto'”. I costituenti non ritennero, dunque, op-

196 i essa

portuno indicare la banca centrale nelle disposizioni relative al governo della moneta
si sarebbe dovuta occupare, nelle sue linee fondamentali, il Governo stesso, servendosi delle
competenze tecniche della Banca d’Italia, la quale non poteva, dunque, vantare una posizione
di indipendenza rispetto al Governo né tantomeno rispetto al Parlamento.

Cio non deve far pensare — va ripetuto ancora una volta — che la banca centrale fosse conside-
rata uno strumento inflazionistico in mano al potere esecutivo. Piuttosto, I'istituto di emissione
avrebbe dovuto impiegare gli strumenti resi disponibili dallo Statuto al fine di coadiuvare il
Governo nel suo obiettivo di mantenere stabile il valore della lira e assicurare una crescita
sostenuta del reddito nazionale lordo. Peraltro, come ¢ stato sottolineato'"”’; alcuni dei provve-
dimenti assunti dal Governo De Gasperi IV nel tentativo di contenere I'inflazione rafforzarono
I'autonomia della Banca d’Italia, in netta controtendenza con le nazionalizzazioni degli istituti
di emissione che venivano approvate in quegli anni in altri Paesi europei. In primo luogo, il
d.gs.C.p.S. 17 luglio 1947, n. 691, attribui nuovamente alla Banca d’Italia la funzione di vigi-

108

lanza bancaria ™" che spettava al soppresso Ispettorato per il credito e il risparrniomo. Il decreto

istitui anche un Comitato Interministeriale per il Credito e il Risparmio, presieduto dal ministro

10 Alle riunioni

del Tesoro, che avrebbe dovuto prendere le decisioni fondamentali in materia
del Comitato partecipava di diritto anche il Governatore della Banca d’Italia. Negli anni suc-
cessivi, peraltro, il Cicr si sarebbe limitato a deliberare poche volte e sempre su proposta del
Governatore della Banca d’Italia, il quale, nei fatti, assommava in capo a sé la totalita delle

funzioni di vigilanza bancaria. In secondo luogo — e ancor piu importante in tal senso —, fu il

d.lgs. 7 maggio 1948, n. 544, il quale limito le anticipazioni straordinarie al Tesoro, che

103 Art. 1, primo comma, r.d. 11 giugno 1936, n. 1067.

104 Art. 19, primo comma, r.d. 11 giugno 1936, n. 1067. Al Consiglio spettava anche la nomina del Direttore
generale e del Vicedirettore generale, con compiti di amministrazione generale e surroga del Governatore.

105 Art. 25, terzo e quarto comma, r.d. 11 giugno 1936, n. 1067.

106 Naturalmente, lo Statuto della Banca d’Italia venne adattato alla mutata forma di Stato dopo 'entrata in vigore
della Costituzione con d.P.R. 19 aprile 1948, n. 482, pubblicato in G.U. 20 maggio 1948, n. 116. Da allora, le
nomine e le revoche del Governatore, del Direttore generale e del Vicedirettore generale avrebbero dovuto essere
approvate “con decreto del Presidente della Repubblica, promosso dal Presidente del Consiglio dei ministri di concerto con il ministro
per il tesoro, sentito il Consiglio dei ministr?”, mentre il Governatore avrebbe dovuto fare le sue proposte sulla vatiazione
del tasso di sconto al ministro del Tesoro.

107 Giannini C., L'eta delle banche centrali, cit., pp. 269-273.

108 Art. 2, primo comma, d.Igs.C.p.S. 17 luglio 1947, n. 691, pubblicato in G.U. 2 agosto 1947, n. 175.

109 Art. 1, dIgs.lgt. 14 settembre 1944, n. 226, pubblicato in G.U. 5 ottobre 1944, n. 64.

110 Art. 2, primo comma, d.1gs.C.p.S. 17 luglio 1947, n. 691, pubblicato in G.U. 2 agosto 1947, n. 175.
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potevano essere autorizzate solo per legge che ne indicasse il relativo importo e le condizioni

di rientro'!!

. Anche le anticipazioni ordinarie vennero fortemente limitate: lo sbilancio mensile
del conto corrente di Tesoreria aperto presso la Banca d’Italia non poteva superare il 15 per
cento del “complessivo importo degli originari stati di previsione della spesa effettiva e dei successivi stati di
variazione” "%, In caso di sforamento la Banca d’Italia avrebbe dovuto darne immediata comu-
nicazione al ministro del Tesoro perché provvedesse a rientrare al di sotto della soglia suddetta.
E, nel caso in cui ci6 non fosse avvenuto entro venti giorni, la Banca avrebbe impedito ulteriori
prelievi dal conto corrente di tesoreria, fino a quando il Tesoro non avesse ripianato il proprio
debito.

Anche per quanto riguarda la posizione costituzionale della Banca d’Italia la riflessione dottri-
naria fu marginale se non assente, riflettendo la generale adesione alla visione keynesiana della
funzione monetaria. Ne costituisce un esempio paradigmatico la prima brevissima voce dedi-
cata alla Banca d’Italia presente nell’ Enciclopedia del Diritto'”. In essa, Ferri rifletteva sull’esatta
natura giuridica dell’istituto, rilevando come essa avesse conservato la struttura di una societa

per azioni pur avendo assunto la qualifica di istituto di diritto pubblico. Aderendo alle consi-

derazioni di Giannini'**, I’

autore assunse la posizione per cui sia 'emissione di moneta che la
vigilanza sul settore bancario fossero funzioni pubbliche. Averle affidate alla Banca d’Italia non
piu sottoforma di concessione, ma come obiettivi finalistici dell’istituto ne aveva trasformato
radicalmente la natura. La Banca sarebbe divenuta, dunque, un istituto di diritto pubblico anche
in assenza di un’esplicita qualificazione legislativa e statutaria. La voce non faceva, tuttavia,
alcuna menzione dei principi che avrebbero dovuto informare i rapporti fra I'istituto di emis-
sione e il Governo. In sintesi, 1 costituenti non intesero sancire espressamente né il principio
della stabilita monetaria, né il principio dell’indipendenza della banca centrale. E nei decenni
successivi in dottrina non emersero riflessioni approfondite sul tema. Probabilmente perché
non ne sorse mai la necessita. Il nuovo ordine monetario internazionale diede i suoi frutti,
garantendo sia la stabilita dei cambi che la ripresa del commercio internazionale. E fino alla
fine degli anni Sessanta I'Italia riusci nell'impresa di raggiungere tre obiettivi difficilmente co-
niugabili come la crescita sostenuta del reddito nazionale, 'equilibrio della bilancia dei paga-

menti e un basso livello di disoccupazione'”. Solo quando gli accordi di Bretton Woods

1T Art. 1, d.lgs. 7 maggio 1948, n. 544, pubblicato in G.U. 29 maggio 1948, n. 123.

12 Art. 2, d.Igs. 7 maggio 1948, n. 544, pubblicato in G.U. 29 maggio 1948, n. 123.

W3 Ferri G., Banca d’Italia, in Enciclopedia del Diritto, Vol. V, Milano, Giuffré, 1959, pp. 5-7.

14 Giannini M.S., Sulla natura ginridica e sulle attribuzioni della Banca d’Italia, in Banca, borsa, titoli di credito, 1949, pp.
357-361.

5 Graziani A., Lo sviluppo dell'economia italiana. Dalla ricostruzione alla moneta enropea, Torino, Bollati Boringhieri,
2000, p. 56.
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verranno meno dando luogo a fluttuazioni dei cambi, cui si accompagnera presto una decen-
nale spirale inflazionistica, anche in Italia emergera 'interesse, da parte della dottrina giuridica,

per lo studio della funzione monetaria, dei suoi obiettivi e degli organi chiamati a gestirla.

2.2. La disciplina costituzionale del bilancio

Una completa analisi delle disposizioni costituzionali relative alla funzione monetaria non puo
prescindere da alcuni cenni all’articolo 81. E evidente, infatti, come la gestione del bilancio
pubblico sia un elemento che influenza — e in maniera decisamente rilevante — 'ammontare
della liquidita circolante. Abbiamo visto in precedenza, infatti, come gli Stati che si vogliano
finanziare senza ricorrere all'inasprimento del prelievo tributario possono sia ricorrere all’emis-
sione di titoli pubblici che alle anticipazioni straordinarie della banca centrale. Senza contare
che Tistituto di emissione puo agire sul mercato dei titoli pubblici acquistandoli o vendendoli
per sostenerne il valore''’. Sia anticipando in via straordinaria somme al Tesoro che acqui-
stando titoli pubblici la banca centrale crea mezzi di pagamento che andranno a incrementare
la massa monetaria. E quanto piu elevata ¢ la dimensione del debito pubblico, tanto maggiore
sara il rischio che lo Stato sia tentato di provocare inflazione al fine di ridurre il valore reale dei
propri debiti, come afferma la teoria economica classica. Di conseguenza, I’analisi della disci-
plina costituzionale del bilancio dovra qui limitarsi a rispondere alla domanda se la nascente
Repubblica potesse, al fine di finanziare le proprie spese, ricorrere all’emissione monetaria, sia
tramite la richiesta di un finanziamento diretto da parte della Banca d’Italia, sia attraverso
I'emissione di titoli pubblici.

Anche su questo tema, peraltro, le disposizioni costituzionali non diedero indicazioni precise.
Cio che rileva ¢ il combinato disposto dei commi terzo e quarto dell’articolo 81. Sembrerebbe
che i costituenti, tramite la formulazione del terzo comma, avessero recepito la tesi della natura
meramente formale della legge di bilancio di previsione, vietando che in sede di approvazione
della stessa fossero istituiti nuovi tributi e nuove spese'’”. Il quarto comma, invece, imponeva
ad ogni altra legge di spesa 'obbligo di indicazione delle relative coperture. Ci si deve, dunque,
chiedere se da tale combinazione si possa far discendere il principio del pareggio di bilancio.

In realta, sulle disposizioni relative al bilancio non vi fu praticamente alcun dibattito in

116 Sui canali di finanziamento del Tesoro si rimanda ancora a De Ioanna P., Tesoro e tesorerie pubbliche, cit., pp. 431-
439.

1781 veda, fra tutti, Maccanico A., L articolo 81 della Costituzione nel sistema delle garanzie costitnzionali della spesa pubblica,
in Aa. Vv., Racolta di seritti sulla Costituzione, Nol. 11, Studi sulla Costituzione, Milano, Giuffré, 1958, pp. 536-540.
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Assemblea costituente'™®, se non durante le discussioni sul bicameralismo. La principale diffe-
renziazione fra i due rami del parlamento avrebbe dovuto riguardare proprio il bilancio, 1a cui
approvazione sarebbe stata prerogativa della sola Camera dei deputati'”. I contenuti del bilan-
cio, invece, vennero fissati in Seconda Sottocommissione durante la discussione relativa al po-
tere legislativo. I’originario secondo comma spiegava che “Con /a legge di approvazione [del bi-
lancio] non si potranno stabilire nuovi tributi e nuove spes¢’ '*. Tale disposizione poteva, dunque,
sicuramente intendersi come un limite al potere emendativo del Parlamento in sede di appro-
vazione del bilancio di previsione, il quale ¢ essenzialmente un documento contabile che asso-
cia Pammontare delle voci di entrata al’ammontare delle voci di spesa dello Stato e degli entt
pubblici. Gli emendamenti alle voci di entrata e di spesa non sarebbero stati adeguatamente
ponderati né discussi, perdendosi nei meandri delle poste contabili del documento. ILa dispo-
sizione esprimeva, dunque, il desiderio di fornire una cornice giuridica di rango costituzionale
ad un sistema di contabilita pubblica che fosse il piu chiaro e ordinato possibile.

Piuttosto, dall’obbligo di indicazione della copertura per le leggi di spesa il democristiano Va-

121 Tuttavia,

noni fece discendere il principio — almeno tendenziale — del pareggio di bilancio
dalla consultazione complessiva dei lavori preparatori emerge una ratio ben diversa. La dispo-
sizione venne intesa, infatti, come un limite alle proposte demagogiche dei parlamentari'®.
Non va dimenticato, infatti, che gia nel periodo fra le due guerre mondiali i parlamenti avevano
dismesso il proprio originario ruolo di limite alle spese del governo per trasformarsi a loro
volta in centri di moltiplicazione della spesa pubblica. Non a caso, il nucleo originario della
disposizione venne discusso in sede di discussione sull’iniziativa legislativa. Einaudi, giustifi-
cando la propria posizione proprio facendo riferimento al mutato ruolo dei parlamenti, pro-
pose di negare ai parlamentari I'iniziativa legislativa in tema di spesa o, in alternativa, che ogni
proposta parlamentare di spesa fosse accompagnata dall’indicazione dei mezzi a copertura della

S'ECSSZ).Q3

. Alla proposta di Einaudi, Mortati e Vanoni fecero seguito con il seguente schema di
disposizione: “Le leggi le quali importino maggiori oneri finanziari devono provvedere ai me33i necessari per
fronteggiarl?’'**. Su suggerimento di Perassi, secondo cui insetire tale formulazione in una costi-

tuzione rigida avrebbe potuto invalidare qualsiasi legge di spesa, Mortati e Vanoni aderirono

118 T a sintesi dei lavori prepatatoti si trova in Lupo N., Articolo 81, in Bifulco R., Celotto A., Olivetti M. (a cura
di), Commentario alla Costituzione, cit., Vol. 11, pp. 1580-1581.

119 ILa questione emerse in diverse riunioni della Seconda Sottocommissione. Si vedano Atti A.C., Parte IV, Lavori
nella Seconda Sottocommissione, Seduta n. 21, 25 settembre 1946, p. 284; ¢ Seduta n. 22, 26 settembre 19406, pp.
289-291.

120 Atti A.C., Parte IV, Lavori nella Seconda Sottocommissione, Seduta n. 76, 21 dicembre 1946, pp. 803-804.

121 Atti A.C., Parte IV, Lavori nella Seconda Sottocommissione, Seduta n. 36, 24 ottobre 1946, p. 419.

122 Si veda Onida V., Le leggi di spesa nella Costituzione, Milano, Giuffré, 1969, pp. 151-161.

123 Atti A.C., Parte IV, Lavori nella Seconda Sottocommissione, Seduta n. 36, 24 ottobre 1946, p. 419.

124 Tbidem, p. 420.
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alla proposta di Bozzi, la quale, prendendo ispirazione da quanto gia previsto dalla legge di

5

contabilita generale dello Stato'®, sostituiva al verbo “provvedere” il meno impegnativo “indi-

care’'*. Come avvenuto per la legge bancaria, anche questa sembro, dunque, una mera costi-
tuzionalizzazione di un principio contenuto in una fonte primaria.

E solo in sede di Comitato di redazione che 'obbligo di indicazione della copertura delle leggi
di spesa e le disposizioni relative al bilancio vennero riunite in un unico articolo, il 77, con
alcune modifiche formali'”’. Fu, pertanto, il Comitato a operate quel raccordo fra il principio
della natura meramente formale del bilancio e I'obbligo di indicazione della copertura delle
leggi di spesa che, secondo i liberali, avrebbe indirizzato lo Stato verso un tendenziale pareggio

128 Abbiamo, tut-

di bilancio. E I'articolo venne sostanzialmente approvato per come proposto
tavia, visto come la ratio del quarto comma fosse, piuttosto, restituire serieta alle proposte
parlamentari di spesa. E per quanto riguarda la mera formalita della legge di bilancio di previ-
sione puo venire utile uno scambio di battute fra i deputati Buffoni e Ruini. Alle perplessita
del primo, secondo cui il terzo comma avrebbe impedito ai parlamentari di modificare 'am-
montare dei capitoli di spesa e di entrata, Ruini rispose che il terzo comma esprimeva un prin-
cipio di correttezza contabile: ai parlamentari non sarebbe stato possibile introdurre nuove
voci tributarie e di spesa, ma avrebbero potuto certamente modificarne gli stanziamenti'”’. Non
si puo, dunque, immaginare che, nelle intenzioni dei costituenti, il bilancio fosse esclusivamente
un prospetto contabile nel quale recepire, sia nel titolo che nell’ammontare, le leggi tributarie
e di spesa approvate nel corso dell’anno. Ne sarebbe derivata 'impossibilita, in capo sia al
Governo che al Parlamento, di attuare determinate scelte di politica finanziaria nell’ottica del
perseguimento di un programma economico specifico. Tant’e che la legge di approvazione del
bilancio previsionale sarebbe in seguito stata definita una legge sostanziale o, meglio, una legge
a competenza limitata e a contenuto tipico'”’. Tra I'altro, nel ptimo decennio repubblicano la
prassi — ereditata dal periodo albertino'! — di inserire nel bilancio voci di spesa non ricollegabili
a leggi sostanziali non venne certo meno.

Dunque, dai lavori preparatori si puo certamente evincere ’attenzione dei costituenti verso
bl

125 Art. 43, terzo comma, r.d. 18 novembre 1923, n. 2440, pubblicato in G.U. 23 novembre 1923, n. 275, secondo
cui: “Nelle proposte di nuove e maggiori spese occorrenti dopo ['approvazione del bilancio devono essere indicati i mezzi per far fronte
alle spese stesse”.

126 Atti A.C., Parte IV, Lavori nella Seconda Sottocommissione, Seduta n. 36, 24 ottobre 1946, p. 421.

127 Atti A.C., Parte I, Documenti, Progetto di Costituzione della Repubblica italiana, pp. 18-19. 1I terzo comma,
sanciva che: “Con Ja legge di approvazione del bilancio non si possono stabilire nuovi tributi ¢ nnove spese”’, mentre il quarto
comma, enunciava che: “In ogni altra legge che importi nuove o maggiori spese devono essere indicati i me33i per farvi fronte”.
128 Atti A.C., Parte VIII, Lavori in Assemblea, Seduta n. CCLXII, 17 ottobre 1947, pp. 1320-1321.

129 Tbidem, p. 1319.

130 i 1a tesi centrale di Onida V., Le leggi di spesa nella Costituzione, cit., pp. 467-600.

131 Sulla natura sostanziale della legge di bilancio durante il periodo statutatio si rimanda, nuovamente, a Onida
V., Le leggi di spesa nella Costituzione, cit., pp. 607-620.
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una finanza pubblica sana, ma non I'espressione chiara del principio del pareggio di bilancio.
Certo, una parte minoritaria della dottrina estrapolo implicitamente tale principio proprio dal
combinato disposto dei due commi in esame: se ogni legge di spesa avesse dovuto indicare 1
mezzi per farvi fronte e se il bilancio previsionale non avesse potuto far altro che recepire le
prime, sia nel titolo che nell’ammontare, il pareggio sarebbe stato un automatismo'” La dot-
trina maggioritaria, tuttavia, escluse tale eventualita. Prima di tutto, si evidenzio come un prin-
cipio di tale importanza avrebbe dovuto essere costituzionalizzato in maniera espressa'”. Inol-
tre, non si vedeva come non fosse possibile includere, fra i mezzi di copertura delle spese,
I’emissione di titoli pubblici, come, del resto, lo stesso Einaudi ammise una volta divenuto

134

Presidente della Repubblica™. F significativo, infine, che, nella voce enciclopedica dedicato al

bilancio dello Stato!'*

, Buscema escluse la possibilita di estrapolare dalla Costituzione il princi-
pio del pareggio di bilancio sottolineando come la realta dell’epoca imponesse al pubblico sem-
pre nuove e piu articolate spese al fine di far fronte ad esigenze di carattere sociale e che,

dunque, operare in disavanzo fosse fisiologico'”

. Lautore lamentava, piuttosto, la mancanza
di una disciplina legislativa che portasse ordine nel sistema della contabilita pubblica, dominato
da prassi ed espedienti ritenuti in contraddizione con la ratio dell’obbligo di indicazione della
copertura per le leggi di spesa, quali il ricorso ai fondi speciali'”’. In merito all’individuazione
precisa dei mezzi di copertura a garanzia delle leggi di spesa da parte del legislatore sara, infatti,
necessario attendere diversi decenni, come vedremo in seguito.

Va, infine, segnalato che, in relazione alla disciplina costituzionale del bilancio — a differenza
di quanto accaduto per I'articolo 47 —, nei primi decenni repubblicani intervenne anche la Corte
costituzionale attraverso diverse pronunce fondamentali, la cui menzione ¢ preziosa anche al
fine di rilevare il clima politico del tempo. Tramite una delle sue prime decisioni la Consulta
espresse la propria adesione alla tesi della natura meramente formale della legge di bilancio: “/z

legge del bilancio - che si tratti dello Stato o che si tratti della Regione - ¢ una legge formale che non puo portare

nessun innovamento nell ‘ordine legislativo, si che da essa non possono derivare né inpegni, né diritti della Regione

132 Lo sostiene Pozzi L., I/ pareggio del bilancio, in Rivista Italiana di Ragioneria, 1954, p. 95.

133 Come ¢ stato piu volte evidenziato da Buscema. Si vedano, in particolare, Buscema S., Copertura e costituzionalita
delle leggi che comportano nuove e maggiori spese, in Rivista di Diritto Finanziario e Scienga delle Finange, 1955, 1, pp. 30-37,
spec. pp. 35-36; e Id., I/ pareggio del bilancio e l'art. 81 della Costituzione, in Rassegna di Finanza Pubblica, 1956, 1, p. 142.
134 | ettera del Presidente della Repubblica Einandi, in Relagione del Comitato di studio delle norme di applicazione del 4° comma
dell'articolo 81 della Costituzione, Roma, 1961, p. 68, citato da Onida V., Le lggi di spesa nella Costituzione, cit., p. 451,
nota 33.

135 Buscema S., Bilancio dello Stato, in Enciclopedia de! Diritto, Vol. V, Milano, Giuffré, 1959, p. 399.

136 Allo stesso modo anche Onida rigetto I'esistenza del principio del pareggio di bilancio proprio rifacendosi alla
moderna teoria economica, secondo cui, in determinate situazioni, ¢ opportuno ricorrere a politiche anticongiun-
turali, derubricando cosi il pareggio ad obiettivo politico (Onida V., Le leggi di spesa nella Costituzione, cit., pp. 438-
462).

137 Buscema S., Bilancio dello Stato, cit., pp. 397-399.
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diversi da quells preesistenti alla legge stessa”**. ¥ significativo, tuttavia, che la Corte negli anni suc-
cessivi non ribadi piu tale posizione, forse sensibilizzata dall’elaborazione dottrinale di cui si ¢
parlato poco fa. Qualche anno pit tardi'”, la Corte si espresse anche sulla possibilita di ricor-
rere all'indebitamento, sulla quale, peraltro, abbiamo visto che la dottrina fosse quasi unanime
nel rispondere affermativamente. Dichiarando incostituzionale una legge di spesa priva di co-
pertura non per I'esercizio finanziario in corso, ma per quelli successivi, il giudice costituzionale
affermava certamente che il precetto costituzionale contenuto nel quarto comma dell’articolo
81 guida il legislatore nella sua politica di spesa, la quale “deve essere contrassegnata non gia dall au-
tomatico pareggio del bilancio, ma dal tendenziale conseguimento dell'equilibrio tra le entrate ¢ la spesa”'*,
riconoscendo poco dopo che tale situazione di equilibrio “non esclude ovviamente Iipotesi del disa-
vanzo”, funzionale allo sviluppo economico. Dal che 'ammissione di poter fronteggiare le spese
future anche con “/emissione di prestit?”'*'.

Appurata la possibilita da parte dello Stato di ricorrere all'indebitamento ¢ opportuno soffer-
marsi sulle ripercussioni che cio potrebbe avere sulla funzione monetaria. Si ¢ gia fatto cenno
al fatto che il d.lgs. 7 maggio 1948, n. 544, fosse intervenuto in materia di anticipazioni della
Banca d’Italia al Tesoro, abrogando quel regime di piena subordinazione dell’istituto al Tesoro
introdotto nel 1936. 1l decreto legislativo introdusse un sistema di rapporti fra Governo e
Banca d’Italia che si potrebbe definire misto. Non di completa subordinazione, dato che la
facolta di ottenere un’anticipazione straordinaria dalla banca centrale veniva subordinata all’ap-
provazione di una legge del Parlamento, ma nemmeno di completa separazione, dato che, in
ogni caso, la banca centrale era tenuta a garantire una linea di credito ordinaria al Tesoro, a
condizione che 'ammontare di tali anticipazioni non superasse la soglia del quindici per cento
del totale delle spese iscritte in bilancio e degli stati di variazione. Per quanto riguarda I'inter-
vento della Banca d’Italia nel mercato dei titoli pubblici, le uniche disposizioni in merito si
rinvenivano nello Statuto della Banca d’Italia, secondo cui listituto di emissione era autotizzato

2 Di conse-

a scontare 1 buoni del Tesoro e a impiegare somme in titoli emessi dallo Stato
guenza, mentre sul lato delle anticipazioni ordinarie e straordinarie vi erano limiti all’emissione
monetaria, lo stesso non si poteva dire per il mercato dei titoli pubblici. La decisione sull’am-

montare di liquidita creata per il finanziamento del Tesoro era, dunque, frutto di concerto fra

138 Corte cost., sent. 2 marzo 1959, n. 7, pubblicata in Giurisprudenza costituzionale, 1959, pp. 225-232, con osserva-
zioni di D’Albergo. 1l virgolettato qui menzionato si trova a pagina 231.

139 Corte cost., sent. 10 gennaio 1966, n. 1, pubblicata in Giurisprudenza costituzionale, 1966, pp. 1-35, con nota di
Onida V., Portata e limiti dell’'obbligo di indicazione della «coperturay finanziaria nelle leggi che importano «nuove o maggior
speser.

140 Thidem, cons. dir. n. 5.

141 Thidem, cons. dir. n. 8.

142 Art. 41, primo comma, nn. 1 e 5, r.d. 11 giugno 1936, n. 1067, pubblicato in G.U. 18 giugno 1936, n. 140.
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il Tesoro e la Banca d’Italia, al di fuori di una vera e propria cornice legislativa. Di fatto, cio
significava che la banca centrale non potesse prendere decisioni autonome in merito alla crea-
zione di mezzi di pagamento e che il loro ammontare dipendesse dalla natura dei rapporti fra

1 vertici dell’istituto e i vertici del potere esecutivo.

2.3. 1l principio lavorista e la piena occupazione

L’esatta comprensione delle disposizioni precedentemente esaminate non sarebbe comunque
possibile senza adottare uno sguardo piu ampio sul testo costituzionale, facendo riferimento
ai principi fondamentali. Si sta parlando del lavoro quale base fondante del nuovo ordinamento
repubblicano, espresso all’articolo 1, primo comma, nonché del riconoscimento del diritto al
lavoro e del dovere di promuoverne P'effettivita da parte dei pubblici poteri, espresso all’arti-
colo 4, ptimo comma. Di quest’ultima disposizione'®, si discusse in Terza Sottocommissione
partendo dalla relazione del qualunquista Colitto, nella quale al dovere del lavoro, inteso come
obbligo etico e non certo giuridico, si affiancava il diritto al lavoro, inteso come tutela giuridica
del contraente debole nel rapporto di lavoro e come impegno programmatico dello Stato a
perseguire politiche che promuovessero elevati livelli di occupazione'*. I costituenti si mostra-
rono generalmente aperti alle proposte di Colitto, limitandosi a proporre modifiche meramente
formali. Emerge dallo studio dei lavori preparatori, infatti, una specifica concordia verso il
ruolo dello Stato nel creare le condizioni prodromiche al pieno impiego. La Terza Sottocom-
missione, infatti, approvo all’unanimita la seguente formulazione, frutto dell'incontro di di-
verse proposte: “Ogni cittadino ha il dovere e il diritto di lavorare conformemente alle proprie possibilita e
alla propria scelta. La Repubblica riconosce a tutti i cittadini italiani il diritto al lavoro e predispone i me33i
necessari al suo godiments”'®.

Tali disposizioni giunsero in Assemblea con sola inversione dei due commi, predisposta in
sede di coordinamento'*’, e con I'aggiunta di un terzo comma da parte del Comitato di reda-
zione secondo cui “I. adempimento di questo dovere é condizione per l'esercizio dei diritti politic?”*". Si
collocavano, originariamente, all’articolo 31, nel Titolo III, dedicato ai Rapporti economici.

Anche in Assemblea, peraltro, il dibattito fu marginale. Al netto della soppressione del terzo

143 Sui lavorti costituenti relativi all’articolo 4 si rimanda a Cariola A., Articolo 4, in Bifulco R., Celotto A., Olivetti
M. (a cura di), Commentario alla Costituzione, Vol. 1, cit., pp. 114-118.

14 Atti A.C.,, Parte I, Documenti, Relazione del deputato Colitto Francesco sul dovere del lavoro, diritto al lavoro
e diritti del lavoro, pp. 85-90.

145 Atti A.C., Parte VII, Lavori nella Terza Sottocommissione, Seduta n. 3, 10 settembre 1946, p. 16.

146 Atti A.C., Parte VII, Lavori nella Terza Sottocommissione, Seduta n. 38, 26 ottobre 1946, p. 257.

47 Atti A.C., Parte I, Documenti, Progetto di Costituzione della Repubblica italiana, p. 9.
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comma'®, la cui contrarieta al principio di uguaglianza dei cittadini era evidente, vanno segna-
late solo le perplessita di Nitti, secondo cui I'articolo 31 — cosi come le altre disposizioni dedi-
cate ai rapporti economici — faceva promesse irrealizzabili a fronte delle condizioni precarie
del Paese, e di Einaudi, il quale definiva le disposizioni in esame “un insieme di dichiarazioni
astratte, che non hanno nessun contenuto comprensibile’'®. In ogni caso, I'articolo venne approvato
senza emendamenti, a testimoniare che accordo fra le sinistre e i democristiani sul conferi-

mento al lavoro di una rilevanza costituzionale aveva retto'’

. Ci6 che piu rileva, peraltro, ¢ la
rimozione dell’articolo dal titolo dedicato ai Rapporti economici e la sua ricollocazione fra i
Principi fondamentali, da parte del Comitato di redazione''. Segno della volonta di attribuire
al fine pubblico di rendere effettivo il diritto al lavoro una posizione primaria. Secondo 1 costi-
tuenti, I'articolo 4, primo comma, avrebbe dovuto costituire, dunque, una guida imprescindi-
bile per il legislatore. Una norma programmatica che qualificava 'ordinamento e alla cui rea-
lizzazione avrebbero dovuto indirizzarsi tutti gli organi costituzionali.

Per quanto riguarda il disposto “Repubblica fondata sul lavors” contenuto nel primo articolo della
Costituzione'™, anch’esso fu il frutto della convergenza fra le anime cattolica, socialista e co-
munista, maggioritarie all'interno dell’Assemblea. In Prima Sottocommissione, difatti, il nucleo
originario della disposizione venne proposto da Cevolotto, nel quadro della propria relazione
sul principi generali dell’ordinamento e sui rapporti fra Stato e Chiesa: “Lo Stato italiano ¢ una
Repubblica democratica”'>. In tale sede Togliatti propose di designare il futuro ordinamento come
una Repubblica democratica di lavoratori. Dalle vicende successive emerse la volonta della
maggior parte dei costituenti di dare al concetto di democrazia un connotato sociale, che di-
stinguesse nettamente la futura Repubblica dalle democrazie liberali del passato. L’emenda-
mento fu respinto — peraltro, per un solo voto — per il timore che potesse dare un connotato
classista all’ordinamento statale, nonostante Togliatti avesse respinto tale interpretazione. Tut-
tavia, I'idea di animare la democrazia di un contenuto sostanziale venne comunque portata
avanti dai democristiani Moro e La Pira con la proposta di definire lo Stato una “Repubblica
democratica fondata sul lavoro e sulla solidarieta sociale” e dallo stesso Cevolotto, che al suo articolo

aggiunse un secondo capoverso: “Essa ha a fondamento il lavoro e la partecipazione concreta di tutti i

148 Atti A.C., Parte VIII, Lavori in Assemblea, Seduta n. CXVIII, 9 maggio 1947, p. 3798.

149 Atti A.C., Parte VIII, Lavori in Assemblea, Seduta n. CXVI, 8 maggio 1947, pp. 3727-3728 ¢ p. 3737.

150 Atti A.C., Parte VIII, Lavori in Assemblea, Seduta n. CXVIIL, 9 maggio 1947, p. 3799.

151 Sul ruolo determinante assunto dal Comitato di redazione, dei cui lavori non esistono resoconti, si rimanda a
Falzone V., Grossi P., Assemblea costituente, in Enciclopedia del Diritto, Vol. 111, Milano, Giuffré, 1958, pp. 380-383.
152 T.a ricostruzione dei lavori dell’Assemblea costituente sulla disposizione ¢ fatta da Olivetti M., Articolo 1, in
Bifulco R., Celotto A., Olivetti M. (a cura di), Commentario alla Costituzione, Vol. 1, cit., pp. 5-37.

153 Atti A.C,, Parte I, Documenti, Relazione del deputato Cevolotto Mario sui rapporti fra stato e chiesa (liberta
religiosa), p. 60.



34

lavoratori all’organizzazione economica, politica e sociale del Paese”. Solo quest’ultima proposta venne
adottata a larga maggioranza dalla Sottocommissione, sebbene anche la prima fosse stata re-
spinta di un voto™*.

Della disposizione si discusse anche in una seduta plenaria della Sottocommissione, dato il
disaccordo registrato nella Prima Sottocommissione sulla sua collocazione nel testo del pro-
getto da questa redatto'™. Il Comitato di redazione aveva, nel frattempo, fuso insieme il primo
e il secondo articolo della relazione Cevolotto per cui l'articolo risultava essere: “LItalia ¢ una
Repubblica democratica. La sua sovranita emana dal popolo e si esercita nelle forme e nei limiti della Costitu-
gione ¢ delle leggi. 1] lavoro ¢ lessenziale fondamento dell'organizzazione politica, economica e sociale della
Repubblica italiana”"™. Prescindendo dalla riproposizione — e relativo respingimento —
dell’emendamento di Togliatti sulla Repubblica democratica di lavoratori'”’, la Commissione
tipristind sostanzialmente I'articolo approvato dalla Prima Sottocommissione'”®, su suggeri-
mento di Fanfani, secondo cui la novita della Costituzione non risiedeva tanto nel principio

19 Giunto in As-

della sovranita popolare quanto nel fondamento lavorista della Repubblica
semblea come disposizione di apertura del Progetto di Costituzione'”’, per la terza volta le
sinistre proposero di definire I'Italia una Repubblica democratica di lavoratori. A tale proposta
risposero i democristiani Fanfani, Moro e Tosato, riproponendo la dizione “Repubblica democra-
tica fondata sul lavoro” , mentre il repubblicano La Malfa chiese di individuare il fondamento della
Repubblica nei “diritti di liberta e del lavoro”. Si assistette, dunque, al concorso fra scuole di pen-
siero certamente lontane, ma accomunate dal desiderio di ribadite il carattere sociale del nuovo
ordinamento costituzionale, mentre alcuni deputati tentarono, senza successo'®', di emendare
Iarticolo di modo che non compatrisse alcun riferimento al lavoro'®. Bocciate ancora una volta

le proposte della sinistra — e ancora una volta a margine ristretto'®” —, Togliatti dichiaro il voto

favorevole del gruppo comunista alla proposta democristiana in quanto piu vicina alle posizioni

1534 Atti A.C., Parte III, Lavori nella Prima Sottocommissione, Seduta n. 42, 28 novembre 19406, pp. 427-432.

155 Atti A.C., Parte 111, Lavori nella Prima Sottocommissione, Seduta n. 51, 19 dicembre 1946, p. 507.

156 Atti A.C., Parte 11, Lavori nella Commissione per la Costituzione, Seduta n. 18, 24 gennaio 1947, pp. 161-162.
157 Atti A.C., Parte 11, Lavori nella Commissione per la Costituzione, Seduta n. 16, 22 gennaio 1947, pp. 139-141.
158 I Ttalia ¢ una Repubblica democratica. Essa ha per fondamento il lavoro e la partecipazione effettiva di tutti i lavoratori
all’organizzazione politica, economica e sociale del Paese. Ia sovranita emana dal popolo e si esercita nelle forme e nei limiti della
Costituzione e delle legg?”.

159 Atti A.C., Parte II, Lavori nella Commissione per la Costituzione, Seduta n. 18, 24 gennaio 1947, p. 163.

160 Atti A.C., Parte I, Documenti, Progetto di Costituzione della Repubblica italiana, p. 3: “L.Tfalia ¢ nna Repubblica
democratica. La Repubblica italiana ha per fondamento il lavoro e la partecipazione effettiva di tutti i lavoratori all'organizzagione
politica, economica e sociale del Paese. La sovranita emana dal popolo ed ¢ esercitata nelle forme e nei limiti della Costitnzione e delle
leggl”.

161 Atti A.C., Parte VIII, Lavori in Assemblea, Seduta n. LXXII, 22 marzo 1947, pp. 2366-2380.

162 §i tratta dell’emendamento sostitutivo dei deputati Coppa e Rodinod: “Lo Stato italiano ha ordinamento repubblicano,
democratico, parlamentare, antitotalitario. Suo fondamento ¢ l'unitd nazionale. Sua méta la ginstizia sociale. Sua norma la liberta
nella solidarieta umanda” (ibidem, p. 2364).

163 T contrari furono 239 e i favorevoli 227 (ibidem, p. 2379).
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del suo partito, rispetto alla proposta La Malfa. Si verifico, dunque, una convergenza fra quelli
che sarebbero divenuti i principali protagonisti del primo quarantennio repubblicano'®.

E noto che il combinato disposto fra gli articoli ora esaminati ha costituito il centro della ri-
flessione dottrinaria di alcuni fra i piu illustri studiosi del primo decennio repubblicano. Perfetta
espressione dello spirito del tempo fu la relazione al Progetto di Costituzione del Presidente
della Commissione per la Costituzione Meuccio Ruini, nella quale egli prima riconosceva che
1 partiti di massa, rappresentanti della classe lavoratrice, stavano plasmando in modo nuovo i
parlamenti e i governi e, poi, dipingeva il lavoro come “forga propulsiva e dirigente in una societa che
tende ad essere di liberi ed eguali”’, per cui non poteva non essere menzionato accanto al principio

della sovranita popolare'®

. E a tale spirito non si sottrassero neppure i giuristi. Tant’e¢ che
anche chi attribuiva all’articolo 1, primo comma, un mero valore riassuntivo di altre disposi-
zioni costituzionali aventi ad oggetto il lavoro, riteneva comunque che il lavoro, elevato a di-
ritto grazie all’articolo 4, primo comma, avesse assunto una connotazione pubblicistica, do-
vendo orientare Iattivita legislativa nell’assunzione di politiche di piena occupazione'®. Altri,
pur mostrando un certo scetticismo nell’attribuire un preciso significato giuridico all’espres-
sione “Repubblica fondata sul lavoro”, riconoscevano che fosse il frutto del’emersione delle “forze
del lavoro”, le quali, liberatesi dallo sfruttamento e conquistata la rappresentanza politica, riu-
scirono a costruire nel testo costituzionale un sistema di garanzie giuridiche che limitasse il
potere delle “forze del privilegio”. Sistema che trovava nell’articolo 4, primo comma, una fon-
damentale norma programmatica suscettibile di influenzare in maniera determinante gli organi
costituzionali nell’elaborazione dell’indirizzo politico'®’.

Naturalmente, alle medesime conclusioni giunse chi, come Mortati, definiva, invece, I'articolo
1, primo comma, “Z/ principio rivolto a contrassegnare il processo di |...] ricostituzione nella societa sotto-
stante allo Stato di una nnova sintesi sociale al posto di quella che caratterizzava il precedente ordinamento e

95168

che si va dissolvendo” > o, ancora, “/idea-forga che ispira e nello stesso tempo riassume in efficace sintesi tutte

le altre |...] il pin generale criterio regolativo dellintero sistema dei rapporti dei cittadini fra loro e con lo

9516

statd”'” e, infine, “elemento basilare cui si deve far capo per potere cogliere L'esatto significato delle successive

disposizioni relative al complesso dei rapporti etico-sociali ed economici”’'”". E nelle riflessioni del’eminente

164 Tbidem, p. 2381.

165 Atti A.C., Parte I, Documenti, Relazione al Progetto di Costituzione della Repubblica italiana, pp. 4-5.

166 Esposito C., Commento all'articolo 1 della Costituzione, in 1d., La Costitugione italiana. Saggi, Padova, Cedam, 1954,
pp. 12-15.

167 Giannini M.S., Rilevanza costituzionale del lavoro, in Rivista Ginridica del lavoro, 1949-1950, pp. 1-20.

168 Mortati C., I/ lavoro nella Costituzione, in 1d., Raccolta di scritti, Vol. 111, Milano, Giuffré, 1972, p. 233.

169 Mortati C., Costitugione (dottrine generali e Costitugione della Repubblica italiana), in Enciclopedia del Diritto, Vol. XI,
Milano, Giuffré, 1962, p. 214.

170 Mortati C., Articolo 1, in Branca G. (a cura di), Commentario della Costitnzione. Art. 1-12. Principi Fondamentali,
Bologna-Roma, Zanichelli-Societa editrice del Foro italiano, 1975, p. 14.
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giurista che il diritto al lavoro trovo la piu completa realizzazione sistematica. Secondo Mortati,
le disposizioni costituzionali esprimenti il diritto al lavoro riconoscevano 'assenza di uno spon-
taneo incontro fra domanda e offerta di lavoro che assicurasse un equilibrio di piena occupa-
zione. Tale assenza avrebbe dovuto, dunque, essere colmata dall'intervento pubblico, volto a
creare le condizioni di un lavoro stabile e produttivo per il maggior numero di cittadini. Da qui
'articolo 4, primo comma, contenente un vero e proprio obbligo giuridico in capo allo Stato.
Obbligo realizzabile solo attraverso I'adozione di strumenti di pianificazione economica, i
quali, in base all’articolo 41, terzo comma, avrebbero indirizzato la pur sempre libera iniziativa
economica privata al raggiungimento di fini sociali. Riassumendo, la programmazione econo-
mica avrebbe avuto, come obiettivo il raggiungimento — e il mantenimento — del pieno im-
piego, dato che sia I'articolo 1, primo comma, che l'articolo 4, primo comma, costituivano
generali criteri interpretativi dell’intero sistema costituzionale'".

In sintesi, al netto dell’esatta qualificazione giuridica del fondamento lavorista della Repubblica
e del dovere del lavoro, va registrato, in sintesi, che la dottrina dei primi decenni repubblicani
era largamente concorde sulla natura programmatica del diritto al lavoro, espressa plastica-
mente, del resto, dall’obbligo in capo allo Stato di renderlo effettivo dell’articolo 4, primo

comma. Una disposizione programmatica'”

che avrebbe orientato attivita dei pubblici poteri
al fine di raggiungere quel fine espresso dall’articolo 3, secondo comma, della Costituzione:
“rimuovere gli ostacoli di ordine economico e sociale che, limitando di fatto la liberta e I'egnaglianza dei cittadini,
tmpediscono il pieno sviluppo della persona umana e leffettiva partecipazione di tutti i lavoratori all’organiz-
gazione politica, economica e sociale del Paese”. Se era questo il fine politico dell’ordinamento non
deve stupire I'assenza di principi generali in materia di funzione monetaria o disciplina di bi-
lancio. O, meglio, 'unico principio generale che avrebbe animato la “Costituzione economica”
sarebbe stato il conseguimento del pieno impiego. Assumendo questo punto di vista, la politica
fiscale di qualsiasi Governo repubblicano avrebbe dovuto essere orientata alla promozione
delle condizioni che avrebbero garantito un alto livello di occupazione. E la gestione della
moneta avrebbe dovuto anch’essa orientarsi nel sostenere il suddetto programma costituzio-
nale. La collocazione del diritto al lavoro fra i Principi fondamentali avrebbe cristallizzato, dunque,
una gerarchia precisa, voluta dai costituenti. I effettivita di tale diritto si sarebbe posta su di un
piano privilegiato rispetto all’equilibrio del bilancio e alla stabilita monetaria, due valori mo-

mentaneamente sacrificabili nel caso in cui si fossero verificati equilibri di sottoccupazione. La

7t Mortati C., I/ diritto al lavoro secondo la Costituzione della Repubblica, in 1d., Raccolta di scritti, Vol. 111, cit., pp. 144-
153. Di un dovere giuridico dello Stato alla promozione del pieno impiego parla anche Crisafulli V., Appunti
preliminari sul diritto al lavoro nella Costituzione, in Rivista Ginridica del Lavoro, 1951, pp. 161-173.

172 Sull’effettivita delle disposizioni programmatiche come quella in esame si rimanda a Crisafulli V., Appunti
preliminari sul diritto al lavoro nella Costituzione, cit., pp. 162-164.
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Costituzione repubblicana, al pari di altre costituzioni approvate nel medesimo periodo, sa-
rebbe stata, in altre parole, un perfetto esempio di keynesismo applicato, raggiunto attraverso

il compromesso fra I'ideologia comunista e socialista, da un lato, e quella cristiana, dall’altro' ™.

3. D’incerta razionalizzazione del parlamentarismo

3.1. Le scarse tutele poste a garanzia della stabilita governativa

Mentre la centralita conferita al lavoro puo considerarsi I’elemento piu innovativo della Costi-
tuzione repubblicana, lo stesso non si puo dire per le soluzioni istituzionali da questa accolte.

E nota, infatti, la limitatezza della razionalizzazione del parlamentarismo italiano'™

. E proba-
bilmente la causa va ricercata nel fatto che, mentre per quanto riguarda I'intervento pubblico
nell’economia i costituenti erano largamente concordji, in merito all’assetto istituzionale da con-
terire alla Repubblica le posizioni iniziali delle forze politiche erano alquanto diverse. In questa
parte ci si soffermera quasi solo sui lavori dell’Assemblea, senza approfondire le tesi dottrinarie
né fare cenni alla giurisprudenza costituzionale, come si ¢ fatto per le disposizioni della “Co-
stituzione economica”, dato che levoluzione della forma di governo italiana sara oggetto
dell’intera trattazione. Come accennato nella premessa, sara opportuno aderire all'impianto
metodologico di Luciani per fornire uno studio completo della forma di governo italiana'”.
Non ci si limitera, dunque, ad analizzare le motivazioni storico-politiche che hanno portato
alla particolare disciplina del rapporto fiduciario prevista dalla Costituzione. Lo studio verra
esteso alle principali caratteristiche degli organi che partecipano alla funzione di governo. Ac-
canto al rapporto fiduciario fra Parlamento e Governo, dunque, trovera spazio I’analisi del
ruolo del Presidente della Repubblica nella risoluzione delle crisi di governo. A questi seguira
la descrizione dei principi fondamentali che animano la struttura del potere esecutivo e del
potere legislativo. A completamento del quadro, occorrera illustrare brevemente le caratteristi-
che salienti del sistema elettorale elaborato dai costituenti.

Va, anzitutto, ricordato che il dibattito politico sulla forma di governo fu caratterizzato dalla
piena consapevolezza dei rischi derivanti dall’adozione del parlamentarismo puro. L’adesione

al modello parlamentare era comune a quasi tutte le forze politiche. Esse temevano, infatti,

173 Sull’incontro fra le opposte ideologie si veda Amato G., I/ mercato nella Costituzione, in Quaderni Costituzional,
1992, pp. 7-13.

174 Un’ampia illustrazione dei lavori dell’Assemblea costituente sull’assetto istituzionale da dare alla futura Repub-
blica si trova in Armaroli P., Lintrovabile governabilita: le strategie istituzionali dei partiti dalla Costituente alla Commissione
Bozzi, Padova, Cedam, 1986, pp. 1-126.

175 Luciani M., Governo (forme dj), cit., pp. 566-575.
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I'ipotesi presidenziale, a causa del pericolo di pulsioni totalitarie che il trapianto del modello
statunitense avrebbe potuto provocare in un paese come I'Italia, che mancava delle condizioni
politiche necessarie perché tale modello potesse funzionare. Temevano, tuttavia, anche I'ipo-
tesi assembleare con I'instabilita governativa che avrebbe comportato dato il quadro politico
fortemente frammentato, che avrebbe impedito 'approdo naturale ad un parlamentarismo di
stampo inglese. A favore del presidenzialismo vi erano esclusivamente gli azionisti, mentre a
rigettare la razionalizzazione del parlamentarismo erano i comunisti. Fra queste due posizioni
estreme si collocavano le altre forze politiche, sostenitrici di un complesso istituzionale che
assicurasse la stabilita governativa attraverso un non ancora ben preciso strumentario giuri-
dico'”®. 1l tema della forma di governo fu oggetto delle prime sedute della Seconda Sottocom-

missione su iniziativa di Mortati, autore della relazione sul potere legislativo'”’

. Egli si mostro
favorevole ad una forma di governo parlamentare che trovasse, tuttavia, dei correttivi all’insta-
bilita governativa che lo stesso individuava in un Capo dello Stato che avesse il compito di
individuare la persona adatta a rivestire la carica di Capo del Governo, coagulando una mag-
gloranza parlamentare espressa attraverso latto della fiducia. Fiducia che, una volta conferita,
non sarebbe potuta venir meno per i successivi due anni'”.

Se si esclude I'isolato orientamento presidenzialista dell’azionista Calamandrei, i costituenti —
ad eccezione dei comunisti — si mostrarono favorevoli ad un regime parlamentare governato

da strumenti di razionalizzazione del rapporto fiduciario'”’

. Fu, in particolare, il democristiano
Tosato a illustrare gli strumenti razionalizzanti piu innovativi. I professore di diritto costitu-
zionale espresse scetticismo sul disciplinamento del rapporto di fiducia dato che, in una situa-
zione di governi di coalizione — che egli presumeva sarebbero stati comuni in Italia — non
avrebbero certo impedito le crisi extra-parlamentari. 11 vero antidoto avrebbe potuto essere
I'esaltazione della figura del Capo del Governo, garantita da due espedienti. Da un lato, egli
sarebbe stato direttamente designato dal Parlamento fra diverse personalita indicate dal Capo
dello Stato, a seguito di consultazioni con le forze politiche. Dall’altro, I'istituto della sfiducia
costruttiva avrebbe ridotto il rischio di scioglimenti anticipati del Parlamento: in caso di ap-
provazione di una mozione di sfiducia, infatti, a prendere il posto del Capo del Governo

uscente sarebbe stato il primo firmatario della mozione stessa. A testimoniare il consenso verso

un parlamentarismo razionalizzato, la Sottocommissione approvo il celeberrimo ordine del

176 Fanno una panoramica delle diverse posizioni delle forze politiche in merito all’assetto istituzionale Amato G.,
Bruno F., La forma di governo italiana. Dalle idee dei partiti all’ Assemblea costituente, in Quaderni Costituzionali, 1981, pp.
44-49.

177 Atti A.C., Parte I, Documenti, Relazione del deputato Mortati Costantino sul potere legislativo, pp. 183-196.
178 Atti A.C., Parte IV, Lavori nella Seconda Sottocommissione, Seduta n. 7, 3 settembre 1946, pp. 83-86.

179 Atti A.C., Parte IV, Lavori nella Seconda Sottocommissione, Seduta n. 9, 5 settembre 1946, pp. 114-123.
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giorno Perassi, che impegnava I’Assemblea a adottare la forma di governo parlamentare “da
disciplinarsi, tuttavia, da dispositivi costitugionali idonei a tutelare le esigenze di stabilita dell'azione di Governo
¢ ad evitare le degenerazioni del parlamentarismo”™.

Il progetto relativo al Capo dello Stato e al Governo'', redatto da un comitato composto da
costituenti di diversa estrazione, fra cui lo stesso Tosato, tradusse normativamente tale inten-
zione. A ben vedere, tuttavia, tale progetto gia mancava delle innovazioni piu significative pro-
poste da Tosato. Certo, I'articolo 20 definiva il Capo del Governo Primo ministro e responsa-
bile della politica generale del Governo, ma i poteri necessari a fargli assumere una posizione
di supremazia non venivano ben definiti. In particolare, non gli veniva conferito il potere di
revocare 1 ministri. Nominare e revocare i ministri cosi come il Primo ministro sarebbe spet-
tato, invece, al Capo dello Stato, ai sensi dell’articolo 19" Non si faceva, dunque, menzione
dell’elezione del Capo del Governo da parte delle Camere: egli avrebbe solo potuto proporre
la lista dei ministri da nominare. Veniva scartata anche 'opzione della sfiducia costruttiva. L’ar-
ticolo 22 del progetto si era limitato a riprodurre i contenuti essenziali della disciplina del rap-
porto fiduciario fra Governo e Assemblea costituente prevista dal d.Igs.lgt. 16 marzo 1946, n.
98'%. In altre parole, la disposizione imponeva le dimissioni del Governo solo a seguito di una
mozione di sfiducia approvata dall’Assemblea Nazionale a maggioranza assoluta e discussa
almeno tre giorni dopo la sua presentazione. Il progetto lasciava, dunque, ampi spazi di mano-
vra per la risoluzione delle crisi di governo al Capo dello Stato, eletto dalle Camere integrate
da rappresentanti regionali per evitare che fosse una diretta emanazione del potere legislativo.
Oltre alla nomina del Governo nella sua interezza, l'articolo 14 gli conferiva il potere di scio-
gliere le Camere, sentito il parere dei relativi Presidenti, senza indicare né le motivazioni né le
circostanze che avrebbero potuto portare allo scioglimento stesso.

Nonostante il progetto fosse gia un passo indietro rispetto alle intenzioni espresse dai costi-
tuenti in quelle sedute di settembre, le relative disposizioni vennero ulteriormente addolcite nei

18 Messo

mesi seguenti, come si evince dalle vicende relative al disciplinamento della fiducia
in discussione, I'articolo 22 del progetto incontro diverse critiche sul fatto che la possibilita di

sfiduciare il Governo non fosse concessa ad entrambe le Camere, mentre Mortati sopperi alla

180 Tbidem, p. 129.

181 Tosato E., I/ Capo dello Stato ¢ il Governo, in La nuova Costituzione italiana, Roma, Editrice Studium, 1947, pp. 173-
181.

182 Una disposizione che echeggiava I'articolo 65 dello Statuto albertino, come sottolinea D’Andrea A., Articolo
92, in Bifulco R., Celotto A., Olivetti M. (a cura di), Commentario alla Costituzione, Vol. 11, cit., pp. 1775-1777.

183 Art. 3, terzo comma, d.Igs.Igt. 16 marzo 1946, n. 98, pubblicato in G.U. 23 marzo 1946, n. 69.

184 Ricostruiscono brevemente 'iter di approvazione della disciplina del rapporto fiduciario Carducci M., Articolo
94, in Bifulco R., Celotto A., Olivetti M. (a cura di), Commentario alla Costituzione, cit., Vol. 11, pp. 1815-1817; e
Ambrosi A., Articolo 94, in Bartole S., Bin R. (a cura di), Commentario breve alla Costituzione, Padova, Cedam, 2008,
pp. 848-849.
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mancanza di una disciplina per il voto di fiducia, tramite un emendamento che introdusse un

186 collocate

articolo 19-bis'®. Si giunse, dunque, all’approvazione di due disposizioni distinte
in seguito agli articoli 88 e 89 del Progetto di Costituzione. Il primo subordinava il conferi-
mento della fiducia al Governo, nominato dal Capo dello Stato, ad un voto palese e a maggio-
ranza assoluta dell’Assemblea Nazionale. Parallelamente, il secondo specificava che I'obbligo
di dimissioni dell’esecutivo non sorgeva in caso di voto contrario di una Camera su una pro-
posta governativa, ma solo a seguito di un voto palese a maggioranza assoluta di una delle
Camere. In tale ipotesi, comunque, il Governo avrebbe potuto convocare I’Assemblea Nazio-

nale per un’ulteriore deliberazione'’

. Tali accorgimenti vennero in seguito ridimensionati o
abbandonati del tutto. Innanzitutto, la Commissione per la Costituzione a elaborare un nuovo
testo, fondendo gli articoli 87 e 88, al fine di accogliere alcune delle modifiche proposte, fra

cui eliminazione della maggioranza assoluta per conferire la fiducia'®

. Ci6 che piu rileva nel
nuovo articolato fu che il Governo dovesse avere la contemporanea fiducia di entrambe le
Camere e non piu dell’Assemblea Nazionale e che tale fiducia dovesse essere conferita a mag-
gioranza semplice. Di converso, le dimissioni del Governo sarebbero potute derivare dal voto,
sempre a maggioranza semplice, di una sola delle Camere'®. Peraltro, una disciplina gia cosi
diluita venne ulteriormente annacquata dall’approvazione di un emendamento del socialista
Targetti che consenti anche solo ad un decimo dei membri di una Camera di presentare una
mozione di sfiducia'”. Inoltre, fu del tutto trascurata la questione di fiducia, la prassi sviluppa-
tasi durante il periodo statutatio'”', che permetteva ai ministri di dichiarare fondamentale I’ap-
provazione di un atto da parte del Parlamento, pena le dimissioni dell’intero esecutivo. Da una
lettura dei lavori preparatori emerge solo quanto, per alcuni costituenti, fosse scontato che gli

esecutivi repubblicani avrebbero potuto porre la questione di fiducia sugli atti ritenuti sostan-

ziali per Pattuazione del proprio indirizzo politicom.

185 Atti A.C., Parte V, Lavori nella Seconda Sottocommissione, Prima Sezione, Seduta n. 8, 9 gennaio 1947, p. 64.
186 Atti A.C., Parte V, Lavori nella Seconda Sottocommissione, Prima Sezione, Seduta n. 9, 9 gennaio 1947, pp.
74-77.

187 Atti A.C., Parte I, Documenti, Progetto di Costituzione della Repubblica italiana, p. 21.

188 A proporne Peliminazione fu, tra gli altri, proprio Mortati. Il democristiano si dichiaro persuaso del fatto che
una maggioranza qualificata, nel contesto di frammentazione politica italiana, avrebbe potuto rendere piu diffi-
coltosa la risoluzione delle crisi di governo (Atti A.C., Parte VIII, Lavori in Assemblea, Seduta n. CCLXXI, 24
ottobre 1947, pp. 1520-1521).

189 Atti A.C., Parte VIII, Lavori in Assemblea, Seduta n. CCLXXII, 24 ottobre 1947, p. 1526.

190 Ibidem, p. 1539.

191 Sulla nascita ed evoluzione della questione di fiducia — o meglio, della questione di gabinetto — si rimanda a
Olivetti M., La guestione di fiducia nel sistema parlamentare italiano, Milano, Giuffré, 1996, pp. 47-85.

192'Si fa riferimento, in particolare, ad un intervento di Mortati in seduta plenatia: “Se i/ progetto ¢ essenziale alla
realizzazione della politica governativa, allora il Governo porrd su di esso la questione di fiducia. La sfiducia comporterd una crisi
che dovra risolversi o con le dimissioni del Governo o con lo scioglimento di una o di entrambe le Camere” (Atti A.C., Parte VIII,
Lavori in Assemblea, Seduta n. CCLIX, 15 ottobre 1947, p. 1245).
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Un percorso simile si ebbe relativamente alla conformazione del potere esecutivo. Si ¢ visto
che I'articolo 19 del progetto individuava gli organi necessari del Governo nel Primo ministro
e nei ministri'”’, mentre Iarticolo 20 definiva il Primo ministro responsabile della politica ge-
nerale del Governo: i singoli ministri sarebbero stati responsabili solo degli atti da questi com-
piuti'. Si trattava di principi che segnavano, comunque, un cambio di passo rispetto allo Sta-
tuto Albertino, nel quale il Capo del Governo non era neppure menzionato e si era sviluppato
per prassi, “normata’ in seguito da diversi provvedimenti legislativi, fra cui il r.d. 14 novembre
1901, n. 466, meglio conosciuto come decreto Zanardelli, e la legge 24 dicembre 1925, n. 2263,
uno degli atti normativi fondamentali per la transizione dallo stato liberale al totalitarismo fa-

scista!”

. Tuttavia, gia in Seconda Sottocommissione il primato del Capo del Governo venne
messo in seria discussione. Mentre I'articolo 19 venne approvato senza modifiche, se si esclude
la specificazione di Presidente del Consiglio accanto alla dicitura Primo ministro, diversa sorte
ebbe I'articolo successivo. La responsabilita monocratica del Primo ministro nell’attuazione del
programma di governo venne sostituita da una responsabilita collegiale con i ministri'®. Le
due disposizioni vennero cosi inserite nel Progetto di Costituzione agli articoli 86 e 89, con le
solite modifiche sostanziali da parte del comitato di coordinamento. In particolare, venne re-
cuperata la posizione di preminenza del Primo ministro, responsabile della politica generale
del Governo, alla quale venne, tuttavia, affiancata la responsabilita collegiale dei ministri per
gli atti del Consiglio dei ministri'”’.

L’Assemblea apri la strada alla sostituzione della locuzione Primo ministro con Presidente del
Consiglio e all’aggiunta del Consiglio dei ministri fra gli organi necessari del Governo, su emen-
damento del socialista Costa'”®. Non si trattava soltanto di modifiche formali: il Capo del Go-
verno passava, cosi, da essere in posizione di preminenza sui ministri ad assumere quasi solo
una funzione di presidenza di un organo collegiale, il Consiglio dei ministri, nel quale si sareb-
bero concentrate le decisioni fondamentali sull’attuazione dell'indirizzo politico del Governo.
In sede di discussione dell’articolo 89 del Progetto, peraltro, emerse grande incertezza dato che
la disposizione andava a sovrapporre principi diversi e non del tutto conciliabili quali la re-

sponsabilita monocratica del Presidente del Consiglio, la responsabilita collegiale del Consiglio

193 Ta sintesi della formazione della disposizione si trova in Ambrosi A., Articolo 92, in Bartole S., Bin R. (a cura
di), Commentario breve alla Costituzione, cit., pp. 831-832; e D’Andrea A., Articolo 92, cit., Vol. 11, pp. 1778-1779.

194 Si rimanda a Catelani E., Articolo 95, in Bifulco R., Celotto A., Olivetti M. (a cura di), Commentario alla Costitn-
gione, cit., Vol. II, pp. 1836-1840.

195 [ ’evoluzione della figura del Capo del Governo durante il periodo statutario ¢ oggetto di studio in Predieri A.,
Lineamenti della posizione costituzionale del Presidente del Consiglio dei ministri, Firenze, Barbera, 1951, pp. 25-138.

196 Atti A.C., Parte V, Lavori nella Seconda Sottocommissione, Prima Sezione, Seduta n. 11, 10 gennaio 1947, p.
88 ep. 91

197 Atti A.C., Parte I, Documenti, Progetto di Costituzione della Repubblica italiana, p. 21.

198 Atti A.C., Parte VIII, Lavori in Assemblea, Seduta n. CCLXX, 23 ottobre 1947, p. 1504.
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dei ministri e, infine, la responsabilita individuale dei ministri. In tale sede i comunisti tentarono
di sottrarre al Presidente del Consiglio la funzione di unitarieta dell’indirizzo politico, mentre i
socialisti puntarono a sportare la responsabilita della politica generale del Governo dal Presi-
dente del Consiglio al Consiglio dei ministri'””. Tentativi entrambi infruttuosi: 'articolo venne
approvato senza modifiche rilevanti, probabilmente proprio a causa della sua genericita e della
rinuncia a individuare un principio cardine che informasse l'attivita del potere esecutivo.

Genericita che non venne abbandonata neppure relativamente al potere presidenziale di riso-
luzione delle crisi di governo. Si ¢ gia visto che I'articolo 19 del progetto di Tosato conferiva
al Capo dello Stato il potere di nominare e revocare il Primo ministro e, su proposta di quest’ul-
timo, 1 ministri. B si ¢ visto come tale disposizione fu approvata senza sostanziali modifiche
dalla Seconda Sottocommissione, mentre in Assemblea venne inserito, fra gli organi necessari
del Governo, il Consiglio dei ministri. Va segnalato solo, in Seconda Sottocommissione, I'in-
fruttuoso tentativo comunista di restringere tale discrezionalita attraverso 'emendamento No-
bile, secondo cui il Capo dello Stato avrebbe dovuto nominare Primo ministro su designazione

dell’Assemblea nazionale?”

. La formulazione finale dell’articolo 92 lasciava, dunque, un certo
margine di discrezionalita al Presidente della Repubblica nella scelta del Presidente del Consi-
glio, nei limiti, ovviamente, della finalita di formare un Governo che potesse ottenere la fiducia
delle Camere. Restava, dunque, priva di alcuna disciplina specifica la fase precedente la nomina
del Presidente del Consiglio e dei ministri, lasciando presagire come nella fase repubblicana
avrebbe continuato a trovare spazio la prassi delle consultazioni sorta in periodo statutario®”".
Prassi alla quale, del resto, aveva fatto ricorso lo stesso Capo provvisorio dello Stato De Nicola
durante i lavori dell’Assemblea per la formazione degli esecutivi guidati da De Gaspeti*”. Una
fase fondamentale come la formazione della compagine ministeriale sarebbe, dunque, stata
animata da regole convenzionali che avrebbero, nella sostanza, riflettuto i rapporti di forza
+203

esistenti fra gli attori politici™”. Anche relativamente al potere di scioglimento delle Camere,

che larticolo 14 del progetto subordinava alla sola consultazione dei relativi Presidenti,

199 Atti A.C., Parte VIII, Lavori in Assemblea, Seduta n. CCLXXII, 24 ottobre 1947, p. 1552 ¢ 1554.

200 Atti A.C., Parte V, Lavori nella Seconda Sottocommissione, Prima Sezione, Seduta n. 8, 9 gennaio 1947, p. 64.
201 Una breve sintesi della nascita e dello sviluppo della prassi delle consultazioni durante il periodo statutario si
trova in Blia L., Appunti sulla formazione del Governo, in Giurisprudenza Costituzionale, 1957, pp. 1172-1175, nota 11.
202 A questo proposito, si veda Fabrizzi F., De Nicola, De Gasperi e I'avvio della storia costituzionale della Repubblica
italiana, in Caravita B., Fabrizzi ., Lippolis V., Salerno G.M. (a cura di), La nascita dei Governi della Repubblica (1946-
2021), Vol. 1, Totino, Giappichelli, 2022, p. 21, p. 27 e pp. 32-34.

203 Come evidenziato da Zagrebelsky G., La formazgione del Governo nelle prime guattro legislature repubblicane, in Rivista
Trimestrale di Diritto Pubblico, 1968, pp. 806-815.
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prevalse 'ambiguita®™. Nonostante alcune proposte di specificazione®”, la Seconda Sottocom-
missione approvo la versione originaria della disposizione™”, inserita, dunque, nell’articolo 84
del Progetto di Costituzione™”. In Assemblea venne approvato il solo emendamento di Laconi,
il quale impediva al Capo dello Stato di ricorrere allo scioglimento negli ultimi sei mesi del

proprio mandato®”

, perché non potesse sfruttare tale potere al fine di propiziare Ielezione di
Camere a lui piu favorevoli.

Dunque, delle originarie intenzioni di razionalizzazione del parlamentarismo emerse I’anno
precedente rimase ben poco. Si sono date due spiegazioni a tale arretramento, una di carattere
contingente e I’altra di carattere storico. La prima ¢ da ricondurre al mutato clima politico nel
quale si discusse degli strumenti razionalizzanti del parlamentarismo. Se nelle sedute di settem-
bre della Seconda Sottocommissione si erano manifestate posizioni di principio, spesso pro-
pugnate dai “professori”, cio era dovuto all’esistenza di un governo al quale partecipavano le
tre principali forze politiche del Paese. Tuttavia, gia qualche mese dopo la situazione era radi-

calmente cambiata®”

. Le elezioni amministrative di novembre del 1946 segnarono, infatti, un
arretramento della Dc a vantaggio dei qualunquisti e dei monarchici, oltreché un aumento del
peso elettorale del Pci rispetto al Psi, che venne abbandonato, nel gennaio successivo, dalla
corrente di Saragat, a causa della conferma dell’alleanza con i comunisti"’. Questo clima di
grande incertezza indusse i tre grandi partiti di massa ad assumere un atteggiamento piu cauto
e ad abbandonare gli iniziali propositi razionalizzanti, dato che all’epoca non sembrava per
nulla chiaro chi avrebbe guidato il Paese all'indomani delle prime elezioni politiche repubbli-
cane. In particolare, le sinistre realizzarono che si sarebbe presto consumata la rottura del patto
con la Dc, che aveva necessita di smarcarsi dalle prime per accreditarsi come punto di riferi-

mento del ceto medio e delle forze imprenditoriali. Di conseguenza, assunsero una strategia

volta a indebolire il potere esecutivo e a rafforzare il Parlamento, unica sede nella quale erano

204 Per I'iter di approvazione si rimanda a Frosini T.E., Petrillo P.L., Arzicolo 88, in Bifulco R., Celotto A., Olivetti
M. (a cura di), Commentario alla Costituzione, cit., Vol. 11, pp. 1713-1714.

205 Nobile propose di concedere al Capo dello Stato il potere di scioglimento solo ad una precisa condizione: il
verificarsi di due crisi di governo nell’arco di dieci mesi, mentre il repubblicano Zuccarini chiese di precisare che
lo scioglimento fosse possibile in caso di frequenti crisi ministeriali (Atti A.C., Parte V, Lavori nella Seconda
Sottocommissione, Prima Sezione, Seduta n. 14, 13 gennaio 1947, p. 109 e p. 113).

206 Atti A.C., Parte V, Lavori nella Seconda Sottocommissione, Prima Sezione, Seduta n. 14, 13 gennaio 1947, pp.
109-117.

207 Atti A.C., Parte I, Documenti, Progetto di Costituzione della Repubblica italiana, p. 20.

208 Atti A.C., Parte VIII, Lavori in Assemblea, Seduta n. CCLXXII, 24 ottobre 1947, p. 1547.

209 Sulle vicende che portarono alla rottura del patto tripartito si rimanda, in particolare, a Gambino A., Storia del
dopoguerra. Dalla liberazione al potere DC, Bari, Laterza, 1988, pp. 253-399; nonché Ginsborg P., Storia d’Italia dal
dopoguerra a oggi, Torino, Einaudi, 20006, pp. 138-148.

210 In quella che sarebbe divenuta la celebre scissione di Palazzo Barberini. Si veda, in proposito, Di Nolfo E.,
Muzzi G., La ricostitnzione del Psi. Resistenza, Repubblica, Costituente, in Sabbatucci G. (diretto da), Storia del socialismo
italiano, N ol. V, 1/ secondo dopoguerra 1943-1955, Roma, Il Poligono, 1980, pp. 203-211.
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certe di poter avere rappresentanza. B trovarono la convergenza dei democristiani, costretti a
rivedere le proprie posizioni a causa della minaccia elettorale della destra.

Gia si ¢ visto come le proposte dei professori democristiani Tosato e Mortati scomparvero
quast del tutto durante la redazione del progetto relativo al potere esecutivo. Progetto che
venne discusso in Seconda Sottocommissione proprio mentre De Gaspert, di ritorno dagli Stati
Uniti, si apprestava a formare un nuovo Governo, preludio della definitiva rottura con le sini-

Str€211

. E l'approvazione finale delle disposizioni sulla forma di governo avvenne solo a fine
ottobre del 1947, quando si era da mesi consumata ’estromissione delle sinistre dal Governo,
che gia da gennaio si era risolta in una coabitazione forzata, con la formazione di un nuovo

esecutivo con la partecipazione dei liberali*'?

. L’allontanamento dei comunisti dal governo de-
termino, paradossalmente, un ulteriore avvicinamento dei democristiani alle loro posizioni in
sede costituente. Da qui I'alleggerimento della disciplina del rapporto di fiducia e la scomparsa
della primazia del Presidente del Consiglio cosi come I'indebolimento della sua responsabilita
monocratica. Lunico punto sul quale non si verifico la convergenza fra democristiani e comu-
nisti fu relativo ai poteri del Presidente della Repubblica. Gli sforzi comunisti di restringerne
la discrezionalita in tema di risoluzione delle crisi di Governo vennero piu volte respinti. Cio
portera, tuttavia, ad una strana conformazione del parlamentarismo italiano, nel quale alla de-
bolezza del Capo del Governo fara da contraltare una potenziale e non definibile a priori forza
del Capo dello Stato.

Se queste furono le motivazioni contingenti, a rafforzare 'orientamento verso un parlamenta-
rismo scarsamente razionalizzato vi fu anche la comune intenzione di lasciare il pit ampio
spazio di manovra ai partiti di massa nella gestione della cosa pubblica. Di questo spirito del
tempo fu esemplare il fatto che entrambe le crisi di governo occorse durante il periodo costi-
tuente furono di origine extra-parlamentare. La seconda, soprattutto, provoco le dimissioni del

213

Capo provvisorio dello Stato De Nicola®”, puntualmente rieletto dall’Assemblea costituente il

giorno successivo™*. In entrambi i casi, la formazione del nuovo esecutivo fuil frutto di accordi

informali fra i partiti. Nel maggio del 1947, in particolare, il segretario della Dc De Gasperi

215

b

riusci ad ottenere lappoggio dei socialdemocratici di Saragat®’, fondamentale per la

211 Sulla formazione del Governo De Gasperi 111 si veda Fabrizzi F., De Nicola, De Gasperi e l'avvio della storia
costituzionale della Repubblica italiana, cit., pp. 25-30.

212 Sulla formazione del Governo De Gasperi IV, preceduta dall’incarico a Nitti, si vedano sempre Gambino A.,
Storia del dopoguerra, cit., pp. 367-399; e Fabrizzi F., De Gasperi II, 111, IV (1946-1948). De Nicola, De Gasperi e 'avvio
della storia costituzionale della Repubblica italiana, cit., pp. 30-34.

213 Atti A.C,, Parte VIII, Lavori in Assemblea, Seduta n. CLXII, 25 giugno 1947, pp. 5191-5192.

214 Atti A.C., Parte VIII, Lavori in Assemblea, Seduta n. CLXIII, 26 giugno 1947, p. 5195.

2151 Psdi voto la fiducia al Governo De Gasperi IV insieme alla Dc, ai liberali e ai repubblicani (Atti A.C., Parte
VIII, Lavori in Assemblea, Seduta n. CLX, 21 giugno 1947, p. 5153).
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formazione di un esecutivo conservatore che portasse alla stabilizzazione della lira. Deputati
eletti nelle liste socialiste si trovarono, pertanto, a dare la fiducia ad un Governo di destra.
Qualsiasi meccanismo di razionalizzazione del rapporto fiduciario sarebbe, dunque, frustrato
dalle ambizioni totalizzanti dei grandi partiti di massa, i quali sicuramente non erano ancora
certi di quale forza politica avrebbe guidato il primo esecutivo repubblicano, ma erano sicuri,
all’opposto, della propria forza di penetrazione nella societa e nelle istituzioni. Da qui ’esigenza
di depotenziare la figura del Presidente del Consiglio, di modo che I'ultima parola sulle com-
pagini ministeriali spettasse alle forze politiche, mentre lo spazio di decisione lasciato al Capo
dello Stato era, a sua volta, funzionale a lasciare campo libero sempre ai partiti, i quali ne avreb-
bero condizionato le decisioni sia in merito alla nomina dei membri dell’esecutivo che relati-
vamente allo scioglimento delle Camere. Il parlamentarismo puro, in sintesi, doveva essere

funzionale alla nascita di quella che verra chiamata “Repubblica dei partiti”*'“.

3.2. Bicameralismo perfetto e sistema elettorale proporzionale

A confermare sia la silenziosa convergenza fra le sinistre e i democristiani che le intenzioni
totalizzanti dei nascenti partiti di massa italiani vi furono le scelte costituenti di un bicamerali-
smo perfetto e di una legislazione elettorale proporzionale. Anche su tale versante, infatti, le
posizioni iniziali delle forze politiche non erano certo simili. Certo, non vi furono discussioni

in merito all’elezione a suffragio universale e diretto della Camera dei deputati: tale principio

7

sara iscritto all’articolo 53 del Progetto di Costituzione®” e sara approvato dall’Assemblea

senza riserve otto mesi dopo®™®

. Tuttavia, per il resto, si fronteggiavano i sostenitori del mono-
. . . . . . . . . . -219

cameralismo, le sinistre, peraltro non attestate su posizioni oltranziste, e i bicameralisti*”. A

loro volta, questi ultimi erano divisi: da una parte, vi erano i democristiani, sostenitori di una

20 e dall’altra i fautori di una camera eletta

camera espressione delle categorie professionali
dalle Regioni, guidati dal repubblicano Conti, la cui relazione si esprimeva in tal senso™'. In

ogni caso, in Seconda Sottocommissione Mortati propose un ordine del giorno, concordato

216 Scoppola P., La repubblica dei partiti. Evoluzione e crisi di un sistema politico 1945-1996, Bologna, 11 Mulino, 1997,
pp. 179-232.

217 Atti A.C,, Parte I, Documenti, Progetto di Costituzione della Repubblica italiana, p. 13.

218 Atti A.C., Parte VIII, Lavori in Assemblea, Seduta n. CCXXIX, 23 settembre 1947, p. 438. Cenni all’approva-
zione della disposizione si trovano in Fusaro C., Rubechi M., Arzicolo 56, in Bifulco R., Celotto A., Olivetti M. (a
cura di), Commentario alla Costituzione, cit., Vol. 11, pp. 1130-1131.

219 Si rimanda ad Amato G., Bruno F., La forma di governo italiana, cit., pp. 41-43.

220 Cosi come manifestato da Mortati durante Dillustrazione della propria relazione sul potere legislativo. Vedasi
Atti A.C., Parte IV, Lavori nella Seconda Sottocommissione, Seduta n. 7, 3 settembre 1946, pp. 87-90.

221 Atti A.C., Parte I, Documenti, Proposte del deputato Conti Giovanni sull’organizzazione costituzionale dello
Stato, p. 170.
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fra democristiani, liberali e qualunquisti, nel quale si riconosceva ‘% necessita dell istituzione di una
seconda camera, al fine di dare completezza di espressione politica a tutte le forze vive della societa nazionale”.
Tale ordine del giorno venne approvato, a differenza della timida proposta alternativa delle
sinistre, le quali mostrarono adesione al progetto bicamerale solo a condizione di non “alferare
sostangialmente la fisionomia politica del Paese rispecchiata dalla composizione della prima camera”*. Pur
non avendo avuto successo, quest’ultimo ordine del giorno rendeva evidente I'intento di co-
munisti e socialisti, sconfitti sul terreno della struttura fondamentale del potere legislativo, di
ostacolare differenziazioni sia qualitative che quantitative fra le due Camere.

I successivi contrasti fra i fautori di un bicameralismo differenziato avrebbero agevolato I'af-

fermazione delle sinistre??

. Durante i lavori, infatti, la rappresentanza professionale proposta
dalla Dc ricevette numerose critiche, senza che cio desse forza alla tesi di una seconda Camera
eletta in secondo grado dalle regioni. L unico punto di concordia riguardava la parita di fun-
zioni fra le camere, certificato dall’approvazione di ordine del giorno proposto dal democri-

24 Di fronte a tali contrasti alla Seconda Commissione non resto che deferire la

stiano Leone
questione alla Commissione per la Costituzione. Qui guadagno consensi una soluzione che era
stata abbandonata quasi subito: il suffragio universale e diretto da parte dei cittadini, come per
la Camera dei deputati. Il gruppo liberale, infatti, propose I’elezione dei senatori mediante il
collegio uninominale, trovando l'inaspettata adesione di Togliatti**. I comunisti non avevano,
del resto, mai digerito un sistema di elezione di secondo grado, nonostante lo avversassero
meno delle ipotesi corporative democristiane. A queste avevano sempre contrapposto I'idea
della legittimazione popolare anche per il secondo ramo del Parlamento. L’inaspettata mano
tesa di Togliatti ai liberali apri al raggiungimento di una soluzione: ’elezione del Senato per un
terzo dalle assemblee regionali e per due terzi a suffragio universale diretto™. 1’inattesa al-
leanza fra comunisti e liberali si rafforzo durante i lavori dell’Assemblea, quando si dovette
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affrontare l'articolo 55 del progetto di Costituzione™'. Venne, infatti, presentato un ordine del

giorno con diversi firmatari, fra cui Nitti e Togliatti, che chiedeva I’elezione del Senato a suf-

228

fragio universale e diretto tramite il collegio uninominale™™, il quale venne, tuttavia, approvato

222 Atti A.C,, Parte IV, Lavori nella Seconda Sottocommissione, Seduta n. 11, 7 settembre 1946, p. 153 e p. 157.
223 Una preziosa ricostruzione del dibattito sull’'opzione monocamerale o bicamerale da date al potere legislativo
si trova in Bettinelli E., AZ origine della democrazia dei partiti: la formazione del nuovo ordinamento elettorale nel periodo
costituente (1944-1948), Milano, Edizioni di comunita, 1982, pp. 295-312. Si vedano anche Fusaro C., Rubechi M.,
Articolo 57, in Bifulco R., Celotto A., Olivetti M. (a cura di), Commentario alla Costituzione, cit., Vol. 11, pp. 1144-
1146; e Coduti D., Articolo 58, ivi, pp. 1157-1159.

224 Atti A.C,, Parte IV, Lavori nella Seconda Sottocommissione, Seduta n. 22, 26 settembre 1946, pp. 291-292.
225 Atti A.C., Parte II, Lavori nella Commissione per la Costituzione, Seduta n. 24, 29 gennaio 1947, pp. 227-229.
226 Atti A.C., Parte II, Lavori nella Commissione per la Costituzione, Seduta n. 26, 31 gennaio 1947, p. 250.

227 Atti A.C,, Parte I, Documenti, Progetto di Costituzione della Repubblica italiana, p. 13.

228 Atti A.C., Parte VIII, Lavori in Assemblea, Seduta n. CCXXXIII, 25 settembre 1947, p. 526.
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con una maggioranza non ampia*”’. Il Senato sarebbe, dunque, stato eletto a suffragio univer-
sale e diretto. Unici elementi di differenziazione rispetto alla Camera sarebbero stati 'elettorato

#0 e una diversa durata in carica,

attivo, ristretto ai cittadini di almeno venticinque anni di eta
pati a sei anni®".

Relativamente al sistema elettorale, va registrata lo stesso appiattimento verso soluzioni gia
testate che si ¢ registrato riguardo il rapporto fiduciario. Va subito precisato che i nascenti
partiti di massa — specialmente la Democrazia cristiana e il Partito comunista — vedevano nel
proporzionale, oltre che un principio connaturato ad una vera democrazia rappresentativa, una
leva attraverso cui misurare la propria forza e rafforzare le proprie strutture organizzative. A
questi si contrapponevano, nella sostanza, solo 1 liberali, che vedevano nel maggioritario il
mezzo per garantire un esecutivo stabile e impedire le degenerazioni del parlamentarismo che,
sostenevano, aveva aperto la porta ai totalitarismi di matrice fascista. Nel mezzo, si collocavano
1 socialisti, che avevano proposto un sistema elettorale proporzionale corretto da un premio di
maggioranza®”. Stante la sostanziale concordia dei tre principali partiti, il d.1Igt. 10 marzo 1946,
n. 74, elaboro una legge elettorale proporzionale — su modello del sistema elaborato nel 1919
per la Camera dei deputati — per I'elezione dell’Assemblea costituente. In sintesi, la legge sud-
divideva il territorio nazionale in collegi plurinominali**’ — ad esclusione della Val d’Aosta, per
la quale era previsto un collegio uninominale — e adottava il metodo del quoziente™, con re-
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% e la possibilita di portre voti di preferenza™®.

cupero dei resti in un collegio unico nazionale
Nella sostanza tale soluzione fu caldeggiata da tutti i partiti, ad eccezione dei liberali, nella
convinzione che la formula proporzionale fosse una soluzione obbligata per I'elezione di
un’Assemblea costituente, il cui scopo era ’elaborazione di un testo che fosse il piu condiviso
possibile fra le forze politiche del Paese™”.

Nonostante tale giustificazione, apparve subito ovvio che il d.Llgt. 10 marzo 1946, n. 74,
avrebbe influenzato le decisioni successive dei partiti, a maggior ragione di fronte all’aumentare

della frammentazione partitica che emerse dai risultati delle elezioni per I’Assemblea

229 Atti A.C,, Parte VIII, Lavori in Assemblea, Seduta n. CCXLVIII, 7 ottobre 1947, p. 977.

230 Atti A.C., Parte VIII, Lavori in Assemblea, Seduta n. CCL, 8 ottobre 1947, pp. 1024-1025.

21 Atti A.C,, Parte VIII, Lavori in Assemblea, Seduta n. CCLIL, 9 ottobre 1947, p. 1076.

232 Sul dibattito relativo ai sistemi elettorali nel primo dopoguerra si rimanda sempre a Bettinelli E., A7 origine della
democrazia dei partiti, cit., pp. 49-56. Sulla contrapposizione fra il principio proporzionale e il principio maggioritario
nel corso dello sviluppo delle democrazie liberali si veda, invece, De Fiotres C., Rappresentanza politica e sistemi
elettorali in Italia, in 1d. (a cura di), Rappresentanza politica e leggi elettorali, Torino, Giappichelli, 2007, pp. 13-20.

233 Art. 3, secondo e terzo comma, d.Llgt. 10 marzo 1946, n. 74, pubblicato in G.U. 12 marzo 1946, n. 60.

234 Art. 57, quarto comma, d.LIgt. 10 marzo 1946, n. 74, pubblicato in G.U. 12 marzo 1946, n. 60.

235 Art. 15, primo comma, d.11gt. 10 marzo 1946, n. 74, pubblicato in G.U. 12 marzo 1946, n. 60.

236 Art. 45, secondo comma, d.Llgt. 10 marzo 1946, n. 74, pubblicato in G.U. 12 marzo 1946, n. 60.

237 Era necessario dare rappresentanza a tutte le forze che avevano partecipato alla Resistenza, come confermano
Bettinelli E., Al origine della democrazia dei partiti, cit., pp. 68-71; e Paladin L., Per una storia costituzionale dellItalia
repubblicana, Bologna, 11 Mulino, 2004, pp. 24-25.
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costituente™®. 11 diritto di voto non occupo a lungo la Prima sottocommissione, dato che si
trattava soltanto di costituzionalizzare 1 principi che gia avevano trovato applicazione nella
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legge elettorale per I’Assemblea costituente™”. Venne, dunque, sancito il diritto di elettorato

attivo e passivo per tutti i cittadini italiani maggiorenni in condizioni di universalita e ugua-

il quale sarebbe poi entrato a far parte dell’articolo 45 del Progetto di Costituzione**,

glianza
approvato dall’Assemblea senza discussioni di sorta*”. In merito all’opportunita di inserire in
Costituzione il principio proporzionale si fronteggiarono, poi, le opposte visioni dei relatori
sul potere legislativo. Mentre Mortati si mostrava convinto della necessita di costituzionalizzare
il principio proporzionale, Conti era del parere contrario™. Nonostante le posizioni propot-
zionaliste dei partiti di massa, la maggior parte dei costituenti si espresse, tuttavia, nel senso di
demandare alla legge ordinaria il sistema elettorale da applicare alla Camera dei deputati, sul
presupposto si trattasse di una questione di carattere tecnico. Venne esclusivamente approvato
un ordine del giorno inteso a vincolare ’Assemblea costituente all’approvazione di una legge
clettorale proporzionale per Pelezione della Camera dei deputati***.

Del sistema elettorale si torno a discutere durante 'approvazione dell’articolo 53 del Progetto
di Costituzione”, relativo all’elezione della Camera dei deputati. In tale occasione, il comunista
Giolitti tento nuovamente I'inserimento della formula proporzionale in Costituzione. Tuttavia,
di fronte alle critiche dei propri colleghi, consenti di trasformare il proprio emendamento in

26 Lo stesso

un ordine del giorno, il quale fu, naturalmente, approvato a larga maggioranza
otientamento venne adottato a seguito dell’approvazione dell’ordine del giorno Nitti-Togliatti,
relativo all’elezione del Senato. A seguito della proposta di costituzionalizzarlo del comunista

Terracini, Mortati e Moro fecero notare che, tramite 'ordine del giorno Giolitti si era proprio

238 Ben quindici liste elettorali ottennero almeno un seggio in Assemblea. Di queste solo tre superarono la doppia
cifra percentuale di voti: la Dc, con il 35,2%, il Psiup, con il 20,7%, e il Pci, con il 18,9%. A testimonianza della
natura puramente proporzionale del d.Llgt. 10 marzo 1946, n. 74, la lista del Fronte Democratico Progressista
Repubblicano riusci ad ottenere un seggio pur ottenendo poco piu di ventimila voti validi a livello nazionale. Sulla
campagna elettorale per ’Assemblea costituente e i risultati delle elezioni si rimanda a Feltrin P., Introduzione — La
nascita della Repubblica: 1946-1948, in Ricolfi L., Loera B., Testa S. (a cura di), Izalia al voto: le elezioni politiche della
Repubblica, Torino, Utet Libreria, 2012, pp. 13-16.

239 Per il dibattito in Assemblea costituente si rimanda a Grosso E., Articolo 48, in Bifulco R., Celotto A., Olivetti
M. (a cura di), Commentario alla Costituzione, cit., Vol. 1, pp. 93-964.

240 Atti A.C., Parte 111, Lavori nella Prima Sottocommissione, Seduta n. 37, 14 novembre 1946, pp. 377-384.

241 Atti A.C., Parte I, Documenti, Progetto di Costituzione della Repubblica italiana, p. 11: “Sono elettori tutti i
cittadini di ambo i sessi che hanno raggiunto la maggiore etd. 1] voto ¢ personale ed eguale, libero e segreto. 1/ sno esercigio ¢ dovere
civico ¢ morale. Non puo essere stabilita nessuna eccezione al diritto di voto se non per incapacita civile o in conseguenza di sentenza
penale. Sono eleggibili, in condizioni di egnaglianza, tutti gli elettori che hanno i requisiti di legge.”.

242 Atti A.C,, Parte VIII, Lavori in Assemblea, Seduta n. CXXVIII, 21 maggio 1947, pp. 4145-4146.

243 Atti A.C,, Parte IV, Lavori nella Seconda Sottocommissione, Seduta n. 8, 4 settembre 1946, p. 89 e p. 98.

244 Atti A.C,, Parte IV, Lavori nella Seconda Sottocommissione, Seduta n. 42, 8 novembre 1946, p. 461.

245 Atti A.C,, Parte I, Documenti, Progetto di Costituzione della Repubblica italiana, p. 13.

246 Atti A.C., Parte VIII, Lavori in Assemblea, Seduta n. CCXXIX, 23 settembre 1947, pp. 436-441.
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cercato di evitare I'inserimento in Costituzione della formula elettorale**’. Sulla mancata costi-
tuzionalizzazione di una formula elettorale ben precisa, si ¢ sostenuto che in Assemblea aleg-
giasse il fantasma di Weimar. Il timore, cio¢, che I'irrigidimento di una formula elettorale po-
tesse portare alla paralisi delle istituzioni***. Non va, in ogni caso, dimenticato che per i partiti
di massa il proporzionalismo fosse un vero e proptio principio qualificante la democrazia™’.
Pertanto, ¢ lecito anche sostenere che per i costituenti non fosse necessario irrigidire il sistema
proporzionale in quanto logico presupposto del sistema politico che andava instaurandosi. In
questo senso si era espresso il democristiano Piccioni: il sistema proporzionale “finira per essere
incluso di fatto nella Costituzione, anche senzga esplicita menzione, ove tutta la struttura dello Stato risulti
ispirata a tale principio” .

Quest’ultima tesi potrebbe trovare conferme nelle vicende relative all’iter di approvazione delle
legoi elettorali per 1 due rami del Parlamento. Sembro ovvio all’epoca che la legge elettorale per
la Camera dei deputati dovesse prendere, come modello iniziale, il d.LIgt. 10 marzo 1946, n.
74. Infatti, il disegno di legge governativo presentato a fine novembre™' si limitava a recepire
la legge elettorale per ’Assemblea costituente apportandovi solo piccole modifiche di natura
procedurale®”. In questo modo P’esecutivo si spogliava di ogni responsabilita in merito all’ela-
borazione della legge elettorale lasciando l'intera questione all’Assemblea. La discussione si
concentro principalmente sul mantenimento del collegio unico nazionale, che fu ad un passo
dall’essere stralciato®. 11 disegno di legge venne approvato il 21 dicembre 1947%** dando vita
al sistema di elezione della Camera dei deputati, che restera in vigore per oltre quarant’anni. Si
trattava di un sistema proporzionale puro, con trentuno circoscrizioni plurinominali di dimen-
sioni provinciali — pitt il collegio uninominale della Val d’Aosta®”. In ciascuna di esse si sarebbe
applicato il metodo del quoziente corretto™, con recupero dei resti in un collegio unico na-
zionale, nel quale avrebbero potuto presentare liste solo i partiti che fossero stati presenti in
almeno dieci circoscrizioni provinciali*’. Al riparto nazionale dei seggi avrebbero potuto ac-

cedere solo i partiti che avessero conseguito almeno un quoziente circoscrizionale”®. Infine, le

preferenze attribuite al cittadino sarebbero state tre nelle circoscrizioni che eleggevano fino a

247 Atti A.C,, Parte VIII, Lavori in Assemblea, Seduta n. CCL, 8 ottobre 1947, pp. 1012-1013.

248 | la tesi di De Fiotes C., Rappresentanza politica e sistemi elettorali in ltalia, cit., pp. 26-31.

24 Descrive bene questo stato di cose Bettinelli E., AX origine della democrazia dei partits, cit., pp. 267-272.
250 Atti A.C., Parte IV, Lavori nella Seconda Sottocommissione, Seduta n. 42, 8 novembre 1946, p. 461.
21 Atti A.C,, Parte VIII, Lavori in Assemblea, Seduta n. CCCVI, 26 novembre 1947, p. 2503.

252 Atti A.C., d.d.1. n. 48, “Modjficazioni al d.Llgt. 10 marze 1946, n. 74, per lelezione della Camera dei deputat?”.
253 Atti A.C,, Parte VIII, Lavori in Assemblea, Seduta n. CCCXL, 19 dicembre 1947, pp. 3420-3421.

254 Atti A.C., Parte VIII, Lavori in Assemblea, Seduta n. CCCXLV, 21 dicembre 1947, p. 3553.

255 Art. 2, primo comma, 1. 20 gennaio 1948, n. 6, pubblicata in G.U. 26 gennaio 1948, n. 20.

256 Art. 21, primo comma, 1. 20 gennaio 1948, n. 6, pubblicata in G.U. 26 gennaio 1948, n. 20.

257 Art. 9, ptimo comma, 1. 20 gennaio 1948, n. 6, pubblicata in G.U. 26 gennaio 1948, n. 20.

258 Art. 22, primo comma, 1. 20 gennaio 1948, n. 6, pubblicata in G.U. 26 gennaio 1948, n. 20.
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quindici deputati e quattro in tutte le altre™.

E soprattutto durante liter di approvazione del sistema elettorale per il Senato che emerse la
convergenza verso il proporzionale dei partiti di massa. Si ¢ visto che 'ordine del giorno Nitti-
Togliatti esortava I’Assemblea a adottare il collegio uninominale, che solitamente implica una
formula maggioritaria. Tuttavia, cio avrebbe comportato per i partiti 'adozione di strategie
elettorali contraddittorie, se non opposte, dato che la prima elezione delle Camere si sarebbe
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svolta contemporaneamente™’. Tant’¢ che il disegno di legge per I'elezione dei membri del

Senato della Repubblica, presentato all’Assemblea costituente™’

, propose un ibrido: nei collegi
uninominali sarebbe stato eletto solo il candidato che avesse raggiunto la maggioranza assoluta
dei voti validi. Per tutti i seggi non assegnati sarebbe subentrato un sistema proporzionale a

22 Nonostante Iinizio della discussione facesse presupporre il mantenimento

livello regionale
della strana intesa fra le sinistre e i liberali, si consumo un capovolgimento di fronte quando 1
comunisti accettarono il sistema proporzionale, in cambio della rinuncia democristiana a com-
minare sanzioni pecuniarie agli astenuti®”. L’accordo fra democristiani e comunisti apri la
strada al completo svuotamento dell’ordine del giorno Nitti-Togliatti. Venne, infatti, approvato
I’emendamento Dossetti volto ad innalzare il quorum necessario per I'elezione diretta dei se-
natoti dalla maggioranza assoluta al 65% dei voti validi**, rendendo praticamente impossibile
tale eventualita. Liberali e socialisti, rimasti fedeli all'intesa iniziale, riuscirono solo a far appro-
vare del’emendamento Laconi che introdusse il metodo del divisore — piu selettivo rispetto al
metodo del quoziente — per 'assegnazione dei seggi non attribuiti nei collegi uninominali*”.
Approvata a larga maggioranza®, la legge per I’elezione del Senato era, dunque, sostanzial-
mente proporzionale. Nei collegi uninominali sarebbe risultato immediatamente eletto soltanto

267

il candidato che avesse raggiunto il 65% dei voti validi™'. Gli altri seggi sarebbero stati ripartiti

fra le liste formate da almeno tre candidati non eletti nei collegi®®, mediante il metodo del

divisore*”, attribuendoli ai candidati della lista in base ai voti validi da questi ricevuti nei collegi

uninominali®™.

259 Art. 18, primo comma, 20 gennaio 1948, n. 6, pubblicata in G.U. 26 gennaio 1948, n. 20.

200 Bettinelli E., Al origine della democrazia dei partiti, cit., p. 367.

201 Atti A.C., Parte VIII, Lavori in Assemblea, Seduta n. CCCXXVII, 11 dicembre 1947, p. 3040.

202 Atti A.C., d.d.1. n. 61, “Norme per lelezione del Senato della repubblica”.

263 Sul tradimento comunista si rimanda sempre a Bettinelli E., A7 origine della democrazgia dei partiti, cit., pp. 373-
376.

264 Atti A.C., Parte VIII, Lavori in Assemblea, Seduta n. CCCLXII, 24 gennaio 1947, pp. 3945-3947.
265 Atti A.C., Parte VIII, Lavori in Assemblea, Seduta n. CCCLXYV, 26 gennaio 1947, p. 4013.

266 Atti A.C., Parte VIII, Lavori in Assemblea, Seduta n. CCCLXVII, 27 gennaio 1947, p. 4039.

267 Art. 17, primo comma, 1. 6 febbraio 1948, n. 29, pubblicato in G.U. 7 febbraio 1948, n. 31.

268 Art. 11, primo comma, . 6 febbraio 1948, n. 29, pubblicato in G.U. 7 febbraio 1948, n. 31.

269 Art. 19, quarto comma, 6 febbraio 1948, n. 29, pubblicato in G.U. 7 febbraio 1948, n. 31.

270 Art. 19, settimo comma, L. 6 febbraio 1948, n. 29, pubblicato in G.U. 7 febbraio 1948, n. 31.
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Giunti al termine dell’analisi delle scelte di fondo dei costituenti, appare evidente che il sistema
istituzionale da questi costruito lasciava ampi spazi di manovra agli attori politici. Sul versante
del potere esecutivo, la posizione del Presidente del Consiglio non venne ben definita, al pari
della sua responsabilita monocratica, diluita nella responsabilita collegiale del Consiglio dei mi-
nistri. Consiglio dei ministri che doveva, dunque, essere il luogo nel quale avrebbero trovato
una sintesi le diverse anime della maggioranza di governo, grazie alla mediazione del Capo del
Governo. Per quanto riguarda il potere legislativo, 'orientamento verso il bicameralismo pet-
fetto e un sistema elettorale proporzionale resero manifesta la volonta dei partiti di perpetuare
la logica del compromesso politico nella prospettiva di legittimarsi reciprocamente e rafforzare
le proprie strutture organizzative nel Paese. D’altra parte, la scelta di non costituzionalizzare il
principio proporzionale lasciava anche la possibilita al sistema politico di conformarsi in senso
maggioritario. Del resto, tale possibilita non sarebbe stata preclusa nemmeno se 1 costituenti
avessero aderito alle posizioni di Mortati costituzionalizzando il sistema proporzionale, dato
che altre democrazie occidentali avrebbero assunto un funzionamento maggioritario pur adot-
tando sistemi elettorali proporzionali. Piuttosto, furono gli ampi poteri discrezionali lasciati al
Presidente della Repubblica a caratterizzare la forma di governo italiana rispetto a quella degli
altri grandi Paesi europei. Si ¢ detto che, presumibilmente, gli attori politici dell’epoca ritene-
vano che la discrezionalita presidenziale fosse solo un mezzo attraverso cui lasciare piena li-
berta ai partiti nella risoluzione delle crisi di governo. Tuttavia, tale intendimento aveva come
presupposto necessario I'esistenza di un arco politico ben strutturato e schieramenti elettorali
chiari. In assenza di questo, la figura presidenziale avrebbe potuto assumere un peso ben piu
rilevante nell’assetto istituzionale repubblicano.

Piena liberta per le forze politiche derivava anche dal complesso dispositivo della “Costituzione
economica”. Non vi era né una chiara finalita antinflattiva né una limitazione al ricorso all’in-
debitamento pubblico che avrebbero certamente condizionato le strategie degli attori politici
almeno quanto i meccanismi razionalizzanti del parlamentarismo. L’unica condizione imposta
fu, come visto, il raggiungimento di un equilibrio di piena occupazione, ma quello che ¢ stato
definito il “principio lavorista” della nostra Costituzione non era che un’enunciazione generica
e lo stesso concetto di piena occupazione si sarebbe evoluto in seguito. Alla genericita delle
disposizioni costituzionali in materia economica si opponeva un sistema monetario di cambi
quast fissi, il quale, tuttavia, non costituiva un vincolo esterno alla politica fiscale dei paesi
aderenti, ma, anzi, un incoraggiamento ad assumere politiche di promozione della piena occu-
pazione e di crescita del prodotto interno lordo. Anche su questo versante, dunque, non pro-

venivano restrizioni alle concrete strategie degli attori politici italiani. Tant’¢ che fino a quando
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il sistema monetario internazionale resse, il sistema politico italiano assunse diverse — opposte,
se vogliamo — modalita di funzionamento. Solo quando a Bretton Woods si sostituira il periodo
della stagflazione e, dopo ancora, un sistema di cambi fissi di ambito regionale — accompa-
gnato, tuttavia, dalla liberalizzazione dei movimenti di capitali — emergeranno situazioni in
grado di condizionare I'arco partitico repubblicano, stimolando le forze politiche a cercare
nuove dinamiche funzionali e a tentare di riformare il sistema istituzionale adottato con la

Costituzione, nella convinzione che portasse i segni del tempo.



Capitolo 11

Bretton Woods e il gold exchange standard

1. Timide speranze di una democrazia governante

1.1. La stretta monetaria del 1947 e le elezioni del 18 aprile

Le vicende relative alla prima legislatura repubblicana sono emblematiche sia per comprendere
il mutato contesto internazionale descritto nel precedente capitolo che per individuare alcune
delle cause fondamentali di uno sviluppo cosi anomalo del sistema politico italiano. E noto
che, al termine di una durissima campagna elettorale, giocata sulla contrapposizione fra la Dc
e il Fronte Popolare — la lista che riuniva Pci e Psi —, le elezioni premiarono nettamente la
prima'. Per la Dc fu un successo senza precedenti, anche alla luce della netta sconfitta che
aveva subito alle elezioni amministrative del novembre 1946 e alle elezioni regionali siciliane
dell’aprile successivo’. Per comprenderne i motivi & necessatio fare un passo indietro fino
all’estromissione delle sinistre dagli esecutivi di unita nazionale e alle misure di deflazione mo-
netaria adottate da Einaudi nell’estate del 1947. Le politiche economiche e monetarie adottate
in quel breve periodo di tempo ebbero un’influenza fondamentale nei successivi sviluppi del
sistema politico ed economico. Si ¢ accennato al fatto che i primi governi di unita nazionale si
trovarono a fronteggiare un’inflazione galoppante. La fine del conflitto lasciava, infatti, dietro
di sé un’enorme massa monetaria, di cui il regime fascista aveva fatto ricorso per finanziare le
spese militari, cui si aggiunsero le allied military notes utilizzate per pagare gli stipendi ai militari
alleati perché acquistassero beni e servizi nei tetritori da questi occupati’. 1l blocco del com-

mercio fra Nord e Sud della penisola, tagliata in due durante gli anni dell’occupazione alleata e

! Per I'analisi dei risultati si rimanda a Feltrin P., Introdugione — La nascita della Repubblica: 1946-1948, cit., pp. 21-29.
La Dc ottenne, forte dell’appoggio del Vaticano e, soprattutto, della promessa ameticana di un vasto programma
di aiuti economici — condizionato, ovviamente, ad una precisa scelta di campo degli elettori italiani — riusci ad
ottenere oltre il 48% dei voti, sia alla Camera che al Senato. Le sinistre ottennero solamente il 31% dei voti,
facendo un notevole passo indietro rispetto alle elezioni dell’Assemblea costituente, non essendo riuscite a con-
trapporre nulla di concreto al vasto programma di aiuti americani di cui si faceva promotrice la Dc. Altro elemento
rilevante dei risultati elettorali fu, all'interno delle liste del Fronte Popolare, la maggiore presenza di parlamentari
comunisti eletti rispetto alla componente socialista, verosimilmente penalizzata dalla scissione dell’anno prece-
dente. Tant’e che I'unica ulteriore lista ad ottenere risultati rilevanti fu il Psli di Saragat.

2 Si veda Ballini P.1.., La rifondazione della democrazia nei Comuni: la legge elettorale amministrativa e le elezioni comunali del
1946, in 1d. (a cura di), Le autonomie locali. Dalla resistenza alla I legislatura della Repubblica, Soveria Mannelli, Rubbet-
tino, 2010, pp. 412-425. Relativamente alle elezioni regionali siciliane si rimanda anche a Gambino A., Storia del
dopoguerra, cit., pp. 360-364.

3 Si veda Baffi P., I/ problema monetario italiano sullo scorcio del 1944, in 1d., Studi sulla moneta, Milano, Giuffré, 1965,
pp. 133-176.
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nazifascista, scatenarono il potenziale inflazionistico di questa enorme massa monetaria®. I par-
titi erano divisi sulle misure attraverso cui fronteggiare I'inflazione. Le sinistre avrebbero voluto
attuare il cambio della moneta e istituire un’imposta patrimoniale straordinaria, al fine sia di
rastrellare parte della liquidita in eccesso che di reperire fondi da destinare alla ricostruzione
del Paese”. I liberali — in patticolare Einaudi, il Governatore della Banca d’Italia — puntavano,
invece, a smantellare il sistema dirigistico dell’economia costruito dal regime fascista e il rigido
controllo dei prezzi dei beni di prima necessita e dei cambi imposto durante gli anni del con-
tlitto.

Come venne poi evidenziato®, nei primi governi di unita nazionale il ministero del bilancio
veniva affidato a esponenti delle sinistre, mentre al tesoro venivano sistematicamente collocati
liberali legati a Finaudi. La coesistenza di visioni cosi diverse all’interno dei governi di unita
nazionale fece si che le sinistre non riuscirono ad ottenere il cambio della moneta’, mentre
venivano progressivamente smantellati i controlli sui prezzi, specialmente del pane, che Ei-
naudi riteneva costituisse il peso principale sul bilancio statale. I liberali erano, infatti, convinti
che le maggiori responsabilita dell’inflazione fossero addebitabili ad un eccesso di spesa pub-
blica, trascurando le responsabilita del sistema bancario nella crescita dei prezzi. I’eliminazione
dei prezzi politici, peraltro, non fece altro che accelerare I'inflazione. Lo stesso processo di
liberalizzazione avvenne per i cambi con le altre valute®. La scissione di Palazzo Barberini co-
stitul Poccasione per estromettere definitivamente le sinistre dall’esecutivo, operazione che,
tuttavia, riusci a De Gasperi solo nel maggio del 1947. A quel punto Einaudi divenne Vicepre-
sidente del Consiglio e ministro del bilancio — carica appositamente creata —, mentre Del Vec-
chio divenne ministro del tesoro. Una volta assunte le leve della politica economica e moneta-
ria, Einaudi e Menichella — che lo sostituiva temporaneamente nella carica di Governatore della
Banca d’Ttalia — fecero ricorso a misure restrittive del credito, che era divenuto la principale
causa dell’aumento dei prezzi. Come si ¢ visto, il d.lgs.C.p.S. 17 luglio 1947, n. 691, istitui un

Comitato Interministeriale per il Credito e il Risparmio, presieduto dal ministro del tesoro, che

4 Nel 1943 il tasso di inflazione sui beni di consumo quadruplico e raddoppio 'anno successivo. Dopo una breve
tregua al termine della guerra il movimento ascendente dei prezzi ricomincio a crescere vertiginosamente. Nel
1947 il tasso di inflazione si attesto al 62 per cento. In tale arco di tempo, in sostanza, i prezzi sui beni di consumo
erano piu che decuplicati. I.’elaborazione proviene da I/ valore della moneta in Italia dal 1861 al 2071, reperibile in
www.istat.it/ it/ archivio/ 58039.

5 Sugli obiettivi redistributivi e deflazionanti che avrebbero dovuto avere sia il cambio della moneta che I'imposta
patrimoniale nel disegno delle sinistre si veda Graziani A., Lo sviluppo dell’economia italiana, cit., pp. 28-29.

¢ Bafti P., Memoria sull'azione di Einandi 1945-1948, in 1d., Studi sulla moneta, cit., pp. 177.

7 Su tale vicenda si veda Gambino A., Stria del dopoguerra, cit., pp. 129-137. Alcune delle motivazioni plausibili per
I'abbandono dell’operazione sono descritte da Baffi P., L evolugione monetaria in Italia, cit., pp. 255-258.

8 Sull’intricato sistema che precedette la completa liberalizzazione dei proventi delle esportazioni si rimanda a
Graziani A., Lo sviluppo dell'economia italiana, cit., pp. 33-34.
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avrebbe dovuto prendere le decisioni fondamentali in materia di regolazione del credito’. 11
Cicr si riuni per la prima volta il 4 agosto successivo, deliberando I'istituzione di una riserva

obbligatoria minima'’

. Contemporaneamente, venne aumentato il tasso ufficiale di sconto, dal
4 al 5,5 per cento'! e si procedette ad una drastica svalutazione ufficiale della lira rispetto al
dollaro'?.

Non ¢ questa la sede per discutere dell’efficacia e della bonta delle scelte adottate nell’estate
del 1947, né sarebbe rilevante per I'analisi in questione®. E certo che I'espansione del credito
bancario fu considerata a lungo come un fenomeno da subire per il Governatore della Banca
d’Ttalia', il quale, una volta entrato a far parte del Governo fece ricorso agli strumenti di rigido
controllo del credito previsti dalla legge bancaria che, fino ad allora, si era rifiutato di utilizzare,
in adesione alla propria fede liberale. Cio che ¢ certo ¢ che la “cura Einaudi” — una combina-
zione fra deflazione interna e svalutazione esterna — provoco un effetto depressivo sull’econo-
mia: la drastica riduzione degli investimenti, dovuta alle restrizioni del credito, porto alla sta-
gnazione della produzione industriale e all’aumento della disoccupazione. Al contempo, tutta-
via, la manovra, oltre ad arrestare I'inflazione'’, provoco un netto miglioramento della bilancia
commerciale italiana: le importazioni rimasero stazionarie negli anni successivi, mentre le
esportazioni crebbero a ritmi vertiginosi. In questo modo il Paese poté ricostituire le proprie

tiserve valutarie che nellestate del 1947 erano quasi esaurite'’. La “cura Einaudi” non fu

 Art. 1, primo comma, d.1gs.C.p.S. 17 luglio 1947, n. 691, pubblicato in G.U. 2 agosto 1947, n. 175.

10 Con la fissazione di una riserva obbligatoria le banche commerciali vennero obbligate a detenere presso la
Banca d’Italia una parte dei propri depositi — in questo caso un quarto del totale — impedendo loro di impiegarle
verso 1 privati. In tale contingenza, dunque, il provvedimento ebbe la finalita di contenere lattivita creditizia,
ormai la principale causa dell’'inflazione.

11 Annunciata dal d.m. 5 settembre 1947, pubblicato in G.U. 6 settembre 1947, n. 204.

12 T7art. 1, primo comma, d.lgs.C.p.S. 1° agosto 1947, n. 693, pubblicato in G.U. 2 agosto 1947, n. 175, fisso il
cambio in 350 lire per un dollaro. Alla fine dell’anno, tuttavia, il cambio era sceso a 603 lire per un dollaro per cui
vi era stata una svalutazione pari al 72,29 per cento nel giro di pochi mesi, come si evince da zassidicanbio. bancadi-
talia.it.

13 Alla manovra da un giudizio complessivamente positivo Baffi P., Memoria sull'azione di Einaudi 1945-1948, cit.,
pp. 187-190. Viene, invece, decisamente stigmatizzata da De Cecco M., Sulla politica di stabilizzazione del 1947, in
1d., Saggi di politica monetaria, Milano, Giuffré, 1968, pp. 131-141; e Graziani A., Lo sviluppo dell’economia italiana, cit.,
pp. 41-43.

14 Bafti P., Memoria sull'azione di Einandi 1945-1948, cit., p. 186.

15 Graziani A., Lo sviluppo dell’economia italiana, cit., pp. 43.

16 Durante il 1948 T'indice dei prezzi dei beni di consumo aumento solamente del 6 per cento, mentre ’'anno
successivo dell’l,5 per cento. 11 1950 fu addirittura un periodo di deflazione, nel quale I'indice dei prezzi dei beni
di consumo scese di circa I'1,3 per cento. L’elaborazione proviene semptre da 1/ valore della moneta in Italia dal 1861
al 2071.

17 Come attestato da De Cecco M., Swlla politica di stabilizzazione del 1947, cit., pp. 134-137. Secondo i dati forniti
da Bilancia dei pagamenti e posigione patrimoniale sull estero dell’Ttalia (1945-1999), disponibile in www.bancaditalia.it/ pub-
blicazioni/ bilancia-pagamenti/ , fra il 1947 e il 1950 la bilancia commetciale passo da un deficit pati a 60 milioni di euro
— a prezzi del 2022 —, pari all’'1,65 per cento del reddito nazionale dell’epoca, ad un surplus di 59 milioni, pari
all’1,14 per cento. Nello stesso periodo di tempo, le riserve in valuta estera della Banca d’Italia passarono, invece,
da 16 a 100 milioni di euro. Anche I'oro da questa detenuto passo da un valore pari a 8 milioni di euro ad uno
pari a 115 milioni di euro.
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nient’altro che 'applicazione delle solite ricette liberali, consistenti nello scaricare sui lavoratori
dipendenti il costo della deflazione. D’altro canto, un Paese come I'Italia, privo di materie
prime e fonti di energia, necessitava di un equilibrio della bilancia commerciale per sostenere
il proprio sviluppo industriale'®. In sintesi, la cura liberale, che aveva comunque sempre trovato
una sponda della Dc degasperiana, aveva l'obiettivo di plasmare ’economia italiana orientan-
dola alla domanda estera, cio¢ alle esportazioni.

Soprattutto, la “linea Einaudi” consenti alla Dc di guadagnarsi 'appoggio non solo della grande
industria esportatrice, ma, soprattutto dei ceti medi, presentandosi all’appuntamento del 18
aprile come il partito sia dell’ordine pubblico che dell’ordine monetario. La stabilizzazione della
lira, dopo diversi anni di inflazione fuori controllo, non poteva, infatti, che essere accolta fa-
vorevolmente dai piccoli risparmiatori italiani. Inoltre, 'ondata di licenziamenti e la depres-
sione economica che seguirono alla stretta monetaria ebbero come effetto 'indebolimento
delle sinistre e 'azzeramento di qualsiasi rivendicazione sindacale. Gli scioperi e le manifesta-
zioni di piazza vennero gestite con estremo rigore dalla forza pubblica, facendo si che la Dc si
presentasse come I'unico vero argine alle ambizioni tivoluzionatie dei social-comunisti’. T.a
stretta del 1947 fu ’ennesima dimostrazione dell’uso politico della moneta: da una parte, opero
come contenimento delle sinistre e del sindacato e, dall’altra, dreno voti alla destra monarchica
e qualunquista in favore della Dc. La promessa di un grande piano statunitense di aiuti econo-
mici, infine, fece da volano alla campagna elettorale democristiana, consentendole di non ap-
parire esclusivamente come il partito del padronato®. I risultati del 18 aprile 1948 furono la
dimostrazione dell’efficacia della strategia degasperiana: non solo il Fronte Popolare perse
quasi ottocentomila voti, ma anche i monarchici vennero nettamente ridimensionati. La stessa
sorte tocco ad una nuova lista di ispirazione neofascista, il Msi, mentre 1 qualunquisti erano gia

stati “normalizzati” dal fatto di essere confluiti nelle fila dei liberali.

1.2. Il proseguimento della “linea Einaudi”

Convenzionalmente, si ritiene che la prima legislatura sia stata quanto di piu simile ad una
democrazia governante di stampo inglese” per diversi motivi. Innanzitutto, gli elettoti pote-

rono scegliere fra due aree politiche ben distinte alle urne, caratterizzate da visioni ideologiche

18 Come rileva De Cecco M., Sulla politica di stabilizzazione del 1947, cit., pp. 111-112, all’epoca I'industria esporta-
trice italiana si trovava in condizioni decisamente migliori rispetto ai propri concorrenti europei, specialmente
tedeschi, i cui impianti erano stati in gran parte distrutti durante il conflitto mondiale.

19 A suggeritlo ¢ Graziani A., Lo sviluppo dell’economia italiana, cit., pp. 43.

20 Sulla campagna elettorale si veda Feltrin P., Introduzione — La nascita della Repubblica: 1946-1948, cit., pp. 18-21.
21 Fra tutti, a sostenetlo ¢ Elia L., Governo (forme di), cit., p. 657.
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e alleanze internazionali opposte. Si tratto di un vero e proprio confronto bipolare, dunque. In
secondo luogo, il partito politico vincente raggiunse la maggioranza assoluta dei seggi alla Ca-
mera e, grazie all’alleanza con 1 partiti minori di centro, anche al Senato. In terzo luogo, data la
contesa elettorale di stampo bipolare e dato che il leader di uno dei poli era chiaramente iden-
tificato, gli elettori conferirono un mandato esplicito a De Gasperi a ricoprire il ruolo di capo
dell’esecutivo. Il nuovo Presidente della Repubblica Einaudi, dunque, non poteva che prendere
atto dell’assetto politico esistente. Tant’e che, una volta respinte le dimissioni di rito del Capo
del Governo, il Capo dello Stato non avvio neppure le consultazioni e rinvio alle Camere 'ese-
cutivo perché verificasse la sussistenza del rapporto fiduciario®. Prima della conferma del rap-
porto fiduciario, peraltro, De Gasperi procedette ad un rimpasto al fine di sostituire i vertici di
alcuni ministeri, fra cui il ministero del bilancio, cui venne posto il democristiano Pella, liberale
e profondamente legato a Einaudi. Ci si aspettava, in sintesi, un parlamentarismo di stampo
inglese con un Governo capace, attraverso la propria maggioranza parlamentare, di imporre al
Parlamento il proprio indirizzo politico. La peculiarita della prima legislatura fu, in effetti, la
capacita del Governo di orientare il Parlamento all’approvazione dei disegni di legge esprimenti
Iindirizzo politico prescelto™. Tant’e che diversi giuristi lamentarono, al termine del primo
quinquennio repubblicano, la posizione di subordinazione al Governo delle Camere, le quali,
nel disegno costituzionale, avrebbero dovuto avere ben altro peso™.

Tuttavia, fra il 1948 e il 1953 comparvero alcuni dei fenomeni e meccanismi che avrebbero
portato, nelle legislature successiva, a conformare il sistema politico italiano nel senso di un
multipartitismo esasperato®. In primis, nonostante la Dc avesse ottenuto la maggioranza as-
soluta dei seggi in entrambi i rami del Parlamento™, per effetto della IIT Disposizione transi-
toria della Costituzione, del primo Senato della Repubblica avrebbero fatto parte di diritto
grandi personalita che si erano distinte nell’opposizione al regime fascista oppure avevano fi-

coperto cariche elettive in epoca statutaria. Gran parte dei 107 senatori di diritto nominati da

22 Sulla formazione del V Governo De Gasperi ¢ il dibattito in Parlamento in occasione della fiducia si rimanda a
Gigliotti A., De Gasperi e il centrismo: la prima legislatura repubblicana, in Caravita B., Fabrizzi F., Lippolis V., Salerno
G.M. (a cura di), La nascita dei Governi della Repubblica (1946-2021), cit., Vol. 1, pp. 46-52.

23 Lo evidenzia Rotelli E., La prima legislatura repubblicana e il ruolo del Parlamento, in Quaderni Costituzionali, 1981, pp.
95-102.

24 Ci si riferisce, in particolare, a Balladore Pallieri G., La Costituzione italiana nel decorso quinguennio, in 1/ Foro Padano,
1954, pp. 39-47. 1l saggio ¢ celebre perché fortemente critico nei confronti dell’esecutivo De Gasperi e delle forze
di maggioranza, ree di aver rinviato o del tutto impedito I'attuazione degli istituti contro-maggioritari previsti dalla
Costituzione, in special modo la Corte costituzionale, nel timore che potessero ostacolare I'azione di Governo.
25 Che la prima legislatura presentasse gia alcuni dei caratteri del multipartitismo esasperato ¢ sostenuto da Milazzo
P., L’assetto del governo, in De Siervo U., Guertieri S., Varsori A. (a cura di), La prima legislatura repubblicana. Continuita
e discontinuita nell azione delle istitnzioni. Atti del Convegno Roma, 17-18 ottobre 2002, Vol. 11, Roma, Carocci, 2004, pp.
68-80.

26 Ben 305 seggi su 574 alla Camera, il 53,1% del totale, e 130 seggi su 237 al Senato, il 54,9% del totale. Si veda
sempre Feltrin P., Introduzione — La nascita della Repubblica: 1946-1948, cit., pp. 24-25.
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De Nicola” erano di area socialista e liberale, sicché i democristiani erano ben lontani dall’avere
la maggioranza assoluta anche nella seconda Camera. Cio obbligo la Dc a proseguire nell’espe-
tienza centrista®. Dell’intenzione di confermare I'allargamento dell’area di governo ai partiti
laici minori si ebbe testimonianza gia durante le trattative dell’elezione del Presidente della
Repubblica, iniziata il 10 maggio 1948%. 1l candidato proposto da De Gasperi, infatti, era in
origine Carlo Sforza, il quale, tuttavia, non era una figura gradita alla sinistra del partito, per cui
De Gasperi ripiego su Einaudi, il quale venne eletto Presidente della Repubblica al quarto
scrutinio grazie alla convergenza dei voti di tutte le forze moderate™. Dunque, la Dc espresse
si il Presidente del Consiglio e buona parte dei ministri di peso, ma dovette, ovviamente, fare
spazio nella compagine governativa ad esponenti dei partiti della maggioranza parlamentare’".
In secondo luogo, le vicende relative all’elezione del Presidente della Repubblica resero evi-
dente che vi era un’opposizione interna alla leadership degasperiana™. Una coalizione di governo
fra forze accomunate esclusivamente dalla condivisione di valori di fondo e un’opposizione
interna di sinistra contribuirono al lento logoramento dell’esperienza centrista.

Al lento logoramento contribuirono, soprattutto, le scelte di politica economica fatte dal V
Governo De Gasperi. Si puo affermare che la prima legislatura fu un ponte fra il vecchio
mondo liberale e il nuovo mondo keynesiano. La politica economica del centrismo non subi,
infatti, cambiamenti di rilievo, nonostante le promesse di riforme sociali fatte dalla Dc durante
la campagna elettorale. Ne fu un esempio il gia visto d.lgs. 7 maggio 1948, n. 544, che sottopose
a rigida disciplina legislativa le anticipazioni ordinarie e straordinarie della Banca d’Italia al te-
soro, al fine di condizionare la crescita della spesa pubblica. Prosegui anche la politica di accu-
mulo di riserve valutarie straniere™, finanziata dagli aiuti dell’ Eurgpean Recovery Program ameri-

cano nel frattempo istituito. Il programma consentiva agli aderenti di ricevere importazioni

27 In forza della I Disposizione transitoria della Costituzione De Nicola da Capo provvisorio dello Stato era
divenuto il primo Presidente della Repubblica il 1° gennaio 1948.

28 Come spiega Galli G., I/ difficile governo. Un’analisi del sistema partitico italiano, Bologna, Il Mulino, 1972, pp. 86-91,
la formula centrista aveva lo scopo di escludere dall’area di governo le ali estreme dell’arco politico che rifiutavano
o i valori fondanti dell’ordinamento repubblicano o la collocazione internazionale del Paese. Pertanto, era politi-
camente opportuno coinvolgere nell’esecutivo tutti i partiti che, invece, accettavano sia la forma di stato repub-
blicana che I'orientamento atlantista, anche quando cio non fosse stato strettamente necessatio per la creazione
di una maggioranza parlamentare.

2 Un’illustrazione esaustiva delle vicende che portarono all’elezione di Einaudi a Capo dello Stato si trova in
Brizzi R., Storia dell’elezione del Capo dello Stato, in Cassese S., Galasso G., Melloni A. (a cura di), I Presidenti della
Repubblica. 11 Capo dello Stato e il Quirinale nella storia della democrazia italiana, Vol. 11, Bologna, 11 Mulino, 2018, pp.,
654-656; e Mascilli Migliorini L., La Nave G., I partiti ¢ ['elezione dei Presidents, ivi, pp. 694-697.

30 Atti Parlamento in seduta comune, I legislatura, Seduta n. II, 11 maggio 1948, p. 16.

31 In particolare, furono nominati vicepresidenti del Consiglio il liberale Porzio e il socialdemocratico Saragat.

32 Sullo sviluppo delle correnti all’interno della Dc durante la prima legislatura si veda Galli G., Storia della Denzo-
cragia Cristiana, Roma-Bari, Laterza, 1978, pp. 95-117.

33 Nel 1951 le riserve valutarie della Banca d’Italia raggiunsero i 145 milioni di euro, mentre 'oro da questa dete-
nuto rimase stabile a 115 milioni di euro, sempre secondo Bilancia dei pagamenti e posigione patrimoniale sull'estero
dell'ltalia (1945-1999).



59

gratuite di beni dagli Stati Uniti: la rivendita di tali beni nel mercato interno doveva servire ad
accumulare risorse per finanziare investimenti pubblici. Nel primo anno di attivita del piano, il
V Governo De Gasperi privilegio I'importazione di beni alimentari e fonti di energia, mentre
1 fondi raccolti dalla loro vendita sul mercato interno servirono a finanziare prevalentemente
spese sociali, al fine di attenuare le tensioni derivanti dalla disoccupazione, e al risanamento del
bilancio pubblico™, dato che il debito pubblico era cresciuto proptio a causa della depressione
iniziata nella seconda meta del 1947%. La rinnovata politica di austerita andava sempre di pati
passo con la finalita di contenimento del Pci — anche nel tentativo di rompere I'alleanza con i
socialisti’*® — e del movimento sindacale, il quale subi, nel luglio del 1948, la scissione della
componente cattolica che andra a formare la Cisl, seguita un anno dopo dalla componente
socialdemocratica, che fondera la Uil. Una politica economica orientata alle esportazioni aveva,
oltretutto, il fine di favorire I'inserimento dell’Italia nel nascente mercato europeo e mondiale
dopo due decenni di protezionismo. Furono questi gli anni in cui I'ltalia aderi al Gatt”,
all'Unione europea dei pagamenti™ e, infine, alla Ceca”. All’inserimento nel mercato europeo,
andava di pari passo I’adesione al blocco occidentale a guida statunitense: nell’aprile del 1949
I'Italia aderi alla Nato®, chiarendo definitivamente la propria collocazione nel sistema di al-
leanze internazionali che stava formandosi.

LLa mancanza di un piano di investimenti pubblici che sostenesse la domanda interna e la poli-
tica economica orientata alle esportazioni ebbero, tuttavia, delle ripercussioni sia di origine
interna che internazionale sulla compagine governativa. Per quanto riguarda la situazione in-
ternazionale, il nuovo Presidente statunitense Truman era determinato a rinforzare la contrap-
posizione con i sovietici. In tale ottica, la scelta di deprimere la domanda interna non era piu

funzionale a costituire un’alternativa al modello comunista e cid venne messo nero su bianco

34 Si sofferma sugli iniziali impieghi dell’ Erp Gualtieri R., La politica economica del centrismo e il quadro internagionale, in
De Siervo U., Guerrieri S., Varsori A. (a cura di), La prima legislatura repubblicana, Vol. 1, cit., pp. 94-98.

3 11 debito pubblico in rapporto al reddito nazionale passo dal 25 per cento alla fine del 1947 al 32 per cento al
termine del 1949, come attestato dall’ Appendice statistica all’opera di Felice E., Ascesa e declino. Storia economica d'lialia,
Bologna, Il Mulino, 2018, disponibile in #ulino.it, p. 36. Il movimento ascendente del debito fu dovuto soprattutto
alle difficolta dello Stato nella riscossione delle entrate tributarie e all’arresto dell’'inflazione galoppante. La crescita
dell’indebitamento pubblico ¢ riconosciuta dallo stesso Baffi P., L evoluzione monetaria in Italia, cit., p. 276.

3 Le divisioni interne al campo socialista in merito all’alleanza con il Pci caratterizzeranno tutta la storia del
pattito. Relativamente alla prima legislatura si veda Amato P., G/ anni del frontismo 1948-1956, in Sabbatucci G.
(diretto da), Storia del socialismo italiano, cit., Vol. V, pp. 257-321.

3T Art. 1, 1. 5 aprile 1950, n. 295, pubblicata in G.U. 9 giugno 1950, n. 130, S.O. Sull’accordo si veda Anzilotti E.,
Gatt, in Enciclopedia del Diritto, Vol. XVIII, Milano, Giuffré, 1969, pp. 546-557.

38 Schiavone G., Unione europea dei pagamenti, in Enciclopedia del Diritto, Vol. XLV, Milano, Giuffré, 1992, pp. 747-
748.

3 Art. 1, 1. 25 giugno 1952, n. 766, pubblicata in G.U. 12 luglio 1952, n. 160, S.O. Si rimanda a Monaco R.,
Comunita eurgpea dei carbone e dell'acciato, in Enciclopedia del Diritto, Vol. VIII, Milano, Giuffré, 1961, pp. 337-347.

40 Art. 1,1 1° agosto 1949, n. 465, pubblicata in G.U. 4 agosto 1949, n. 177. Si rimanda a Durante F., Organigzazione
del Trattato dell' Atlantico del Nord, in Enciclopedia del Diritto, Vol. XXXI, Milano, Giuffré, 1981, pp. 211-228
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nel Country Study che I'Eca — l'agenzia governativa statunitense che amministrava i fondi
dell’ Erp — pubblico nel 1949 sulla situazione economica italiana, nel quale veniva stigmatizzata
la politica deflazionistica adottata fino a quel momento e si invitava il Governo italiano a adot-
tare un vasto programma di investimenti pubblici*'. Nel dicembre dello stesso anno gli emissari
dell’Eca minacciarono anche una riduzione degli aiuti in assenza di un netto cambiamento della
politica economica del V Governo De Gasperi*. Sul piano interno, invece, la strategia di con-
tenimento del Pci e della Cgil non si dimostrava pit cosi efficace®, sebbene il Psi avesse subito
una nuova scissione nel maggio del 1949 da parte di chi era contrario al rinnovo dell’alleanza
con i comunisti. Inoltre, 'austerita fiscale cominciava ad essere mal digerita dai dossettiani, I’ala
sinistra della stessa Dc, che lo manifestarono durante il congresso del partito nel giugno del
1949. Lo stesso valeva per i socialdemocratici, al cui interno cresceva la fronda dei contrari a
proseguire I'esperienza di governo, tanto che i ministri del partito si dimisero in blocco nel
maggio del 1949. Fallito il tentativo di procedere ad un rimpasto, De Gasperi ottenne da Ei-
naudi I'incarico di formare un nuovo esecutivo al termine delle prime consultazioni repubbli-
cane. Lo statista democristiano riusci nell’impresa al prezzo dell’abbandono dei liberali*’.

Questa prima crisi fu Pavvisaglia che la forma di governo italiana non stava imboccando il
cammino verso una democrazia governante. Se fino a quel momento era sembrato il contrario
il merito andava ascritto al leader democristiano e a quella sorta di “mandato personale” da lui
conquistato alle elezioni del 18 aprile®. Si tratto, in secondo luogo, di una crisi extraparlamen-
tare, che mise in evidenza 'insufficienza dei meccanismi costituzionali di tisoluzione delle crisi,
le quale sarebbero state da quel momento in poi dominati dagli accordi fra i partiti®. De Ga-
speri comincio, dunque, a sperimentare quella defatigante mediazione politica fra i partiti della
maggioranza che sarebbe spettata a tutti i successivi Capi di Governo, complice anche il disin-

teresse iniziale all’attuazione dell’articolo 95 della Costituzione. Al fine di disciplinare i rapporti

1L Conntry Study si trova in Documenti sul Piano Marshall nel primo anno di attuazione (3 aprile 1948-31 marzo 1949),
Milano, Istituto editoriale italiano, 1949, pp. 160-241.

4 Gualtieri R., La politica economica del centrismo e il guadro internazionale, cit., p. 99 e p. 103.

4311 Pci reagi alla strategia di contenimento del Governo e del padronato attraverso il rafforzamento dell’organiz-
zazione partitica e sindacale su tutto il territorio nazionale, divenendo il partito italiano con il maggior numero di
iscritti. Si veda Mammarella G., I/ Partito Comunista Italiano 1945-1975. Dalla Liberazione al Compromesso storico, Fi-
renze, Vallecchi, 1976, pp. 71-117.

4 Si veda Arcuri A., De Gasperi VI: la_formazione del primo governo secondo il procedimento costituzionale, in Caravita B.,
Fabrizzi F., Lippolis V., Salerno G.M. (a cura di), La nascita dei Governi della Repubblica (1946-2021), cit., Vol. 1, pp.
56-64.

# A individuare nel prestigio del Capo del Governo 'unico elemento stabilizzante della legislatura fu per primo
Maranini G., Storia del potere in Italia 1848-1967, Firenze, Nuova Guaraldi, 1983, p. 482.

4 Tant’e che non venne mai chiarito quali fossero le condizioni politiche per procedere ad un semplice rimpasto
e quali dovessero portare alle dimissioni del Presidente del Consiglio, come evidenzia Milazzo P., L assetto del
governo, cit., p. 74.
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fra gli organi governativi venne, infatti, rispolverato il decreto Zanardelli, sulle competenze
del Consiglio dei ministri*. Le responsabilita della prima crisi extra-patrlamentare repubblicana
erano riconducibili soprattutto alla scelta di continuare a adottare una politica economica di
chiaro impianto liberista, trascurando gli interessi sia della minoranza dossettiana del partito
che degli alleati di governo socialdemocratici. A riprova di cio, grazie alla spinta statunitense e
una volta esclusi dal Governo i liberali, inizio una fase di riformismo “dossettiano”*. Gia nella
seconda meta del 1949 il Governo aveva proceduto ad una revisione del piano di aiuti Erp,
privilegiando I'importazione di macchinari industriali e utilizzando i fondi derivanti dalla loro
vendita per aumentare gli investimenti pubblici. Inoltre, a seguito di una generale svalutazione
delle valute europee rispetto al dollaro, decisa nel settembre del 1949, il Governo italiano lascio
che la lira si rivalutasse rispetto alle stesse™. Era un altro segno della volonta di non affidarsi
piu esclusivamente alle esportazioni per perseguire lo sviluppo industriale: una lira rivalutata,
infatti, rendeva meno competitivi 1 beni e servizi prodotti in Italia. A cio segui, nel 1950, sia
approvazione della riforma agraria® che listituzione della Cassa per il Mezzogiorno™. L’anno
successivo fu il turno della riforma tributaria®, mentre sul finire della legislatura venne istituito
I’Eni™. La spesa pubblica aumento, dunque, sensibilmente negli ultimi tre anni della prima

legislatura5 3,

1.3. 11 tentativo istituzionale di consolidare il centro

Le prime misure orientate a sostenete la domanda interna furono, tuttavia, tardive™ e le risorse
del’Erp continuarono ad essere sottoutilizzate’’. Del resto, Pella era rimasto ministro del te-
soro cosi come Vanoni aveva conservato la poltrona di ministro delle finanze. A venire in

soccorso dell’economia italiana fu principalmente I'inizio del conflitto coreano nell’estate del

47 Si tratta del r.d. 14 novembre 1901, n. 466, pubblicato in G.U. 15 novembre 1901, n. 271.

48 Riprendendo le parole di Paladin L., Per una storia costituzionale dell’Italia repubblicana, cit., p. 82, “I/ risultato fu quello
di esaltare il principio della collegialita governativa, indebolendo sul piano ginridico il Presidente del Consiglio”.

4 Cosi Galli G., Storia della Democrazia Cristiana, cit., pp. 119-142.

50 Gualtieri R., La politica economica del centrismo e il quadro internazionale, cit., pp. 100-102. 1l tasso di cambio si assesto
cosi a 625 lire per un dollaro e tale rimarra per i successivi due decenni.

51 Si tratta della 1. 21 ottobre 1950, n. 841, pubblicata in G.U. 28 ottobre 1950, n. 249.

2K 1al 10 agosto 1950, n. 646, pubblicata in G.U. 1° settembre 1950, n. 200.

> La riforma, che introdusse la dichiarazione dei redditi, fu fortemente dal ministro delle finanze Vanoni (1. 11
gennaio 1951, n. 25, pubblicata in G.U. 31 gennaio 1951, n. 25).

54 Si tratta della L. 10 febbraio 1953, n. 136, pubblicata in G.U. 27 marzo 1953, n. 72.

5 Secondo i dati forniti dall’ Appendice statistica in Felice E., Ascesa e declino, cit., p. 37, 'ammontare della spesa
pubblica passo fra il 1950 e il 1953 dal 15 per cento in rapporto al reddito nazionale al 26,7 per cento.

56 Sull’insuccesso, in particolare, della riforma agraria si veda, in particolare, Ginsborg P., Storia d’Italia dal dopoguerra
a 0ggs, cit., pp. 160-187. Si veda anche Paladin L., Per una storia costitnzionale dell'Italia repubblicana, cit., pp. 101-106.
57 Almeno secondo De Cecco M., Sulla politica di stabilizzazione del 1947, cit., pp. 138-139.
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1950 che mise nuovamente il volano alle esportazioni italiane, trainate dalla crescita della do-
manda americana oltreché dalla rinascita del’economia tedesca®. Pertanto, le pressioni della
sinistra democristiana aumentarono, cosi come I'insofferenza dei socialdemocratici. Questi ul-
timi uscirono nuovamente dall’esecutivo nell’aprile del 1951 promettendo proprio un’opposi-
zione costruttiva al Governo e obbligando De Gasperi ad un rimpasto. Nel mese successivo
le elezioni comunali e provinciali, cui si sommarono le regionali siciliane, certificarono un ar-
retramento della Dc e una crescita sia delle sinistre che delle destre™. Infine, De Gaspeti do-
vette subire 'ammutinamento del Consiglio Nazionale della Dc, nel quale Dossetti e Gronchi
resero manifesta la volonta di spingere piu marcatamente nella direzione di un vasto piano di
investimenti pubblici. A seguito di cio Pella diede le dimissioni, provocando una nuova crisi di
governo. Il centro cominciava a pagare I'adozione di un modello economico volto alla com-
pressione dei salari interni per favorire le esportazioni. I’applicazione di tali ricette per un vasto
arco di tempo dimostro una certa ingenuita democristiana: non era piu possibile scaricare esclu-
sivamente sui lavoratori dipendenti i costi della deflazione. Le politiche di austerita ebbero il
merito di frenare l'inflazione, rendendo possibile un enorme afflusso di voti alla Dc il 18 aprile
1948, ma sarebbe stato politicamente opportuno abbandonarle dopo quella data.

Nonostante la delicatezza del momento ancora una volta Einaudi affido 'incarico a De Ga-
speri, data la mancanza di seri sfidanti all’egemonia dello statista trentino, tant’¢ che in ottobre
Dossetti si ritird a vita privata, prendendo atto dell’incapacita dell’opposizione di fornire un
modello alternativo al centrismo degasperiano®. Il VII Governo De Gaspeti — un esecutivo di
coalizione con 1 repubblicani reso possibile dall’astensione di socialdemocratici e liberali du-
rante il voto di fiducia — continuo nella direzione gia intrapresa in precedenza, anche al fine di
venire incontro alle richieste dei partner commerciali europei. Nella seconda meta del 1951
I'Italia aveva, infatti, assunto una posizione creditoria netta all’interno dell’'Uep, segno di un
consistente s#rplus della bilancia commerciale. Al fine di tornare ad una posizione di equilibrio,
il ministro del commercio estero La Malfa procedette alla liberalizzazione quasi totale delle
importazioni dai Paesi dell’Europa occidentale e alla riduzione delle tariffe doganali, al fine di

evitare reazioni protezionistiche di questi ultimi®. Anche in questo caso una politica orientata

8 Cosi Gualtieri R., La politica economica del centrismo e il quadro internagionale, cit., p. 105.

% In verita, se comparate alle precedenti elezioni comunali del 1946 e regionali del 1947, le tornate del 1951
furono vittoriose per la Dc, che riusci a strappare numerosi comuni alle sinistre ¢ a passare da 20 a 30 seggi
nell’Assemblea regionale siciliana. Vennero accolte con preoccupazione alla luce dello straordinario successo del
18 aprile. Si veda Toldo A., Dati riassuntivi delle elezioni amministrative (27 maggio, 3 gingno, 10 gingno 1951), in aggiorna-
mentisociali.t.

0 Si rimanda a Nardini M., I/ ruolo “notarile” di Einandi nella formazione del V'II Governo De Gasperi e le dinamiche sul
“modello Westminster” della prima legislatura repubblicana: realta o illusioni?, in Caravita B., Fabrizzi F., Lippolis V., Sa-
lerno G.M. (a cura di), La nascita dei Governi della Repubblica (1946-2021), cit., Vol. 1, pp. 78-81.

o1 Come spiega Gualtieti R., La politica economica del centrismo e il quadro internazionale, cit., pp. 107-110.
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alle esportazioni aveva avuto il pregio di stimolare 'apertura dell’Italia al mercato europeo.
Tuttavia, una volta che ’economia mondiale stava mostrando segni di ripresa, proseguire in
quella direzione avrebbe significato aggrapparsi alla domanda estera, cio¢ alla domanda interna
di altri Paesi. Nonostante cio, sul piano interno il 1952 fu un anno di tensione per la Dc. La
prima meta dell’anno fu caratterizzata da una ripresa delle agitazioni e degli scioperi e da un
ulteriore arretramento del centro alle elezioni comunali di maggio®. Di fronte alla prospettiva
di una crescita delle ali estreme che avrebbe reso ingovernabile il Paese, De Gaspeti e lo stato
maggiore democristiano reagirono tentando 'adozione di strumenti legislativi specifici che
promuovessero le condizioni politiche per una migliore governabilita.

Alcuni disegni di legge caratterizzati da tale finalita erano gia stati presentati. Il primo di questi
fu il disegno di legge di attuazione dell’articolo 95 della Costituzione, nell’ottica di rafforzare
la posizione del Presidente del Consiglio rispetto ai ministri®. La legge non fu, tuttavia, appro-
vata e, peraltro, non presentava sostanziali novita rispetto alle precedenti leggi statutarie™. T
verosimile, anzi certo, che il disegno di legge non incontrasse gli entusiasmi degli alleati di
governo, dato che, esprimendo la Dc il candidato alla carica di Presidente del Consiglio,
avrebbe rafforzato ulteriormente il partito di maggioranza relativa. Proprio per questi motivi,
P'ordinamento della Presidenza del Consiglio sarebbe rimasto privo di disciplina legislativa fino
al 1988, quando la posizione di preminenza della Dc rispetto alla compagine governativa era
gia venuta meno da tempo. Altro esempio di ricorso alla soluzione legislativa per rafforzare
Pesecutivo fu la legge Scelba®. I esecutivo decise di dare impulso all’approvazione di un dise-
gno di legge — gia presentato al Senato nel novembre del 1950° — per I'attuazione della X1I
Disposizione transitoria della Costituzione. Lo scopo sostanziale era fornire al ministro dell’In-
terno Scelba gli strumenti giuridici necessari a perseguire lo scioglimento del Msi. L’evidente
intento era quello di recuperare, almeno in parte e specialmente nel Meridione, il voto di destra.
Messo in discussione al Senato nel gennaio del 1952, il disegno di legge venne, tuttavia, appro-

vato definitivamente solo nel giugno dello stesso anno, quando le elezioni amministrative si

92 De Gasperi si trovo a dover gestire anche opposizione del Vaticano concretizzatasi nella cosiddetta “opera-
zione Sturzo™: la formazione di una lista democristiana aperta anche a monarchici e missini al fine di impedire
Ielezione di un sindaco di sinistra nella Capitale. L’apertura a destra significava sconfessare la linea centrista di
esclusione dei partiti antisistema, tant’e¢ che provoco la reazione negativa del leader democristiano. Sconfessata
Poperazione, a Roma la Dc riusci ad eleggere il proprio sindaco, grazie alla coalizione con i partiti di centro. A
Napoli e Bari, invece, vennero eletti sindaci di destra, confermando le difficolta del centrismo, soprattutto nel
meridione. Sulla cosiddetta “operazione Sturzo” si rimanda a Galli G., Swria della Democrazia Cristiana, cit., pp.
143-153. Sui risultati delle elezioni comunali si rimanda a Toldo A., Dati riassuntivi delle elezioni amministrative del 25
maggio 1952, in aggiornamentisociali.it.

03 A.C., d.d.l. n. 2762 “Attribuzioni degli organi del Governo della Repubblica e ordinamento della Presidenza del Consiglio dei
ministrl”, presentato il 6 giugno 1952.

4 Sul tema si rimanda a Milazzo P., L assetto del governo, cit., pp. 75-77.

6 Elal 20 giugno 1952, n. 645, pubblicata in G.U. 23 giugno 1952, n. 143.

% AS., d.d.L n. 1396, “Norme per la repressione dell attivita fascista”, presentato il 30 novembre 1950.
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erano gia svolte e i missini avevano guadagnato un’importante legittimazione elettorale. A quel
punto lo scioglimento del Msi avrebbe verosimilmente provocato piu danni che benefici per
la stabilita del sistema politico italiano, lasciando privi di rappresentanza milioni di elettori con
esiti non del tutto prevedibili. I’esistenza del Msi avrebbe dovuto, da quel momento, essere
tollerata®’.

Stretta, da un lato, dalle agitazioni sindacali e, dall’altro dalla crescita delle destre, alla Dc dega-
speriana, dunque, restava la carta della riforma elettorale, circoscritta alla Camera dovendo il
Senato sciogliersi I'anno successivo. Gia negli anni precedenti 'esecutivo era riuscito a intro-
durre nuove leggi elettorali per i Consigli comunali e provinciali®’. In particolare, la riforma
elettorale comunale aveva previsto, per i Comuni con popolazione superiore ai diecimila abi-
tanti una formula proporzionale con la possibilita di coalizzarsi per le liste di partito®, conse-
gnando alla lista o alla coalizione di liste che avessero raggiunto la maggioranza dei voti validi
i due terzi dei seggi del Consiglio comunale™. Si trattava della soluzione ottimale per la Dc non
essendo politicamente opportuno proporre un ritorno al collegio uninominale che avrebbe
visto la netta contrarieta degli alleati di Governo. Lo stesso poteva dirsi per una riforma che
temperasse il riparto proporzionale dei seggi tramite la previsione di una soglia di sbarramento
su modello tedesco. Al contrario, la riproposizione a livello nazionale del meccanismo eletto-
rale prescelto per 1 Comuni maggiori trovava il gradimento dei partiti minori alleati della Dc, 1
quali, grazie al premio di maggioranza, avrebbero potuto aumentare il proprio peso parlamen-
tare. Ed era una soluzione che confermava il ruolo primario dei partiti nella selezione della
classe dirigente”. La riforma aveva, in sintesi, lo scopo di consolidare una formula di governo
che era in evidente crisi e di sottodimensionare, parallelamente, le forze antisistema, prendendo
a modello la riforma elettorale francese del 19517

La proposta di legge”, dunque, trovo la ferma opposizione delle sinistre, che vi vedevano il

tentativo di rompere il patto costituzionale firmato solo cinque anni prima™. A destare

7 Si veda Galli G., I/ difficile governo, cit., pp. 91-104.

%8 Tllustra le riforme elettorali della prima legislatura D’Angelo A., Le riforme elettorali politiche e amministrative, in De
Siervo U., Guertieri S., Varsori A. (a cura di), La prima legislatura repubblicana, cit., Vol. 11, pp. 25-36.

0 Art. 2, ptimo comma, L. 24 febbraio 1951, n. 84, pubblicata in G.U. 2 matzo 1951, n. 51.

70 Art. 8, primo comma, 1. 24 febbraio 1951, n. 84, pubblicata in G.U. 2 marzo 1951, n. 51.

U la tesi di Scoppola P., La repubblica dei partiti, cit., pp. 263-274; e Sabbatucci G., Rappresentanza e partiti, in De
Sietvo U., Guerrieri S., Varsori A. (a cura di), La prima legislatura repubblicana, cit., Vol. 1, p. 228.

72 Che la legge elettorale francese, volta a sottodimensionare la sinistra comunista e la destra gollista, avesse avuto
un ruolo nelle scelte della Dc ¢ sostenuto da Quagliariello G., La legge elettorale del 1953, Bologna, 11 Mulino, 2003,
pp. 11-17.

7 A.C, d.d.Ll n. 2971, “Modifiche al testo unico delle leggi per elezione della Camera dei deputati, approvato con decreto presi-
denziale 5 febbraio 1948, n. 267, presentato il 21 ottobre 1952.

7 Come evidenza Rotelli E., La prima legislatura repubblicana e il rnolo del Parlamento, cit., pp. 107-109, il tentativo di
riforma del sistema elettorale andava a sommarsi al congelamento della Costituzione che gli esecutivi degaspetiani
avevano petseguito durante tutta la prima legislatura. Consegnate attraverso un premio quasi due terzi dei seggi
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perplessita era, soprattutto, il premio di maggioranza che avrebbe conferito il sessanta per
cento dei seggi alla coalizione vincente — sebbene sarebbe potuto scattare solo nel caso in cui
essa avesse raggiunto la maggioranza assoluta dei voti validi — quasi consentendo al centro di
procedere alla revisione della Costituzione”. Data ’essenzialita della riforma per la D, il rela-
tivo iter di approvazione nelle Camere si trasformo in una contrapposizione feroce con le
opposizioni, tant’¢ che al Senato si giunse ad episodi di guerriglia e all’applicazione della que-
stione di fiducia per serrare i ranghi dei partiti centristi’”’. Fu questa, infatti, una delle prime
occasioni in cui fissare i caratteri funzionali di tale strumento: la sospensione della discussione
di un disegno di legge, il divieto di proporre e discutere gli emendamenti e 'immediata appro-

vazione del testo”. Quella che venne chiamata “legge truffa”’

entro, dunque, in vigore a pochi
mesi dalle elezioni politiche per il rinnovo della Camera, cui si aggiunse presto il rinnovo del
Senato, dato che il Presidente della Repubblica procedette allo scioglimento anticipato della
seconda Camera con una decisione controversa di cui si parlera meglio in seguito. La scom-
messa degasperiana non ebbe, tuttavia, successo. Alle elezioni politiche del 7 giugno 1953 la
coalizione centrista non riusci a raggiungere la soglia di sbarramento della maggioranza assoluta
di voti validi per poche migliaia di suffragi”.

Sebbene la coalizione di centro avesse in ogni caso raggiunto la maggioranza assoluta dei seggi
in entrambe le Camere, consentendo la continuazione dell’esperimento degasperiano, le ele-
zioni costituirono uno spartiacque fondamentale per lo sviluppo del sistema politico succes-
sivo. Prima di tutto, evidenziarono come non fosse piu possibile applicare politiche di austerita
fiscale senza contraccolpi elettorali. Da quel momento la Dc, nell’ottica di preservare la propria
posizione di maggioranza relativa e la propria struttura di partito di massa, avrebbe spostato il
proprio baricentro verso sinistra orientandosi verso una politica economica di sviluppo della
domanda interna. In secondo luogo, il mancato raggiungimento del quorum comporto I’ab-

bandono di qualsiasi velleita di riforma istituzionale e il parallelo orientamento verso la

alla coalizione centrista si sarebbe tradotto in un’attuazione indolore degli istituti di garanzia, come la Corte co-
stituzionale e il Csm, che la Dc e gli altri partiti moderati avrebbe potuto monopolizzare attraverso le nomine
parlamentari.

7> Fu Lavagna a sostenere l'illegittimita costituzionale di un premio di maggioranza che consegnasse alle forze di
maggioranza un numero di seggi sufficiente a revisionare la Costituzione (Lavagna C., 1/ sistema elettorale nella Co-
stituzione italiana, in Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico, 1952, pp. 873-874).

76 Sulle polemiche relative al disegno di legge e il relativo iter di approvazione si vedano Quagliatiello G., La /egge
elettorale del 1953, cit., pp. 69-117.

77 Si rimanda a Olivetti M., La questione di fidncia nel sistema parlamentare italiano, cit., pp. 212-222.

8 E lal. 31 marzo 1953, n. 148, pubblicata in G.U. 31 marzo 1953, n. 75.

7 La Dc scese al 40 per cento dei suffragi, mentre neofascisti e monarchici quasi triplicarono i propti consensi,
raggiungendo insieme quasi il 13 per cento dei voti. A sinistra, invece, si consolido la posizione di forza del Pci,
che ottenne oltre il 22 per cento dei voti, mentre il Psi si fermo al 13,7 per cento. Evidenzia lo spostamento a
destra dell’elettorato Ricolfi L., La legislatura «degasperianar: 1948-1953, in Ricolfi L., Loera B., Testa S. (a cura di),
Italia al voto, cit., pp. 57-73.
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soluzione politica al problema dell'instabilita governativa. In altre parole, dato che la Dc non
sarebbe mai riuscita a ottenere la maggioranza assoluta nelle Camere se non ricorrendo alla
coalizione con le altre formazioni moderate, venivano a mancare i presupposti per ipotizzare
revisioni costituzionali in senso maggioritario della forma di governo. Anzi, 'unica manovra
possibile consisteva nell’allargare I'area della legittimazione a governare al Psi, nell’ottica di
affrancarsi dalla destra liberale e, soprattutto, di isolare il Pci. E questa fu la terza conseguenza
dei risultati elettorali del 1953. La strategia di contenimento dei comunisti doveva servire a
renderne minoritaria la presenza a sinistra e nel sindacato: era avvenuto esattamente il contra-
rio. Il Pci non solo aveva consolidato le proprie posizioni, ma anche conquistato 'egemonia a
sinistra. I.’abbandono delle politiche economiche liberiste doveva, dunque, servire anche a fa-
vorire la rottura dell’alleanza a sinistra con lo spostamento dei socialisti verso il centro. Per i
socialisti, all’opposto, un’alleanza organica avrebbe consentito di emanciparsi dal Pci e — in

forza di un’azione di governo riformista con la Dc — sfidarne ’'egemonia a sinistra.

2. Un sistema politico multipolare

2.1. La degenerazione dell'instabilita governativa

Durante la prima legislatura, dunque, falli la strutturazione bipolare dell’arco politico dato che
né la Dc né il Pci riuscirono a egemonizzare i rispettivi schieramenti, fallendo nel rendere tra-
scurabili le dimensioni delle forze politiche alla propria destra®. Ne segui una legislatura fra le
piu instabili, con ben sei esecutivi. A questo proposito, emblematiche furono le vicende che
portarono alla fine della /eadership degasperiana. Nonostante i risultati elettorali, De Gasperi
venne comunque investito dal Presidente della Repubblica dell’incarico di formare un nuovo
esecutivo™. 1l rifiuto dei partiti minori di partecipare al Governo porto alla formazione di un
monocolore democristiano che, tuttavia, non riusci a ottenere la fiducia iniziale alla Camera
proprio a causa dell’astensione di questi. L’episodio rese evidente che la formula centrista era
passata da essere opzionale a obbligata. Da quel momento, la Dc avrebbe avuto bisogno del
contemporaneo appoggio parlamentare di tutti i partiti laici per governare, mentre fino al 1953

De Gasperi aveva potuto scegliere con chi coalizzarsi spostando il pendolo della coalizione a

80 Le ragioni dellincompleta bipolarizzazione del sistema sono spiegate da Galli G., I/ difficile governo, cit., pp. 75-
118.

81 Sebbene lo statista trentino avesse mostrato forti dubbi sulla propria capacita di coagulare una maggioranza
parlamentare, come evidenzia Caruso L.A., Lultimo De Gasperi: il primo Governo senza fiducia inigiale e la fine dell'era
degasperiana, in Caravita B., Fabrizzi F., Lippolis V., Salerno G.M. (a cura di), La nascita dei Governi della Repubblica
(1946-2021), Vol. 1, cit., pp. 104-107.
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destra o a sinistra a seconda dell’esigenza™. T.a seconda legislatura sanci, dunque, il passaggio
da un centrismo stabile ad un centrismo instabile®. In tale contesto, 'avvicinamento fra la Dc
e il Psi diveniva politicamente conveniente per entrambi. .o spostamento a sinistra del bari-
centro politico, tuttavia, avrebbe richiesto un lungo lavoro di compromesso politico fra le varie
anime della Dc e del Psi*, tant’é che un’alleanza organica fra i due partiti sarebbe stata raggiunta
solo dieci anni dopo, durante i quali la Dc avrebbe formato esecutivi tendenti a destra o a
sinistra senza riuscire a trovare alcuna formula stabile®.

L’instabilitd governativa venne aggravata dai risultati elettorali successivi®’, che non avrebbero
mai modificato il quadro politico. I democristiani si confermano ogni volta il partito di mag-
gioranza relativa ottenendo un numero di seggi non sufficienti a governare senza un accordo
di coalizione post-elettorale con la galassia dei partiti moderati. Al contrario, i comunisti ac-
crebbero la propria massa elettorale ad ogni consultazione, erodendo lentamente quella degli
altri partiti a sinistra della Dc, in particolare il Psi, relegato in una posizione di media grandezza.

Lungo 1 primi decenni della storia repubblicana, in sintesi, 'area partitica esclusa dalla

82 Scoppola P., La repubblica dei partiti cit., p. 271.

83 Farneti P., Introduzione, in 1d. (a cura di), I/ sistema politico italiano, Bologna, Il Mulino, 1973, p. 31.

84 Ta lenta marcia di avvicinamento fra la Dc e il Psi ¢ ricostruita da Di Loreto P., La difficile transigione. Dalla fine
del centrismo al centro-sinistra (1953-1960), Bologna, 11 Mulino, 1993.

85 AI’'VIII Governo De Gasperi — privo di fiducia iniziale — segui: un breve esecutivo di affari correnti guidato
dall’ex ministro del tesoro degli esecutivi degasperiani Pella, un nuovo monocolore democristiano guidato da
Fanfani, anch’esso caduto a seguito di mancata fiducia iniziale, un governo centrista guidato da Scelba, destinato
a cadere per le divisioni interne alla Dc — rese manifeste dall’elezione di Gronchi a Presidente della Repubblica —
, i1 I Governo Segni, sempre in coalizione con i partiti laici, e un nuovo monocolore di transizione, guidato da
Zoli, che traghetto il Paese fino alla scadenza naturale della legislatura, ottenendo la fiducia solamente con il voto
determinante di monarchici e missini. All'indomani delle elezioni politiche del 25 maggio 1958, si formo: il 11
Governo Fanfani, in coalizione con il Psdi e caduto dopo pochi mesi, il II Governo Segni, un esecutivo guidato
da Tambroni e sorretto dai decisivi voti del Msi, e altri due governi guidati da Fanfani in coalizioni con il Psdi e
il Pri e sorretti dalla decisiva astensione del Psi, propedeutici ad una vera e propria alleanza di governo. Le vicende
inerenti la formazione e la caduta degli esecutivi della seconda e terza legislatura sono ricostruite in Caravita B.,
Fabrizzi F., Lippolis V., Salerno G.M. (a cura di), La nascita dei Governi della Repubblica (1946-2021), Vol. 1, cit. Si
vedano, in particolare, Verdolini E., I/ Governo Pella come esecutivo degli affari correnti: le interpretazioni inedite delle prero-
gative del Capo dello Stato nella fase del consolidamento della Repubblica, pp. 117-131; Fabrizzi F., Dal Governo Pella al
Fanfani I Einandi e il fallimento della “legge truffa”, pp. 132-153; Mainardi E., I/ Governo Scelba. 1. ultimo quadripartito del
Presidente Einandi, pp. 154-172; Nardini M., I primi passi della Presidenza Gronehi ed il Governo Segni, pp. 173-183;
Tabacchi S., La formazione del Governo Zoli, pp. 184-198; Canale G., I/ Fanfani 11: un governo breve, ma intenso!, pp. 199-
214; lannario E., I/ monocolore di centro-destra guidato da Segni: un governo “provvisorio” di massima stabilita, pp. 215-239;
Redi C., I/ Governo Tambroni: momento politico di passaggio da coalizioni di centro o di centrodestra al centrosinistra e spartiacque
istituzionale nella prassi dei rapporti Presidente-Parlamento-Governo, pp. 240-253; Bernardini 1., La distanza delle “convergenze
parallele”, pp. 254-281; e 1d., 1/ teorema delle “cante sperimentazioni” sull'asse cartesiano De-Psz, pp. 282-326. La cronaca
delle oscillazioni a destra e a sinistra della prima parte della terza legislatura si trova anche in Aa. Vv., Crisi gover-
native dal gingno 1958 al maggio 1960, in Giurisprudenza Costituzionale, 1960, pp. 369-412.

86 Nel 1958 sia la Dc che il Psi recuperarono circa il due per cento dei voti rispetto al 1953. Sostanzialmente stabili
rimasero il Pci e 1 partiti minori di centro, mentre monarchici e missini persero quasi il 3 per cento dei voti. I
risultati vennero interpretati come un incoraggiamento a proseguire nell’avvicinamento al centro-sinistra. Per
Ianalisi dei risultati si veda Fabrizio D., G/ anni della transizione: 1953-1958, in Ricolfi L., Loera B., Testa S. (a cura
di), Italia al voto, cit., pp. 95-1006. Le elezioni del 1963, invece, provocarono un momentaneo arresto dell’avvicina-
mento fra Dc e Psi. Gli elettori premiarono, infatti, il Pci e soprattutto il Pli, le due forze politiche che maggior-
mente si erano opposte al centro-sinistra. Per I’analisi dei risultati si rimanda a Garbarini G., Verso il centro-sinistra:
1958-1963, in Ricolfi L., Loera B., Testa S. (a cura di), [#alia al voto, cit., pp. 129-141.
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legittimazione a governare — in virth della comventio ad excludendum® — raggiunse dimensioni tali
da impedire qualsiasi alternativa al governo democristiano. Sartori defini questo processo la
“polarizzazione” del sistema pattitico italiano®. Secondo uno dei padri della scienza politica
'anomalia italiana non poteva esclusivamente ricondursi all’elevato numero di forze presenti
in Parlamento e all’esistenza di clausole di esclusione dal governo per alcune di esse®. Ancor
pit determinante era la strutturazione tripolare anziché bipolare del sistema. Mentre nelle de-
mocrazie mature, i due poli di destra e di sinistra tendevano a convergere verso il centro al fine
di conquistare il voto moderato, nei sistemi tripolari — nei quali il voto moderato era egemo-
nizzato dal polo di centro — vi erano all’opposto tendenze centrifughe concretizzantesi in un
lento, ma costante spostamento a sinistra dell’elettorato. Inoltre, 'esistenza di un partito pre-
dominante a vocazione confessionale, come la Dc, era un ulteriore elemento di complicazione,
introducendo una frattura fra forze laiche e cattoliche, costrette, in ogni caso, a governare
insieme in forza della conventio ad excludendum dei poli estremi.

A complicare il quadro vi era la cronica debolezza dei /ader democristiani succeduti a De Ga-
speri, come la parabola di Fanfani avrebbe dimostrato. Nel giugno del 1954 il capo della cot-
rente riformista che aveva raccolto Ieredita di Dossetti venne eletto Segretario della Dc™. Si
verifico, dunque, per la prima volta quel fenomeno di dislocazione fra Presidente del Consiglio
e Segretario della Dc, che sarebbe stata una costante nei decenni successivi. Mentre la destra
del partito espresse 1 vertici dell’esecutivo, la sinistra conquisto la segreteria, adoperandosi nel
lento avvicinamento al Psi”'. Al’indomani delle elezioni del 1958 Fanfani ottenne Iincarico e
formo un esecutivo organico con il solo Psdi, riuscendo ad ottenere la fiducia alla Camera
grazie all’astensione dei repubblicani. La scelta di Fanfani rappresentava ancora una volta un
ponte verso il Psi, ma si reggeva su una maggioranza parlamentare molto risicata. Tant’¢ che
la sua seconda esperienza di governo si concluse in poco tempo a causa dell’'opposizione in-
terna che mal digetiva il suo protagonismo®. Poche settimane prima Fanfani era stato anche

sconfitto alle elezioni della segreteria Dc dalla corrente dei dorotei che riusci ad eleggere a

87 Formula coniata sempre da Elia nella sua celebre voce enciclopedica (Elia L., Governo (forme di), cit., p. 655).

88 Sartori G., Bipartitismo imperfetto o pluralismo polarizzato?, in Farneti P. (a cura di), I/ sistema politico italiano, cit., pp.
287-309.

89 Come aveva proposto Elia L., Governo (forme dj), cit., p. 657.

% Sulla segreteria Fanfani si rimanda a Galli G., Storéa della Democrazia Cristiana, cit., pp. 161-181.

91 Incoraggiata dal rafforzamento della corrente autonomista di Nenni a seguito della pubblicazione del Rapporto
Cruschev sui crimini stalinisti e la repressione sovietica della rivolta ungherese del 1956. Si vedano, in proposito,
Mammarella G., I/ Partito Comunista Italiano 1945-1975, cit., pp. 133-140; ed Evangelisti V., Sechi S., L autonomia
socialista e 7l centro-sinistra (1956-1968), in Sabbatucci G. (diretto da), Storia del socialismo italiano, Vol. V1, Dal 1956 a
oggz, Roma, 11 Poligono, 1980, pp. 17-28.

92 B in questo periodo che nacque Pespressione “franchi tiratori” per designare i parlamentari della maggioranza
che, sfruttando il voto segreto, manifestavano la propria contrarieta ai provvedimenti dell’esecutivo, provocan-
done il lento logoramento. Si rimanda a Canale G., I/ Fanfani 1, cit., pp. 208-209.
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segretario Moro, sempre aperto al centro-sinistra, ma da posizioni meno riformiste rispetto a
Fanfani e pit concilianti con la destra del partito”. La detronizzazione di Fanfani paleso un’al-
tra delle cause dellinstabilita governativa. E vero che la forza parlamentare democristiana bi-
lanciava la frammentazione dei partiti suoi alleati, consentendole di esprimere costantemente i
candidati alla Presidenza del Consiglio™. Tuttavia, era altrettanto evidente che, dopo la paren-
tesi degasperiana, il partito di maggioranza relativa non era piu riuscito a esprimere una perso-
nalita tale da tenere sotto controllo le diverse anime del pattito™. Anzi, la divisione in corrent,
peraltro incoraggiata dall’adozione di un sistema proporzionale per 'elezione dei delegati del
Consiglio nazionale™, presupponeva proprio la mancanza di una leadership chiara. In sintesi, la
Dc espresse costantemente rose di deboli candidati alla Presidenza del Consiglio, verso alcuni
dei quali i partiti minori ebbero spesso buon gioco nel porre veti o condizioni durante le trat-
tative per la formazione dell’esecutivo.

Le vicende della seconda e terza legislatura rivelarono, dunque, 'assoluto protagonismo dei
partiti nell’elaborazione degli accordi di coalizione. Le intese, infatti, erano frutto di trattative
tra il Presidente del Consiglio incaricato e le delegazioni dei partiti e dovevano successivamente
essere ratificate dalle stesse segteterie partitiche”. Oltretutto, nel caso dei governi monocolore
le trattative si spostavano da quadro interpartitico a quello infra-partitico: la formulazione del
programma avrebbe dovuto esaudire gli interessi delle varie correnti democtistiane®™. 11 cor-
rentismo democristiano raggiunse, infatti, uno sviluppo tale da far si “che gii esecutivi monocolor:
rappresentavano pur sempre altrettanti esecutivi di coalizione’”. 11 programma, che avrebbe dovuto
fissare 'indirizzo politico comune alle diverse forze politiche, nella realta dei fatti consisteva
nella spartizione ministeriale fra le diverse correnti e i diversi partiti della coalizione. Le diffe-
renze ideologiche, infatti, avrebbero sistematicamente reso impossibile la realizzazione di qual-

siasi chiaro indirizzo politico. Inoltre, in assenza di qualsiasi alternativa di governo — in virta

93 Si vedano Galli G., Storia della Democrazia Cristiana, cit., pp. 183-205; ¢ Di Loreto P., La difficile transizione, cit.,
pp. 289-345.

94 Secondo una convenzione che alla fine degli anni Settanta sarebbe venuta progressivamente meno. Dovendo
il Presidente della Repubblica individuare incaricato solo ed esclusivamente in base alle sue capacita di formare
una maggioranza parlamentare sufficientemente stabile, nulla gli avrebbe impedito di designare personalita non
indicate espressamente dalla Dc. In questo senso Zagrebelsky G., La formazione del Governo nelle prime quattro legisla-
ture repubblicane, cit., pp. 855-857.

% Elia L., Governo (forme di), cit., pp. 658-659: “i panorama da Quarta Repubblica che offie di solito l'assetto politico costitu-
zionale dell'Italia agli osservatori nostri ed a quelli stranieri deriva soprattutto dall incapacita della Democrazia cristiana di conferire
uno status degasperiano a chi ha tentato con maggiori o minori titoli di raccogliere la successione” (p. 659).

% Sugli effetti deleteri di un sistema proporzionale per la selezione della classe dirigente democtistiana si veda
Sartoti G., Proporzionalismo, frazionismo e crisi dei partiti, in Rivista italiana di scienzga politica, 1971, pp. 629-654.

7 Sebbene la migliore dottrina avesse fin da subito considerato le intrusioni partitiche una menomazione delle
prerogative dellincarico (Elia L., Appunti sulla formazione del Governo, cit., p. 1195).

98 Si veda Capotosti P.A., Accordi di governo e Presidente del Consiglio dei ministri, Milano, Giuffré, 1974, pp. 123-134.
9 Paladin L., Per una storia costitugionale dell'Italia repubblicana, cit, p. 124.
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della conventio ad excludendum — tutte le forze politiche pienamente legittimate potevano permet-
tersi il lusso del disaccordo continuo e del’immobilismo'”. Infine, e questa era un’altra ragione
dell’instabilita, gli accordi avevano una funzione di natura negativa, consistente nel conteni-
mento delle opposizioni antisistema, attraverso I'inclusione nell’area di governo di forze che
prima erano a loro volta escluse, come il Psi. Inevitabilmente, il processo di allargamento era
preceduto da forti contrasti fra le forze di maggioranza in merito all’'opportunita di allargare
Iarea di governo a forze non pienamente legittimate'".

A causa della scarsa razionalizzazione del rapporto fiduciario e della natura meramente con-

venzionale degli accordi'”

, €10 si tradusse in frequenti crisi extra-parlamentari, dovute, cio¢ alla
rottura del patto di coalizione non “certificato” da alcuna mozione di sfiducia delle Camere. Il
dettato costituzionale, del resto, si limitava a regolare il conferimento del voto di fiducia e di
sfiducia, senza che cio significasse che il Governo non potesse dimettersi prendendo atto della
situazione politica di fatto, che non gli avrebbe permesso di continuare la propria attivita'”. In
altre occasioni, la crisi derivava dal respingimento di disegni di legge governativi proprio da
parte della maggioranza parlamentare. Anche in tal caso, pur in assenza di un obbligo di dimis-
sioni ex articolo 94, quarto comma, della Costituzione, il Presidente del Consiglio doveva gio-

coforza riconoscere la rottura del patto di coalizione'™

. Le crisi extra-parlamentari furono il
sintomo piu evidente della forza dei partiti ed era, dunque, inevitabile che provocassero rea-
zioni, specialmente fra coloro che avevano vissuto la precedente epoca liberale, come nel caso
delle annunciate e poi ritirate dimissioni di Merzagora da Presidente del Senato all’indomani
della caduta del Governo Segni II, proprio a causa della scelta del Presidente della Repubblica

Gronchi di non rinviare alle Camere ’esecutivo'®

. Come si vedra tra poco, d’altronde furono
vani in altre occasioni i tentativi del Capo dello Stato di “parlamentarizzare” le crisi di governo.

E la posizione dottrinaria secondo cui vi fosse 'obbligo in capo al Presidente della Repubblica

100 Di Palma G., Sopravvivere senza governare: i partiti nel parlamento italiano, 11 Mulino, Bologna, 1979, pp. 295-338.
Lautore sintetizza cosi: “governare sarebbe troppo difficile, ma, d'altronde, non ¢ neanche necessario” (p. 337).

191 Elia L., Governo (forme di), cit., p. 658.

102 Evidenziata da Capotosti P.A., Accord; di governo e Presidente del Consiglio dei ministri, cit., pp. 134-153.

103 In questo senso Barile P., Le ¢risi di governo nel sistema costituzionale italiano, in Rassegna Parlamentare, 1960, pp. 834-
835; Crisafulli V., Aspetti problematici del sistema parlamentare vigente in Italia, in Studi in onore di Emilio Crosa, Vol. 1,
Milano, Giuffré, 1960, pp. 607-611; Cuomo G., I poteri del Presidente della Repubblica nella risoluzione delle crisi di governo,
Napoli, Editrice Sav, 1962, pp. 144-150; e Zagtebelsky G., La formazione del Governo nelle prime quattro legislature
repubblicane, cit., p. 838.

104 Una casistica delle crisi extra-parlamentari si trova in Paladin L., Diritto costituzionale, Padova, Cedam, 1998, pp.
398-399. Vi sarebbero: le crisi dovute al termine della legislatura, le crisi originate da un voto contrario del Parla-
mento su un provvedimento voluto dal Governo, che non impongono un obbligo giuridico delle dimissioni, ma
manifestano implicitamente il venir meno della fiducia, le crisi derivanti da dissidi fra i ministri o da una decisione
personale del Presidente del Consiglio, le crisi legate all’esistenza di Governi a termine, costituitisi nell’attesa che
si verifichino determinati accordi politici successivi, e le crisi dovuta alla rottura dell’accordo di coalizione da parte
di uno o piu partiti della maggioranza parlamentare.

105 Si veda Paladin L., Per una storia costitnzionale dell’Italia repubblicana, cit, p. 127.
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di rinviare I’esecutivo alle Camere provocando un voto di sfiducia restdo sempre minoritaria
oltreché smentita dai fatti. Del resto, una discussione pubblica sulle cause della rottura del patto
di coalizione non sarebbe stata nemmeno opportuna, portando con sé il rischio di “ostacolare la
ricomposizione di una maggioranza parlamentare”""’.

L’eterogeneita delle coalizioni di governo e I'incapacita del partito di maggioranza relativa di
esprimere un leader ebbero effetti deleteri anche sulla posizione del Presidente del Consiglio.
Si ¢ visto che la travagliata genesi dell’articolo 95 della Costituzione porto alla convivenza di
tre principi difficilmente conciliabili quali il potere di direzione monocratica del Capo del Go-
verno, la responsabilita collegiale del Consiglio dei ministri e la responsabilita individuale dei
ministri. In una forma di governo parlamentare a multipartitismo esasperato, il primo di questi
principi non poteva che essere recessivo'”™. Non solo il Presidente del Consiglio incaticato
dovette sistematicamente scendere a patti con i partiti ai fini della formazione della compagine
ministeriale, come si ¢ appena visto. Anche successivamente alla nomina da parte del Presi-
dente della Repubblica e al conferimento della fiducia, il Capo del Governo assunse una fun-
zione di mediazione fra le diverse anime della maggioranza rappresentate nei ministeri piu che
di direzione monocratica e di impulso'”. Ne furono una dimostrazione i continui fallimenti
nell’approvare la legge di attuazione dell’articolo 95, che avrebbe potuto fornire al Capo del
Governo proprio quegli strumenti di direzione e impulso che gli mancavano. Le prime Legi-
slature repubblicane, in sintesi, restituirono un Presidente del Consiglio incapace di imprimere
un indirizzo politico unitario ai propri ministri, i quali rispondevano, piuttosto, alle segreterie
dei partiti di appartenenza. Divenne, infatti, quasi subito evidente come la Costituzione non
prevedesse strumenti — quali la revoca ministeriale — che consentissero al Capo del Governo
di sanzionare i ministri che si collocavano al di fuori dell'indirizzo politico da questi fissato,
stante "omissione di tale prerogativa fra quelle proprie del Presidente del Consiglio ex articolo
95 o del Presidente della Repubblica su proposta del primo ex atticolo 92'". Oltretutto, la

scelta di procedere contestualmente alla nomina dell'intero Governo — nonostante la lettera

106 Solo Barile P., Le ¢risi di governo nel sistema costituzionale italiano, cit., p. 835, espresse tale orientamento. Per la
restante dottrina, il Capo dello Stato poteva legittimamente invitare il Governo dimissionario a presentarsi alle
Camere, senza che da cio derivasse alcun obbligo in capo al Presidente del Consiglio. Di conseguenza, mentre sia
Zoli che, successivamente, Tambroni seguirono I'invito del Presidente Gronchi, Fanfani ribadi le proprie dimis-
sioni senza con cio violare alcuna norma giuridica. Si veda, fra tutti, Zagrebelsky G., La formazione del Governo nelle
prime quattro legislature repubblicane, cit., pp. 837-847

197 Paladin L., Per una storia costitugionale dell'Italia repubblicana, cit., p. 128.

108 Sulle diverse posizioni dei costituzionalisti dell’epoca in merito alla figura del Presidente del Consiglio si vedano
Paladin L., Governo, in Enciclopedia del Diritto, Vol. XIX, Milano, Giuffré, 1970, pp. 691-694; e Capotosti P.A.,
Presidente del Consiglio dei ministri, in Enciclopedia del Diritto, Vol. XXXV, Milano, Giuffré, 1986, pp. 139-140.

109 Si veda, in particolare, Ferrara G., I/ governo di coalizione, Milano, Giuffré, 1973, pp. 137-158.

110 Si veda sempre Paladin L., Governo, cit., pp. 694-698. La possibilita di una revoca ministeriale da parte del
Presidente della Repubblica su proposta del Presidente del Consiglio fu fin da subito esclusa da Guarino G., I/
Presidente della Repubblica italiana (note preliminari), in Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico, 1951, pp. 908-909.
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dell’articolo 92 avesse anche fatto pensare che I'incaricato potesse procedere alla stipula della
lista dei ministri solo dopo la nomina'"! — non giovo certo alla preminenza del Capo del Go-
verno''%,

Nonostante le attese, tali problemi endemici non vennero attenuati né tantomeno risolti dai
primi tre governi di centro-sinistra guidati da Moro, sostenuti da una maggioranza parlamen-
tare comprendente Dec, Psi, Psdi e Pri, mentre i liberali restarono all’opposizione fino alla fine
della legislatura. Intanto, dopo le elezioni politiche del 28 e 29 aprile 1963, sia la destra demo-
cristiana che la sinistra socialista ostacolarono la formazione di un’alleanza organica fra i due

=113

partiti ”. Al momento della fiducia al I Governo Moro, oltretutto, la sinistra socialista usci dal

partito dando in seguito vita al Psiup'"

. Poche settimane dopo Moro fu costretto a lasciare la
carica di Segretario della Dc a vantaggio di Rumor. Vennero, in sintesi, confermate I'estrema
labilita degli accordi di governo, la fragilita del campo socialista, diviso in correnti sempre
pronte a scissioni, e 'incapacita della Dc di produrre una ladership chiara. Tant’¢ che il Governo
cadde solo sei mesi dopo, a causa di contrasti fra il Psi e la Dc in merito all’attuazione del
programma'". Seguirono comunque due esecutivi sempre guidati da Moro, stante I'inevitabilita

della formula di centro-sinistra''®

, tant’¢ che il secondo di questi sarebbe durato fino al termine
della legislatura, divenendo uno dei piu longevi della storia repubblicana, grazie alla rinuncia di

Psi e Psdi a portare avanti il programma di governo, come si vedra piu avanti. In sintesi, durante

11 Ta tesi ¢ stata fatta propria, all'indomani della pubblicazione della Costituzione repubblicana da Marchi T., I/
Governo, in Calamandrei P., Levi A. (diretto da), Commentario sistematico alla Costituzione italiana, Vol. 11, Firenze,
Batbera, 1950, pp. 128-129; nonché da Predieti A., Lineamenti della posizione costitnzionale del Presidente del Consiglio dei
ministri, cit., pp. 97-101.

112 Secondo Elia L., Appunti sulla formazione del Governo, cit., pp. 1176-1177, la nomina contestuale dei membiri del
Governo risponde ad un principio di economicita e presenta meno rischi rispetto alla soluzione opposta, giacché
sarebbe sempre possibile che il Presidente del Consiglio nominato non riesca a stipulare la lista dei ministri. Per
questo motivo, sostiene I'autore, la prassi dell’incarico e delle consultazioni sarebbe stata adottata anche nella fase
repubblicana.

113 Ne derivo il fallimento dell’incatico a Moro e la seguente formazione dell’ennesimo esecutivo di transizione
guidato da Leone. Un “governo balneare” che si sarebbe dovuto dimettere nel momento in cui i socialisti avessero
chiarito la propria posizione in merito all’alleanza organica con la Dc. Il che avvenne nel novembre del 1963,
quando prevalse la linea di Nenni sulla sinistra del partito. Si veda Canale G., L invenzione presidenziale del governo
balneare, in Caravita B., Fabrizzi F., Lippolis V., Salerno G.M. (a cura di), La nascita dei Governi della Repubblica (1946-
2021), cit., Vol. I, pp. 338-342. La cronaca del naufragio delle trattative fra democristiani e socialisti per la forma-
zione del primo esecutivo organico di centro-sinistra si trova, invece, in Tamburrano G., Swria e cronaca del centro-
sinistra, Milano, Feltrinelli, 1971, pp. 205-232.

114 Sull’ennesima scissione nel campo socialista si vedano sempre Evangelisti V., Sechi S., L auntonomia socialista e il
centro-sinistra (1956-1968), cit., pp. 121-125; e Tamburrano G., Stria e cronaca del centro-sinistra, cit., pp. 259-263.

115 Sulla formazione e la caduta del Governo Moro I si veda Rodomonte M.G., Multipartitismo “estremo” e accordi di
coaligione. Aldo Moro e l'esperienza dei governi di “centro-sinistra organico”, in Caravita B., Fabrizzi F., Lippolis V., Salerno
G.M. (a cura di), La nascita dei Governi della Repubblica (1946-2021), Vol. 1, cit., pp. 355-362.

116 Ta formazione del II Governo Moro avvenne in un clima di grave tensione, dovuto alle voci di un possibile
colpo di stato orchestrato dal Generale De Lorenzo, il cosiddetto “Piano Solo”. Secondo Ginsborg P., Storia
d’ltalia dal dopoguerra a oggi, cit., pp. 373-370, il piano aveva pit connotati farseschi che reali, ma, in ogni caso, come
evidenzia Tambutrano G., Storia ¢ cronaca del centro-sinistra, cit., pp. 289-307, esso spinse il Psi a formare un nuovo
governo di centro-sinistra.
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gli esecutivi di centro-sinistra il grado di mediazione interpartitica giunse al culmine, data la
necessaria cautela nel processo di inserimento del Psi nell’area di governo, che doveva avvenire
lentamente al fine di rassicurare la destra democristiana'’. I esperimento di centro-sinistra
attuato nella quarta legislatura, dunque, se ebbe il merito di consentire ai socialisti di legittimarsi
democraticamente, fu caratterizzato dalla rinuncia a governare''®, la quale erose ancor di pit il
consenso dell’area socialista a tutto vantaggio del Pci. In altre parole, lo spostamento a sinistra
dell’area di governo non arresto la “polarizzazione” del sistema. La fusione fra Psi e Psdi nel
Partito Socialista Unificato del 1966 — che avrebbe dovuto costituire una diretta sfida al potere
dei due partiti principali dell’arco politico italiano — si rivelo, infatti, un fallimento alle elezioni
politiche del 19 maggio 1968'". La quinta legislatura si apti, dunque, con la decisione del Psu
di disimpegnarsi dalla collaborazione con la Dc. Ne sarebbero seguiti quattro anni di aggravata
instabilita con le forze politiche impegnate nella ricomposizione della formula di centro-sini-
stra'?’. Si potrebbe, dunque, dire che se gli esecutivi di Moro furono ’epoca del centro-sinistra

21, Non deve, dun-

stabile, le elezioni del 1968 segnalarono I'inizio del centro-sinistra instabile
que, stupire che la quinta legislatura sia stata la prima a terminare con uno scioglimento antici-

pato di entrambe le Camere.

117 Esemplare in questo senso fu la trattativa che porto alla formazione del Governo Moro II1. I’opera di media-
zione del politico pugliese venne messa a dura prova dal nodo relativo alla presenza di Scelba nella compagine
ministeriale, fortemente avversata dal Psi e dal Psdi. Ostacolo che porto prima alla rinuncia dell’incaricato e al
conferimento di un preincarico allo stesso Moro e, poi, ad un nuovo incarico, questa volta dall’esito positivo, al
politico democristiano. Ancora una volta si veda Rodomonte M.G., Multipartitismo “estremo” e accordi di coalizione,
cit., pp. 368-371.

118 Riprendendo le parole di Galli G., I/ difficile governo, cit., p. 167 “Moro, come De Gaspers, rimarra al governo ancora per
un quadriennio, ma per mediare ['immobilismo ¢ non per promuovere linnovagione”.

119 1] Partito Socialista Unificato ottenne meno del quindici per cento dei voti, contro il complessivo venti per
cento ottenuto alle elezioni precedenti dal Psi e dal Psdi. Mentre la Dc riguadagno un punto percentuale, fu il Pci
— alleatosi con il Psiup —a superare il trenta per cento dei voti. I.’analisi dei risultati si trova in Vaccari C., L occasione
perduta del centro-sinistra: 1963-1968, in Ricolfi L., Loera B., Testa S. (a cura di), Ifalia al voto, cit., pp. 170-179.

120 ] disimpegno socialista porto, in primis, alla formazione del II Governo Leone, un monocolore democtistiano
sorto in attesa del chiarimento nell’area socialista che avvenne nel novembre del 1968, quando il Psu apti nuova-
mente alla coalizione con la Dc. Da qui i tre brevi esecutivi di Rumor, che dovette, ovviamente, abbandonare la
Segreteria della Dc. Il primo di questi governi cadde a seguito della nuova separazione fra il Psi e il Psdi del luglio
del 1969 e le dimissioni dei ministri socialisti. Il successivo monocolore guidato da Rumor cadde per la riuscita
ricomposizione dei rapporti con il Psi, nuovamente disponibile a tornare al governo. 1l terzo ebbe termine per
una decisione quasi unilaterale dell’ex Segretario democristiano, tanto da far parlare di crisi non solo extraparla-
mentare, ma extrapartitica. Segui I’esecutivo di Colombo, che riusci a restare in piedi fino all’inizio del 1972. Si
vedano Cafiero S., I/ Governo Leone 11: un esecutivo «d’attesa» all’indomani della crisi del centro-sinistra, in Caravita B.,
Fabrizzi F., Lippolis V., Salerno G.M. (a cura di), Ia nascita dei Governi della Repubblica (1946-2021), Vol. 1, cit., pp.
380-398; Lavagna G., Governo di coalizione, governo balneare e governo di attesa, ivi, pp. 399-423; e Severa F., La nascita
del governo di Emilio Colombo. Gli incarichi condizionati e il valore costitugionale degli accordi di governo, pp. 424-4306. Relati-
vamente alla crisi extra-partitica del terzo esecutivo Rumor si veda anche Rizza G., Le dimissioni del terzo governo
Rumor e la formazione del governo Colombo, in Giurisprudenza Costituzionale, 1971, pp. 2778-2782, il quale ritiene, in ogni
caso, che la decisione di Rumor di annunciare le proprie dimissioni ai soli Segretari dei partiti della propria mag-
gioranza parlamentare senza recarsi alle Camere non rappresentasse un aggiramento del Parlamento, vista ’ac-
quisizione di potere dei partiti nell’'odierno sistema costituzionale.

121 La quinta legislatura fu ricca di rivolgiment sia nel campo democristiano, sempre pit polvetizzato in correnti,
che in quello socialista, come narrato da Galli G., I/ difficile governo, cit., pp. 227-233.
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2.2. La centralita del Parlamento e il proporzionalismo

Una conseguenza dell’eccessiva mediazione politica e della mancata alternanza di governo fu
I'ipertrofia legislativa. Si ¢ visto che il Pci, pur essendo privo della possibilita di governare,
incremento progressivamente la propria forza parlamentare fino a raggiungere — in alleanza
con il Psiup — quasi un terzo dei seggi in occasione delle elezioni politiche del 1968. Una massa
elettorale del genere necessitava di un processo di inclusione all’interno del potere legislativo,
per evitare che la conventio ad excludendum conducesse il Pci a rimettere in discussione le basi

della convivenza istituzionale fissate nel 19472

. Mentre nella prima legislatura si ¢ visto che il
Governo fu in grado di imporre 'approvazione dei propri disegni di legge al Parlamento, la
mancanza di un chiaro indirizzo politico governativo nei decenni successivi porto alla prolife-
razione delle iniziative legislative parlamentari. Tali iniziative avevano tendenzialmente suc-
cesso grazie al concorso delle opposizioni, per cui le leggi erano il frutto di maggioranze diverse
da quella governativa. E tale convergenza aveva luogo, soprattutto, in sede di commissione

deliberante'*

. Cio perché i comunisti avevano buon gioco nel minacciare il richiamo in Aula
della proposta di legge — dove maggiori sarebbero state le difficolta di approvazione — se non
fossero stati accolti dalle forze di maggioranza le proprie proposte emendative'*. In questo
modo, il Pci recuperava la possibilita di compartecipare alla formazione dell’indirizzo politico,
pur restando escluso dal potere esecutivo. E, parallelamente, la Dc poteva fare si che i frequenti
casi di dissenso manifestato dalle diverse correnti tramite la pratica del voto segreto non emer-
gessero, né tantomeno provocassero ctisi di governo'®.

La concessione fatta all’opposizione comunista di compartecipare alla produzione legislativa,
unita all’eterogeneita delle maggioranze parlamentari, ebbe, tuttavia, come effetto 'approva-
zione di leggi che quasi sempre riguardavano questioni di natura secondaria, sulle quali era piu
semplice trovare un accordo sia fra le diverse forze di maggioranza che fra queste e le opposi-

95126

zioni. Le cosiddette “leggine” ®, piu simili a provvedimenti amministrativi che a veri e propri

atti normativi di importanza generale, consentivano, inoltre, la distribuzione di benefici —

122 Scoppola P., La repubblica dei partits, cit., p. 272

123 T dati sono illustrati da Predieri A., Parlamento 1975, in 1d. (a cura di), I/ Parlamento nel sistema politico italiano.
Funsgioni parlamentari, guadro politico, realta sociale: verifiche per una politica delle istitnzioni, Milano, Edizioni di Comunita,
1975, pp. 16-17.

124 Paladin L., Per una storia costituzionale dell'ltalia repubblicana, cit., pp. 125-126.

125 Spiega cosi la tendenza compromissoria Predieri A., Parlamento 1975, cit., pp. 23-24 e pp. 29-30.

126 T dati piu completi sulla produzione legislativa sono presenti in Cantelli F., Mortara V., Movia G., Come lavora
il Parlamento, in Predieri A. (diretto da), I/ processo legislativo nel Parlamento italiano, Vol. IV, Milano, Giuffre, 1974,
pp. 89-139. Per una sintesi degli stessi si veda sempre Predieti A., Parlamento 1975, cit., p. 18 e pp. 32-37.
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specie di natura economica — ai gruppi di riferimento dei partiti che le approvavano, stimolando
una logica clientelare nella quale vennero progressivamente coinvolte tutte le forze parlamen-

tari'?’

. Al contrario, liter di approvazione della legislazione generale, specie di natura costitu-
zionale, economica e strutturale, difficilmente giungeva al termine se non in forza di defaticanti
compromessi fra le forze di maggioranza. Le grandi riforme, infatti, avrebbero condotto ad
una redistribuzione diseguale delle risorse in favore di gruppi sociali ben precisi, scatenando la
reazione dei gruppi danneggiati. Cio spiega come mai le grandi riforme economiche e la legi-
slazione di attuazione costituzionale andarono in porto soltanto in forza di particolari congiun-
ture politiche. In particolare, secondo Paladin'®®, la legislazione di attuazione costituzionale
vide la luce in due legislature particolarmente instabili — quali la seconda e la quinta — proprio
per Pesigenza del centro di aprire prima al Psi e poi al Pci. In altre parole, Iistituzione della
Corte costituzionale, del Csm, delle Regioni ordinarie e del referendum abrogativo dovevano
costituire il terreno propedeutico a future alleanze politiche. In tali frangenti si verifico, dun-
que, un salto di qualita nella partecipazione delle opposizioni al procedimento legislativo'®. Va
tenuto, infine, presente che il carattere compromissorio dei lavori unita alla struttura bicame-
rale paritaria del Parlamento si risolse in un’estrema lentezza del procedimento legislativo'.

La centralita del Parlamento, come luogo di legittimazione delle opposizioni antisistema, porto
ad una serie di revisioni istituzionali che accentuarono il carattere compromissorio del sistema
politico. La pit importante di queste riguardo il sistema elettorale. A questo proposito, il di-
scutibile iter di approvazione della “legge truffa” fece si che, da quel momento, ogni intervento
sull’assetto istituzionale dello Stato sarebbe stato guardato con sospetto, cio¢ interpretato come

131

un tentativo del proponente di attentare alla Costituzione . Oltretutto, esistenza di forze del

tutto minoritarie, ma necessarie per la formazione degli esecutivi, non avrebbe reso semplice
I'adozione di sistemi elettorali pitt selettivi'””. Di conseguenza, la formula proporzionale pura
entro fattualmente fra i principi di rango costituzionale. Incontrava, innanzitutto, il favore delle
formazioni minori per motivazioni evidenti. In secondo luogo, continuo ad essere supportata
dalle sinistre, le quali, essendo escluse dalla possibilita di accedere al governo, erano portate a

difendere il sistema istituzionale che avevano contribuito a delineare durante la fase costituente.

Infine, la accettava anche il partito di maggioranza relativa perché, attraverso di essa, avrebbe

127 Di Palma G., Sopravvivere senza governare, cit., pp. 85-134.

128 Paladin L., Per una storia costituzionale dell'Italia repubblicana, cit., pp. 137-138 e pp. 240-241.

129 Cosi Predieti A., Parlamento 1975, cit., pp. 71-72.

130 Sulla quale, ancora, Cantelli F., Mortara V., Movia G., Come lavora il Parlamento, cit., pp. 181-244.

131 Come nota Scoppola P., La repubblica dei partiti, cit., p. 343.

132 Per una classificazione dei sistemi elettorali in base alla propria selettivita si veda Fisichella D., Elezioni (sisteni
elettorali), in Enciclopedia del Diritto, Vol. XIV, Milano, Giuffré, 1965, pp. 649-662.
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garantito piena rappresentanza a tutte le proprie correnti. La reintroduzione del sistema pro-
porzionale puro per I'elezione della Camera dei deputati era, dunque, prioritaria. Gia all’inizio
della seconda legislatura venne presentata dal Psi una proposta di legge per I'abrogazione della

134

“legge truffa”'”] la quale venne approvata ’anno successivo'*. I.’abrogazione creo le condi-

135 T riforma

zioni per una riforma organica del sistema elettorale per la Camera dei deputati
ridusse la correzione del quoziente elettorale necessario per il riparto circoscrizionale dei
seggi', al fine di ridurre il numero di deputati eletti nel collegio unico nazionale. Inoltre, ven-
nero modificate le condizioni per accedere al riparto dei seggi nel collegio unico nazionale: da
quel momento sarebbero stati necessari la conquista di un quoziente circoscrizionale insieme
al raggiungimento di almeno trecentomila voti validi a livello nazionale'”".

Il movimento di restaurazione colpi in quegli anni anche il sistema maggioritario elaborato nel
1951 per le elezioni amministrative dei Comuni maggiori. Sempre nel 1956, infatti, vennero
eliminata la possibilita di apparentamento fra le liste e il premio di maggioranza'®. 1.a riforma
del sistema elettorale comunale aveva, oltretutto, la finalita di promuovere I’avvicinamento fra
Dc e Psi. Fino a quel momento, infatti, la necessita di coalizzarsi per poter ottenere i due terzi
dei seggi nei Consigli comunali aveva costretto il Psi ad allearsi sistematicamente con il Pci. Un
sistema proporzionale a scrutinio di lista poteva, invece, consentire, a livello locale, 1 primi
esperimenti di alleanza organica fra il Psi e la Dc per la formazione delle Giunte comunali. 11
che, in effetti, avvenne nel 1961 a Milano, Genova e Firenze. La stessa logica caratterizzo il
sistema elettorale regionale, la cui legge venne approvata soltanto nel 1968 a causa delle reti-
cenze democristiane nell’attuazione delle Regioni a Statuto ordinario, dovute al timore che il
Pci potesse formare proprie Giunte nel Centro Italia. La legge elettorale regionale presentava
numerosi punti in comune con il sistema elettorale per la Camera dei deputati. In primis, ogni

Regione veniva suddivisa in circoscrizioni plurinominali corrispondenti alle Province'*’. All’in-
g

terno di essi, 1 seggi venivano assegnati tramite il metodo del quoziente corretto, con recupero

140 141

det resti in un collegio unico regionale ™, e possibilita di apporre preferenze ™. Con uno degli

ultimi provvedimenti del III Governo Moro venne, dunque, completata ’estensione della

133 A.C,, p.d.L. n. 1, “Abrogazione della legge 31 marzo 1953, n. 148, punti dal I al I1”’, presentato il 25 giugno 1953.
134 §i tratta della 1. 31 luglio 1954, n. 615, pubblicata in G.U. 13 agosto 1954, n. 184.

135 E1al 16 maggio 1956, n. 493, pubblicata in G.U. 12 giugno 1956, n. 143. Tale legge sarebbe poi entrata a far
parte di un testo unico, il d.P.R. 30 marzo 1957, n. 361 (pubblicato in G.U. 3 giugno 1957, n. 139 S.0.), che
contiene la normativa elettorale tuttora vigente, con tutte le modifiche intercorse negli anni.

136 Art. 35, primo comma, 1. 16 maggio 1956, n. 493, pubblicata in G.U. 12 giugno 1956, n. 143.

137 Art. 36, primo comma, 1. 16 maggio 1956, n. 493, pubblicata in G.U. 12 giugno 1956, n. 143.

138 Art. 48, 1. 23 marzo 1956, n. 136, pubblicata in G.U. 27 marzo 1956, n. 73, S.O.

139 Art. 1, quarto comma, I. 17 febbraio 1968, n. 108, pubblicata in G.U. 6 marzo 1968, n. 61.

140 Art. 15, terzo e quinto comma, 1. 17 febbraio 1968, n. 108, pubblicata in G.U. 6 marzo 1968, n. 61.

4 Art. 13, primo comma, 1. 17 febbraio 1968, n. 108, pubblicata in G.U. 6 marzo 1968, n. 61.
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formula proporzionale pura a tutti i livelli territoriali. Una tendenza che non avrebbe incorag-
giato in alcun modo la semplificazione del sistema partitico.

Del resto, all’epoca la formula proporzionale incontrava un favore generale anche al di fuori
delle segreterie partitiche. Tale favore era stato persino motivato giuridicamente da Lavagna,
secondo il quale era la Costituzione stessa ad aver sancito il principio proporzionale, sebbene
in maniera implicita'**. Le tesi di Lavagna non ebbero seguito in dottrina, anche alla luce del
fatto che furono gli stessi costituenti ad aprire alla possibilita di leggi elettorali maggioritarie e
proprio per questo decisero di non inserire il principio proporzionale in Costituzione. In ogni
caso, negli anni Cinquanta e Sessanta la polemica contro il proporzionalismo era comunque
stata relegata ad un ruolo di nicchia — spesso corrispondente alla sola area politica liberale — e
si legava indissolubilmente all’attacco verso quella che venne chiamata da Maranini “partito-
crazia”, cio¢ Poccupazione da parte dei partiti di massa dei Parlamenti, degradati al ruolo di
“traduttori di una volonta determinantesi fuori dallo Stats”'®. Strumento necessario per I'indeboli-
mento del regime partitocratico sarebbe, in sintesi, stata la reintroduzione di un sistema mag-
gloritario basato sui collegi uninominali, che — nella visione anacronisticamente romantica del

giurista fiorentino — avrebbe riportato al centro della contesa politica le persone'*

. Rispon-
dendo polemicamente a Maranini, Elia ebbe buon gioco nell’evidenziare che non fosse in atto
alcuna occupazione del potere da parte dei partiti perché la stessa Costituzione, all’articolo 49,
li definiva gli strumenti attraverso cui i cittadini potevano concorre alla determinazione della
politica nazionale. Persino nel Regno Unito erano le grandi forze politiche a decidere I'indirizzo
politico e gli elettori del collegio uninominali non orientavano la propria scelta in base al can-
didato, ma in base al partito. Nelle odierne democrazie, dominate dai partiti di massa, non vi
era nulla di patologico'”. Nei primi decenni repubblicani, dunque, ridiscutere la formula pro-
porzionale sarebbe stato impossibile, sebbene nel 1961 la Corte costituzionale avesse messo in

146

chiaro I'inesistenza di un principio proporzionale di rango costituzionale *°. Tale pronuncia,

142 Lavagna C., I/ sistema elettorale nella Costitugione italiana, cit., pp. 849-874: dato il combinato disposto fra il prin-
cipio di uguaglianza del voto ex articolo 48 e il principio di uguaglianza sostanziale ex articolo 3, secondo comma,
il legislatore avrebbe dovuto garantire 'uguaglianza del voto non solo in entrata — dando la possibilita a tutti gli
elettori di esprimere il proprio voto —, ma anche in uscita — attraverso una ripartizione dei seggi fra le forze
politiche il piu possibile fedele al relativo peso elettorale.

143 Maranini G., Governo parlamentare e partitocragia, in Rassegna di diritto pubblico, 1951, p. 33.

144 Maranini G., Miti e realta della democrazgia, Roma, Edizioni di Comunita, 1958, pp. 115-117.

145 Elia L., Realta e funzioni del partito politico: orientamenti ideali, interessi di categoria e rappresentanza politica, in 1d., Costi-
tuzione, partiti, istitugiont, 11 Mulino, Bologna, 2009, pp. 76-114. Nello stesso senso anche Crisafulli V., Aspesti pro-
blematici del sistema parlamentare vigente in Italia, cit., pp. 601-606 e pp. 611-613.

146 Corte cost., sent. 11 luglio 1961, n. 43, pubblicata in Guurisprudenza Costituzionale, 1961, pp. 968-976, con nota
di Elia L., Nullita delle operazioni elettorali e gindizio del Parlamento, pp. 970-975. Pur riguardando la legislazione elet-
torale comunale, la Consulta espresse un principio valido in via generale. Sebbene, infatti, “ciascun voto, quindz, nella
competizione elettorale, contribuisce potengialmente e con pari efficacia alla formazione degli organi elettivi dell'amministrazione lo-
cale”, tuttavia “i principio dell'eguaglianza non si estende, altresi, al risultato concreto della manifestazione di volonta dell’elettore.
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che peraltro si limitava a riconoscere una verita fattuale, mise comunque in chiaro che ogni
soluzione elettorale fosse consentita. Il che si rivelera fondamentale per gli sviluppi successivi
della forma di governo.

Oltre all’estensione della formula proporzionale a tutti 1 livelli territoriali ci fu la revisione co-
stituzionale del 1963 che parifico la durata del Senato a quella della Camera'*’ e determino i
membti dei due rami del Parlamento in numero fisso'* — 630 la Camera e 315 il Senato —
eliminando il meccanismo di adeguamento dei seggi alla popolazione votante. L’eliminazione
di una delle poche differenziazioni sostanziali fra le due Camere era il sintomo della volonta
comune di evitare la formazione di maggioranze opposte nei due rami del Parlamento, rece-
pendo, peraltro, la prassi dello scioglimento del Senato al momento della scadenza naturale
della Camera decretato dal Presidente della Repubblica in accordo con le forze di maggioranza
sia nel 1953 che nel 1958. La riforma servi, inoltre, a rafforzare I'istituzione parlamentare e,
dunque, indirettamente le forze partitiche che la dominavano. La revisione ebbe un effetto
determinante sulla legge elettorale per il Senato: i collegi uninominali non vennero, infatti, por-
tati a 315, ma rimasero 1 246 disegnati per le elezioni politiche del 1958. I rimanenti seggi, da
quel momento, sarebbero stati distribuiti in forza del meccanismo dei collegamenti fra i candi-
dati nei collegi uninominali, acuendo ancor di piu la natura fattualmente proporzionale della
legge elettorale per il Senato. La seconda grande riforma da segnalare fu I'approvazione dei
nuovi regolamenti delle Camere nel 1971'”. Comune a entrambe le riforme fu la centralita
assegnata al gruppi parlamentari — manifestazione pubblica dei partiti —, specialmente alla Ca-
mera ove il programma dei lavori avrebbe dovuto essere approvato all’'unanimita'’, confe-
rendo cosi un potere enorme anche alle formazioni piu piccole e dando, dunque, la massima
impronta consociativa al funzionamento del primo ramo del Parlamento™".

Stante la difficolta del Governo di imporre il proprio indirizzo nei lavori delle assemblee

Risultato che dipende, invece, esclusivamente dal sistema che il legislatore ordinario, non avendo la Costituzione disposto al riguardo,
ba adottato per le elegioni politiche ¢ amministrative” (cons. dir. n. 2).

147 Art. 3, primo comma, L. cost. 9 febbraio 1963, n. 2, pubblicata in G.U. 12 febbraio 1963, n. 40.

148 Art. 1, primo comma, e art. 2, primo comma, L. cost. 9 febbraio 1963, n. 2, pubblicata in G.U. 12 febbraio
1963, n. 40.

1499 Reg. Camera dei deputati 18 febbraio 1971 e Reg. Senato della Repubblica 17 febbraio 1971, pubblicati in G.U.
1° marzo 1971, n. 53, S.O. Nel 1948, infatti, la Camera adotto il precedente Regolamento statutatio con limitate
modifiche, una condotta che, secondo Boccaccini G., Sistema politico ¢ regolamenti parlamentari, Milano, Giuffré,
1980, pp. 155-165, avrebbe sostanziato una palese violazione dell’articolo 64 della Costituzione. Il Senato, invece,
approvo un Regolamento, ma del tutto simile a quello della Camera (Reg. Senato della Repubblica 18 giugno
1948, pubblicato in G.U. 7 luglio 1948, n. 155).

150 Art. 23, terzo comma, Reg. Camera dei deputati 18 febbraio 1971, pubblicato in G.U. 1° marzo 1971, n. 53,
S.0.

151 Al Senato, per lo meno, venne consentito al Presidente dell’assemblea di predisporre un calendario dei lavori
— della durata di una settimana — qualora la Conferenza dei Presidente dei gruppi patlamentari non fosse giunta
ad una decisione definitiva (art. 54, quinto comma, Reg. Senato della Repubblica 17 febbraio 1971, pubblicato in
G.U. 1° marzo 1971, n. 53, S.0.).
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parlamentari ¢, infine, opportuno mettere in luce lo sviluppo di una prassi che avra molto
successo nei decenni successivi: la questione di fiducia. Gia si ¢ visto come 'approvazione della
legge elettorale per la Camera dei deputati del 1953 fu una delle prime occasioni nelle quali il
Governo fece ricorso a tale istituto, provocando le forti proteste dell’opposizione. Furono
questi gli anni in cui i parlamentari della sinistra tentarono di ridimensionare tale atto, soste-
nendo che non comportasse alcun obbligo giuridico in capo al Parlamento nel procedere ad
una votazione prioritaria ad appello nominale sull’atto, con sospensione della discussione, né
che dalla dichiarazione seguisse 'impossibilita di apporre emendamenti. I.’opposta prassi si
impose, dunque, a colpi di maggioranza, stante il silenzio dei regolamenti parlamentari'™. E
nonostante alcuni orientamenti contrari'”, anche la dottrina ritenne pienamente legittima la

facolta del Governo di apporre la questione di fiducia'>

. Facolta che, peraltro, venne esercitata
. . . . . . b .
con parsimonia nelle prime quattro legislature ™, probabilmente perché ’'anima compromisso-
ria del sistema politico non rese quasi mai necessario il suo utilizzo, funzionale a serrare i ranghi
della maggioranza parlamentare in occasione dell’approvazione di provvedimenti controversi
a una o piu parti della coalizione. Forse per questo solo il Regolamento della Camera decise di
disciplinare il procedimento di apposizione della questione di fiducia, mentre il Regolamento
del Senato rimase silente sul punto. Oltretutto, I'articolo 116 innovo la prassi, paralizzando in

parte le finalita dell’istituto'™

. Da quel momento, infatti, la votazione sulla questione di fiducia
posta sull’articolato di un disegno di legge non avrebbe piu consentito di soprassedere all’illu-
strazione degli emendamenti presentati'’. Per di pit, ad essa sarebbe comunque seguita la
votazione finale sul testo a scrutinio segreto'. Anche su questo punto, dunque, prevalse
I'istinto compromissorio delle forze parlamentari sull’esigenza governativa di attuazione

dell’indirizzo politico.

2.3. L’incerta emersione della figura presidenziale

Resta da analizzare il ruolo assunto dal Presidente della Repubblica in questi primi decenni

repubblicani. Profili di interesse emersero gia al momento dell’elezione di Einaudi, il quale,

152 Come nota Olivetti M., La questione di fiducia nel sistema parlamentare italiano, cit., pp. 207-211 e pp. 309-311.

153 Fra tutti, Colonna F., La fiducia ed il voto per appello nominale, in Democrazia e Diritto, 1966, pp. 430-436.

154 I ’ammissibilita della questione di fiducia fu accolta fin da subito da Marchi T., I/ Governo, cit., p. 143.

155 Secondo i dati forniti da Olivetti M., La guestione di fiducia nel sistema parlamentare italiano, cit., pp. 349-350, fra il
1948 e il 1968 la questione di fiducia venne posta dal Governo 36 volte alla Camera e 12 volte al Senato.

156 Si veda sempre Boccaccini G., Sistema politico e regolamenti parlamentari, cit., pp. 289-294.

157 Art. 116, secondo comma, Reg. Camera dei deputati 18 febbraio 1971, pubblicato in G.U. 1° matrzo 1971, n.
53,8.0.

158 Art. 91, primo comma, Reg. Camera dei deputati 18 febbraio 1971, pubblicato in G.U. 1° marzo 1971, n. 53,
S.0.
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come si ¢ visto, non era originariamente il candidato proposto da De Gasperi. Le successive
tornate confermarono come I'elezione presidenziale fosse “// momento della massima dislocazione e
dissociazione delle forze politiche”'”, nel quale potevano formarsi accordi diversi da quelli della
maggioranza parlamentare ¢ dove le correnti potevano mostrare tutto il proprio potenziale

disgregante'®’

. Per quanto riguarda le prerogative presidenziali, buona parte della dottrina at-
tribui al Capo dello Stato una funzione di garanzia del corretto esplicarsi delle funzioni affidate
agli altri organi costituzionali'®'. Nel complesso, ¢ comunque possibile dire che la funzione di
risoluzione delle crisi di governo fu fortemente condizionata dai partiti politici, al netto di al-
cuni episodi controversi. Si ¢ visto che durante la prima legislatura Einaudi non poté che pren-
dere atto della leadership degasperiana. Tuttavia, la scelta di reincaricare De Gasperi all'indomani
di ogni crisi di governo ¢ stata anche letta come il tentativo di tutelare il progetto politico
sotteso al centrismo'®. Si potrebbe spiegare in questo modo anche linsistenza con la quale
Einaudi conferi un nuovo incarico a De Gasperi dopo le elezioni del 1953, nonostante questul-
timo mostrasse forti dubbi sulla riuscita dell’operazione. Allo stesso modo si potrebbe leggere
'atto di scioglimento del Senato all'indomani dell’approvazione della legge elettorale maggio-
ritaria del 1953. Secondo la ricostruzione piu diffusa, I’atto sarebbe stato concordato fra De

Gasperi ed Einaudi al fine di procedere al rinnovo di un ramo del Parlamento nel quale fino

ad allora le sinistre erano sovra-rappresentate in virtd della IIT Disposizione transitoria'®.

159 Elia L., Governo (forme di), cit., p. 660.

160 Ta cronaca dell’elezione presidenziale di Gronchi, Segni, Saragat e Leone si trova in Brizzi R., Storia dell’elezione
del Capo dello Stato, cit., pp. 656-663; e Mascilli Migliorini L., L.a Nave G., I partiti e l'elezione dei Presidents, cit., pp.
697-703. In breve, anche Gronchi non era stato indicato da Fanfani, che aveva puntato su Merzagora. Venne
eletto in virta della convergenza fra la destra democristiana — determinata a ridimensionare l'influenza del segre-
tario Dc —, il Psi e il Pci. Il primo effetto dell’elezione di Gronchi fu la crisi del Governo Scelba, che prese atto
del mutamento avvenuto all'interno del proprio partito (Mainardi E., I/ Governo Scelba, cit., pp. 169-170). Le divi-
sioni interne all’area della maggioranza emersero di nuovo sette anni dopo, quando Psi, Psdi e Pri si trovarono
momentaneamente alleati del Pci nel sostenere Saragat contro il candidato designato della Dc Segni. Quest’ultimo
era stato espressamente individuato da Moro nella sua ricerca di un compromesso con la destra del partito, messa
ai margini dall’esecutivo di Fanfani, aperto a sinistra. Ne segui I’elezione di Segni solo grazie alla tregua fra le varie
anime della Dc e alla convergenza di liberali, missini e monarchici. E anche I'elezione di Segni mise in pericolo la
tenuta del Governo Fanfani IV (Bernardini 1., I/ zeorema delle “cante sperimentazioni” sull'asse cartesiano De-Psi, cit., pp.
324-325). Saragat sarebbe comunque divenuto Presidente della Repubblica due anni dopo, a seguito di un ictus
cerebrale che aveva colpito Segni. I’elezione, tuttavia, avvenne solo al ventunesimo scrutinio grazie alla conver-
genza dei tre partiti principali, ma non prima che la Dc avesse mostrato tutte le proprie divisioni interne, con la
sinistra che aveva sostenuto Fanfani e la destra LLeone. Secondo Tamburrano G., Storia e cronaca del centro-sinistra,
cit., pp. 309-310, la sconfitta democristiana ebbe come conseguenza l'irrigidimento dell’immobilismo governativo:
frenare il riformismo socialista venne visto dal centro come 'unico mezzo per recuperare credito presso 'opinione
pubblica conservatrice. Leone, invece, divenne Capo dello Stato sette anni dopo al ventitreesimo scrutinio e con
margine decisamente ristretto, dopo che la stessa Dc aveva bruciato il proprio candidato Fanfani e il Pci e il Psi
si erano ritrovati nuovamente alleati nel sostenere prima il Segretario socialista De Martino e poi Nenni.

161 Si rimanda. fra tutti, a Crisafulli V., Aspetti problematici del sistema parlamentare vigente in Italia, cit., pp. 621-646.
162 Lo sostiene Nardini M., I/ ruolo “notarile” di Einaudi nella formazione del VII Governo De Gasperi, cit., pp. 96-98.
163 Paladin L., Per una storia costituzionale dell’Italia repubblicana, cit., pp. 118-119. Per di piu, secondo Quagliariello
G., La legge elettorale del 1953, cit., p. 108, Einaudi avrebbe proceduto allo scioglimento in accordo con De Gasperi
per evitare che I'aula del Senato potesse non approvare il verbale della seduta del 29 marzo 1953, durante la quale
vi era stata apposizione della questione di fiducia e la legge elettorale era stata approvata fra i tumulti e,
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Nella seconda legislatura, le vicende relative al conferimento dell’incarico a Pella resero mani-
festa l'esistenza di una zona di discrezionalita nella quale il potere presidenziale di risoluzione
delle crisi di governo poteva espandersi. Stante la mancata fiducia iniziale a De Gasperi si apri
un periodo di profonda incertezza politica che Einaudi tento di gestire conferendo un incarico
a Piccioni, che era stato Vicepresidente del Consiglio nel precedente governo degasperiano.
Dopo la rinuncia di quest’ultimo Einaudi, senza dare avvio a nuove consultazioni'”, conferi
un incarico a Pella, il quale formo un monocolore democristiano che aveva I'aperto sostegno
del Presidente della Repubblica'®. Si potrebbe pensare che questo fu il primo “esecutivo tec-
nico” della storia repubblicana: “é, infatti, pacifico che la De non aveva indicato quel nominativa” . Tuttavia,
avendo ricevuto la fiducia delle Camere nel presupposto che si trattasse di un esecutivo di affari
correnti, il successivo protagonismo del Presidente del Consiglio — in particolare durante la
questione triestina — provoco le reazioni della Dc e dello stesso De Gasperi, che emersero in
occasione di un tentativo di rimpasto. Di fronte al rifiuto della Dc di accettare la nomina di
Aldisio a ministro dell’agricoltura, Einaudi emise una nota nella quale ribadiva il potere presi-

denziale di nomina dei ministri derivante dall’articolo 92 della Costituzione'®’

. Pella, tuttavia,
rassegno le proprie dimissioni, prendendo atto del mancato appoggio del partito di maggio-
ranza relativa. Il primo tentativo del Capo dello Stato di rivendicare spazi di autonomia rispetto
ai partiti si risolse, dunque, in un insuccesso.

Gronchi, invece, mostro la volonta di partecipare attivamente al procedimento di formazione
degli esecutivi, non solo individuando la personalita piu adatta all’incarico, ma cercando pro-
prio di promuovere la formula di centro-sinistra attraverso la stesura di programmi di governo
improntati al riformismo economico e sociale. Il suo attivismo fu certamente favorito dall’in-
certezza politica che contraddistinse la seconda e la terza legislatura, ma anch’egli incontro
resistenza. In primis, Gronchi affermo che Iincarico fosse una mera credenziale conferita dal

Presidente della Repubblica, il quale, fino allo scioglimento della riserva, aveva il dovere di

interessarsi alle trattative portate avanti dall’incaricato e alla determinazione della compagine

probabilmente, con alcune gravi irregolarita. Al contrario, secondo Guarino G., Lo scioglimento anticipato del Senato,
in I/ Foro italiano, 1953, Parte IV, pp. 89-98, lo scioglimento del Senato sarebbe stato il frutto di un’iniziativa
presidenziale attraverso cui Einaudi aveva recuperato la propria posizione super partes, compromessa quando pro-
cedette alla promulgazione della “legge truffa”, annullando, nella sostanza, gli obiettivi maggioritari della legge,
dato che al Senato probabilmente la Dc non avrebbe ottenuto la maggioranza assoluta.

164 Nota Zagrebelsky G., La formazione del Governo nelle prime quattro legislature repubblicane, cit., pp. 824-825, che, di
norma, ogni qual volta un incaricato sciolga la riserva in senso negativo o il Governo non riceva la fiducia delle
Camere il Presidente della Repubblica dia il via a nuove consultazioni. Di conseguenza, sarebbe inopportuno
discostarsi da tale condotta, sebbene cid non si traduca nella violazione di alcuna norma giuridica, ma piuttosto
di una convenzione.

165 Si veda Verdolini E., I/ Governo Pella come esecutivo degli affari corrents, cit., pp. 122-128.

166 Paladin L., Per una storia costituzionale dell'lItalia repubblicana, cit., p. 129.

167 Si veda sempre Verdolini E., I/ Governo Pella come esecutivo degli affari correnti, cit., pp. 129-131.
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ministeriale'®. Il potere di direzione presidenziale e la conseguente svalutazione della posizione
dell’incaricato determinarono la reazione della dottrina dell’epoca, che la ritenne non del tutto

16

compatibile con il dettato costituzionale'®. Peraltro, nei fatti Gronchi non pervenne mai alla

revoca dell’incarico in forza di supposti dissensi con l'incaricato in merito al programma di

governo e alla compagine ministeriale'”

. Anche lo scioglimento anticipato del Senato del 1958
non puo essere interpretato come I'esercizio di un potere presidenziale. Va ricordato, infatti,
che la Dc e gli altri partiti dell’area di governo erano favorevole ad accorpare le elezioni dei due

71 Al’indomani

rami del Parlamento in modo da evitare la formazione di maggioranze opposte
delle elezioni del 1958, poi, Gronchi decise di conferire I'incarico a Fanfani in modo esclusiva-
mente orale'””. Sebbene tale scelta potesse essere interpretata come in linea con la visione
dell’incarico come credenziale del Presidente della Repubblica era, nei fatti, piu corretta in re-
lazione alla cronologia degli eventi legati alla formazione di un nuovo esecutivo. Tant’e che
venne adottata anche dai suoi successori. Da segnalare, poi, il tentativo di “parlamentarizzare”
la crisi del Governo Fanfani 11, rigettando le dimissioni del politico toscano e chiedendogli di
presentarsi alle Camere per chiedere la fiducia. Fanfani, tuttavia, fu irremovibile e il Presidente
della Repubblica dovette prenderne atto nei giorni seguenti, conferendo I'incarico a Segni'”.

L’esperienza di governo fallimentare di Tambroni, infine, costrinse Gronchi ad assumere un

profilo pit defilato fino alla fine del proprio settennato'”, per cui non si verificarono pit

168 Ricostruisce la vicenda Tabacchi S., La formazione del Governo Zoli, cit., pp. 192-193.

169 In particolare, espressero critiche Elia L., Appunti sulla formazione del Governo, cit., pp. 1199-1201; Barile P., I
poteri del Presidente della Repubblica, in Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico, 1958, pp 347-350; e Zagrebelsky G., La
formazione del Governo nelle prime quattro legislature repubblicane, cit., pp. 851-854.

170 Paladin L., Per una storia costitugionale dell’Italia repubblicana, cit., p. 134. La possibilita di revoca dell’incarico come
sanzione per l'allontanamento dell’incaricato rispetto all’indirizzo politico prefissato dal Capo dello Stato ¢ stata
negata da Zagrebelsky G., La formazione del Governo nelle prime quatiro legislature repubblicane, cit., pp. 872-877.

171 Ricostruisce la vicenda Calandra P., Competenze formali ¢ convenzioni politiche negli scioglimenti anticipati delle Camere,
in Quaderni Costituzionali, 1988, pp. 9-14.

172 Secondo la prassi precedente I'incarico veniva conferito in forma orale, ma, al momento dello scioglimento
della riserva, il Presidente della Repubblica emanava un decreto di conferimento retrodatato al giorno in cui I'in-
catico era stato conferito in forma orale. Di conseguenza, anche I’atto di accettazione delle dimissioni del prece-
dente Capo del Governo doveva essere retrodatato al giorno in cui era stato conferito I'incarico. 1l conferimento
in via esclusivamente orale permetteva di evitare la retrodatazione del decreto di accettazione delle dimissioni,
che da quel momento avrebbe portato la stessa data del decreto di nomina del nuovo Presidente del Consiglio
dei ministri e del decreto di nomina dei ministri. Si vedano Elia L., La nuova prassi in ordine alle modalita dell’incarico
di formare il governo, in Ginrisprudenza costituzionale, 1960, pp. 370-371; e Zagrebelsky G., La formazione del Governo nelle
prime quattro legislature repubblicane, cit., pp. 817-822. Sulla precedente prassi si veda sempre Elia L., Appunti sulla
Jformazione del Governo, cit., pp. 1183-1193.

173 Sia per quanto riguarda la nuova forma orale dell’incarico che il tentativo di patlamentarizzare la crisi si veda
Canale G., I/ Fanfani 11: un governo breve, ma intensol, cit., pp. 206-213.

174 Come ricostruito da Redi C., I/ Governo Tambroni, cit., pp. 244-253, Tambroni fu incaricato dal Capo dello Stato
perché formasse un governo di ordinaria amministrazione. Una vicenda simile a quella che aveva visto protago-
nista Pella. Tuttavia, il Governo riusci ad ottenere la fiducia della Camera solo con i voti determinanti del Msi,
fatto che porto alla richiesta ufficiale della Dc a Tambroni di dimettersi. Quest’ultimo, su sollecitazione di Gron-
chi, decise di presentarsi comunque al Senato dove ottenne la fiducia senza che i voti della destra fossero deter-
minanti. Tuttavia, 1 disordini di Genova, divampati a seguito della decisione del Msi di tenervi il proprio congresso
nazionale, furono I'occasione per la Dc di sfiduciare Tambroni.
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momenti di tensione con le forze politiche.

Secondo Paladin, “non si puo dire che il settennato di Gronchi abbia prodotto conseguense politiche di grande
rilieve” e 1l suo protagonismo si risolse, alla fine, “nell’accentuazione dei consueti consigli e ammoni-
mento, per me0 dei quali i Presidenti del pin vario stampo hanno spesso influito — da allora a oggi — sulle
scelte dell'incaricato stesso”'™. Tuttavia, egli stimolo alcune delle piu rilevanti riflessioni dottrinarie
sulla figura del Capo dello Stato. Esposito rilevo I'inconsistenza delle posizioni che descrive-
vano il Presidente della Repubblica quale potere neutro e imparziale rispetto alle forze politi-
che. Al contrario, il Capo dello Stato sarebbe “wna delle forge politiche dello Stato, delimitato nei poteri
per il timore della sua pargialita” e “nell'esercizio delle sue funzioni sara animato dal desiderio di attuare o
conservare il proprio potere, di far valere e prevalere (sia pure nei limiti segnati dal diritto) il proprio potere, i

propri orientaments, le proprie idee sulle altre’ '™°

. Barile, invece, elaboro la celebre distinzione fra
I'indirizzo politico costituzionale e I'indirizzo politico di maggioranza, pur sempre vincolato
nei fini dalla Costituzione, ma che tende ad attuare “solo nelle parti che sono ad esso congenial?”’. Al
Presidente della Repubblica — essendo titolare della funzione di indirizzo politico costituzionale
— sarebbe spettato il compito di “controllare lindirizzo di maggioranza ed eventualmente di correggerlo
per allinearlo all'attuazione dei fini costituzionali”. Di conseguenza, sarebbe stata naturale 'influenza
presidenziale “nella caratterizzazione della formazione ministeriale, e, consegnentemente, nell'adozione
dell'indirizzo politico da parte di quest'ultima”"”". In ogni caso, come riconobbe lo stesso Paladin'™,
il settennato di Gronchi fu determinante anche nel rendere piu appetibile la carica di Capo
dello Stato, come dimostrava il fatto che difficilmente uomini politici in attivita — compresi
leader di pattito — avessero tinunciato alla candidatura al Quirinale'”.

L’elezione di Segni fu frutto di compromesso fra Moro e la destra democristiana, che voleva
nel Capo dello Stato un contrappeso alla nascente coalizione di governo con il Psi. In effetti,
Segni manifesto diverse volte insofferenza verso la formula di centro-sinistra. In particolare,
durante le consultazioni che porteranno alla nascita del Governo Moro I, ricevette il Coman-

dante dell’Arma dei Carabinieri De Lorenzo, il Capo della Polizia Vicari e il Governatore della

Banca d’Italia Carli'®. Tale decisione ¢ stata interpretata come il desiderio di Segni di sincerarsi

175 Paladin 1., Per una storia costituzionale dell'Italia repubblicana, cit., pp. 134-135.

176 Esposito C., Capo dello Stato, cit., p. 234 e p. 236.

77 Batile P., I poteri del Presidente della Repubblica, cit., pp. 307-311.

178 Paladin L., Per una storia costitugionale dell'Italia repubblicana, cit., p. 1306.

179 Mentre in Germania diversi politici di primo piano avevano rifiutato di concorrere per I'elezione a Presidente
della Repubblica federale, come noto Elia L., Governo (forme di), cit., p. 661.

180 Secondo Cuomo G., I poteri del Presidente della Repubblica nella risoluzione delle crisi di governo, cit., p. 175, le consul-
tazioni dovrebbero riguardare esclusivamente personalita del mondo patlamentare, mentre i soggetti esterni ad
esso sarebbero semplicemente “invitati” dal Presidente della Repubblica. Come nota Zagrebelsky G., La forma-
gione del Governo nelle prime quattro legislature repubblicane, cit., p. 828, nota 55, trattasi di una tesi che pecca di eccesivo
formalismo dato che non ¢ chiaro cosa dovrebbe differenziare le consultazioni dagli inviti.
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sulla tenuta dell’ordine pubblico in caso di scioglimento anticipato, che egli considerava un’op-

181 Tuttavia, tali col-

zione piu appetibile rispetto alla formazione del centro-sinistra organico
loqui non potevano considerarsi una rottura delle convenzioni seguite fino a quel momento,
dato che essenziale era — ed ¢ — la consultazione dei soli gruppi parlamentari, mentre altri
soggetti potevano — e possono — essere ticevuti liberamente dal Presidente della Repubblica'®.
E, inoltre, alla fine di queste Segni conferi in ogni caso I'incarico alla personalita capace di
formare un esecutivo che ricevesse la fiducia delle Camere, cioé Moro. Piu controverso fu
l'atteggiamento del capo dello Stato a seguito della crisi del primo esecutivo di Moro. Oltre alla
sua vicinanza con il Comandante dei Carabinieri De Lorenzo, sulla quale non fu stata fatta
piena chiarezza, Segni espresse forti riserve sulla conferma del socialista Giolitti a ministro del

bilancio'®?

. Data la riservatezza che circonda la fase della presentazione della lista dei ministri
da parte dell’incaricato non ¢ possibile sapere quale fu la reazione dei gruppi parlamentari im-
pegnati nella ricerca dell’accordo di governo. Il dato fattuale, comunque, fu la sostituzione al
ministero del bilancio di Giolitti con un altro membro del Psi, Pieraccini. Sostituzione che, in
ogni caso, fu accettata dai partiti di governo e, in particolare, dai socialisti'**.

Con Saragat si assistette ad una situazione speculare. Egli poteva, infatti, considerarsi in un
certo garante della formula di centro-sinistra e si adopero attivamente perché si formassero
esecutivi organici con il Psi'®. Ad esempio, durante le trattative che portarono alla formazione
del III Governo Moro, Saragat, nonostante il primo incarico al politico pugliese si fosse risolto
in un nulla di fatto, insistette nel conferire prima un preincarico e poi un secondo incarico allo
stesso Moro'*. Soprattutto, nella quinta legislatura, quando nel campo socialista erano nuova-

mente emerse le divisioni in merito alla collaborazione con la Dc, Saragat inizio a conferire

181 Almeno secondo Rodomonte M.G., Multipartitismo “estremo” e accordi di coalizione, cit., p. 355.

182 Si potrebbe, dunque, distinguere fra consultazioni di carattere formale, in primis quelle degli ex Presidenti della
Repubblica o gli ex Presidenti delle Camere e dell’Assemblea costituente, e di carattere sostanziale, cio¢ quelle dei
rappresentati delle forze parlamentari e dei Presidenti delle Camere. In proposito, si vedano Zagtrebelsky G., La
formazione del Governo nelle prime quattro legislature repubblicane, cit., pp. 825-829; nonché Paladin L., Governo, cit., pp.
680-682.

183 Rodomonte M.G., Multipartitismo “estremo” e accordsi di coaligione, cit., p. 363.

184 Secondo Elia L., Appunti sulla formazione del Governo, cit., pp. 1196-1197, il Presidente della Repubblica potrebbe
rifiutarsi di procedere alla nomina di un ministro solo in casi scolastici come il mancato godimento dei diritti civili
e politici dell'interessato. Al di fuori di queste ipotesi, il Capo dello Stato potrebbe esclusivamente manifestare al
Presidente del Consiglio incaricato I'inopportunita politica di proporre una determinata personalita a capo di un
dicastero. Di fronte alla persistenza del proponente egli non potrebbe certo ricorrere alla revoca dell’incarico. 11
caso in esame sembra uno di quelli in cui il proponente abbia accolto i suggerimenti del Presidente della Repub-
blica. Similmente si pone Predieri A., Lineamenti della posizione costituzionale del Presidente del Consiglio dei ministri, cit.,
p. 105.

185 In generale, sul tema si rimanda a Aa. Vv., Le ¢risi di governo nella V" legislatura durante la Presidenza Saragat, in
Giurisprudenza Costituzionale, 1971, pp. 2744-2817.

186 Si veda sempre Rodomonte M.G., Multipartitismo “estremo” e accordi di coalizione, cit., pp. 368-371. Zagrebelsky
G., La formazione del Governo nelle prime quattro legislature repubblicane, cit., p. 868 evidenzia la singolarita relativa all’in-
vito di Saragat fatto a Moro di non sciogliere negativamente la risetva e, al contempo, di dare avvio a nuove
consultazioni.
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“incarichi condizionati”, con i quali dava mandato al Presidente del Consiglio incaricato di
formare un esecutivo di centro-sinistra. In occasione della crisi del III Governo Rumor, il
Presidente della Repubblica conferi addirittura un mandato ad Andreotti perché formasse un

governo quadripartito di centro-sinistra'’

. La prassi degli incarichi condizionati sollevo delle
perplessita. Secondo alcuni, il mancato rispetto degli orientamenti presidenziali da parte dell’in-
caricato avrebbe potuto portare alla revoca dell’incarico'®. Tuttavia, impotre condizioni all’in-
caricato entrava in contraddizione con la stessa natura dell’incarico quale atto prodromico alla
nomina, subordinato soltanto all’individuazione del soggetto capace di coagulare una maggio-

% E al di la di cio, tale drastica soluzione avrebbe creato ulteriore instabi-

ranza parlamentare

lita, soprattutto nel caso in cui 'incaricato fosse riuscito a dare vita ad un esecutivo che avrebbe
bl

potuto ottenere la fiducia grazie a forze politiche esterne alla formula indicata dal Capo dello

Stato!”

. Piuttosto che di incarico condizionato si sarebbe dovuto, dunque, patlare di recepi-
mento, da parte del Presidente della Repubblica, delle indicazioni emerse durante le proprie
consultazioni. Recepimento, che, in ogni caso, non avrebbe potuto essere vincolante per I'in-

191

caricato . Comunque sia, a testimonianza dell'inopportunita di tale prassi, essa non venne

proseguita da Leone.

3. Il benigno vincolo esterno incentrato sul dollaro

3.1. La subordinazione della Banca d’Italia

Secondo Sartori, il pluralismo polarizzato italiano era “/a soluzione meno vitale e peggio funzio-
nante’*”. Ci si deve, dunque, chiedere come sia stata possibile la longevita di un sistema tanto
disfunzionale. A questo quesito sono state date diverse risposte. Secondo Elia la presenza di
un partito dalla forza elettorale preponderante rispetto agli altri e 'assenza di ali estreme che
perseguissero 1 propri obiettivi con aggressivita militare al di fuori del Parlamento controbilan-

193

ciavano l'instabilita ministeriale'””. Galli, invece, individuava nella mancanza di alternanza al

187 Di tale penetrante condizione chiesta ad Andreotti patla Severa F., La nascita del governo di Emilio Colombo, cit.,
p. 428.

188 Lo sostenne, in particolare, Rizza G., Le dimissioni del tergo governo Rumor ¢ la formazione del governo Colombo, cit., p.
2785.

189 Come aveva gia evidenziato Elia L., Appunti sulla formazione del Governo, cit., pp. 1180-1183 e p. 1192.

190 Come evidenzia Paladin L., Per una storia costituzionale dell’Italia repubblicana, cit, p. 202.

91 Soluzione caldeggiata, peraltro, dallo stesso Rizza G., Le dimissioni del terzo governo Rumor ¢ la formazione del governo
Colombo, cit., p. 2785; oltreché da Paladin L., Diritto costituzionale, cit., pp. 389.

192 Sartoti G., Bipartitismo imperfetto o pluralismo polarigzato?, cit., p. 308.

193 Elia L., Governo (forme di), cit., p. 662.
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governo sia il motivo dell’inefficienza del parlamentarismo italiano sia la ragione della sua so-
pravvivenza. All’opposizione si era collocato un Pci conscio dell'impossibilita di sovvertire il
sistema, mentre dall’altro lato la Dc restava comunque il partito di gran lunga egemone nell’area
di governo. Da qui 'espressione “bipartitismo imperfetto”, al fine di indicare il dominio del
sistema politico da parte di due forze che attiravano due terzi dell’elettorato'. Secondo Di
Palma, infine, il sistematico clientelismo partitico assicurava alle principali forze politiche I'ap-
poggio dei ceti medi'”. Si tratta di analisi che evidenziano alcune delle motivazioni alla base
della sopravvivenza di un sistema politico tanto instabile. Ad esse, tuttavia, andrebbe aggiunto
il fattore determinante dovuto al contesto internazionale. Si ¢ visto che il go/d exchange standard
delineato a Bretton Woods fosse un tentativo di creare un ordine monetario internazionale che
riuscisse a conciliare il nuovo assetto di dipendenza delle banche centrali con un sistema di
cambi relativamente fissi, sacrificando la libera circolazione dei capitali e, dunque, la forma-

zione di un mercato finanziario internazionale!”®

. Limitando la circolazione dei capitali, il go/d
exchange standard, non obbligava, innanzitutto, gli aderenti “ad adeguare i propri tassi di interesse a
quelli del mercato internazionale”’, consentendogli, anzi, di manovrarli “zz modo da portare la domanda
interna a un livello tale da assicurare un’elevata occupazione”. In secondo luogo, impediva agli aderenti
di finanziare il proprio deficit della bilancia commerciale attraverso l'afflusso di capitali
dall’estero: ogni Paese “era costretto a tenere in equilibrio separatamente i movimenti di merci e i movimenti
di capitali”"”.

L’equilibrio esterno — simboleggiato dal cambio fisso con il dollaro — si sostanziava, dunque,
in un vincolo esterno all’esercizio della politica economica dei governi. Una volta messo in
pericolo tale equilibrio era dovere dei Paesi aderenti al Fmi — con il supporto delle banche
centrali — adottare misure deflattive, quali 'aumento delle imposte o dei tassi di interesse. 1l
gold excchange standard, in altre parole, si basava interamente sul dollaro™®. In tale contesto, dun-
que, solo la politica economica statunitense poteva dirsi pienamente libera, ma fu amministrata
in modo da promuovere anche lo sviluppo dei propri partner commerciali. 11 go/d exchange stan-
dard era, nei fatti, un regime egemonico simile a quello delle monete auree medievali. Con la
differenza che quello sorto a Bretton Woods si basava su una moneta legale. Certo, era soprav-
vissuta la finzione dell’ancoraggio del dollaro all’oro, ma si trattava, per 'appunto di una fin-

zione. Mentre le monete auree medievali erano universalmente accettate a causa del proprio

Y% Galli G., I/ bipartitismo imperfetto. Comunisti e democristiani in Italia, Bologna, Il Mulino, 1966, pp. 61-68.

195 Di Palma G., Sopravvivere senza governare, cit., pp. 344-354

196 Si rimanda, nuovamente, a Giannini C., L’ea delle banche centrali cit., pp. 255-273.

197 1 virgolettati sono presi da Graziani A., Lo sviluppo dell’economia italiana, cit., p. 117.

198 Piu in generale sul tema si rimanda a Hobsbawm E.J., I/ secolo breve. 1914-1991, Milano, Rizzoli, 2019, pp. 322-
337; Galbraith J.K., So/di, cit., pp. 282-313; nonché 1d., Storia dell’economia, cit., pp. 246-263.
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contenuto di oro, il dollaro poteva assumere la stessa funzione solo se fosse stato amministrato
dalle autorita politiche e monetarie americane di modo che generasse la fiducia necessaria per
essere adottato come valuta per gli scambi internazionali'”. Tale fiducia venne costruita ge-
stendo il dollaro in modo da garantire non solo gli interessi statunitensi, ma anche quelli degli
altri Paesi del blocco occidentale. St potrebbe dire che quel sistema monetario dollaro-centrico
costitui un benigno vincolo esterno. Oltre al finanziamento della ricostruzione europea, per il
tramite degli aiuti dell’Erp, infatti, lungo tutti gli anni Cinquanta gli Stati Uniti si preoccuparono
di emettere dollari in misura sufficiente a sostenere 'aumento degli scambi internazionali, sia
attraverso prestiti che attraverso le importazioni*”. La continua immissione di dollari nel met-
cato internazionale funziono analogamente alla continua scoperta di nuovi giacimenti di oro™".
In sintesi, gli Stati Uniti adottarono una politica economica e monetaria espansiva piu che
decennale lasciando che il proprio deficit della bilancia commerciale crescesse sempre di pin*”.
E, al contempo, il tasso di inflazione statunitense rimase considerevolmente basso per cui il
dollaro venne agevolmente adottato dai Paesi occidentali come valuta di riserva internazionale
per la sua stabilita di lungo periodo™”.

Nel go/d excchange standard ai Paesi come I'Italia veniva, dunque, chiesto esclusivamente 'impegno
a rispettare la parita con il dollaro. Si ¢ visto come il IV Governo De Gasperi decise di onorare
questo impegno, dando al successivo sviluppo economico una struttura orientata alle esporta-
zioni, tanto che la bilancia commerciale italiana del primo ventennio repubblicano fu quasi
sempre caratterizzata da surplus™. La combinazione fra deflazione e svalutazione consenti

Papertura del Paese al commercio internazionale™”

— Pobiettivo di fondo degli accordi di Bret-
ton Woods — insieme al mantenimento della stabilita della lira, sia interna che esterna. A dimo-

strazione di cio, il cambio di un dollaro per 625 lire, stabilito nel 1949, venne mantenuto fino

199 Sulle difficolta di costruire un regime egemonico partendo da una valuta nazionale priva di contenuto aureo si
rimanda a Giannini C., L'eza delle banche centrali, cit., pp. 313-326.

200 A Joro volta, i dollari che finivano nelle banche centrali e nelle banche di credito europee “erano rilanciati agli
Stati Uniti, nella forma di depositi a breve termine con le banche americane” (De Cecco M., 1/ sistema di gold exchange interna-
zionale dal 1944 al 1965: note interpretative, in 1d., Saggi di politica monetaria, cit., p. 18).

201 Stammati G., Moneta, cit., p. 770.

202 Si veda sempre Giannini C., L'ea delle banche centrali cit., pp. 279-281.

203 Secondo i dati forniti da inflation.en negli Stati Uniti, nel periodo compreso fra il 1956 al 1966, il tasso medio di
crescita dei prezzi sui beni di consumo fu dell’l,77 per cento annuo.

204 Dopo il deficit del 1952 e del 1953, la bilancia commerciale italiana torno in equilibrio. Anzi, nella seconda
parte del decennio divenne sensibilmente positiva, tanto che nel 1959 il surp/us fu pati al 2,15 per cento del reddito
nazionale. Dopo la battuta d’arresto del 1963 — di cui si patlera fra poco — il surplus fu, in media, del 2,10 per cento
annuo in rapporto al reddito nazionale, con una punta del 3,39 per cento del reddito nazionale nel 1965. Le
percentuali sono state estrapolate da Bilancia dei pagamenti e posizione patrimoniale sull'estero dell'Italia (1945-1999).

205 Mentre il processo di apertura al commercio internazionale di altti Paesi europei fu piu altalenante, con diversi
ritorni di flamma protezionistici, come osserva Baffi P., L evoluzione monetaria in Italia, cit., pp. 279-280.
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al crollo del sistema egemonico ameticano, avvenuta nel 1971*. Anche il tasso di inflazione

207

rimase sotto controllo™', nonostante il reddito nazionale fosse cresciuto, in media, del 6,7 per

cento annuo nel primo ventennio repubblicano®®. I motivi di questo successo furono sem-
plici®”. Un Paese come I'Ttalia, nel quale il reddito medio era sensibilmente inferiore rispetto
alla media delle grandi Nazioni occidentali, ebbe la capacita di svilupparsi trainato da esporta-
zioni rese competitive dal basso costo del lavoro e dalla debolezza dei sindacati. I salari creb-
bero comunque, ma in maniera inferiore alla produttivita del lavoro. Inoltre, i profitti vennero
costantemente reinvestiti al fine di aumentare la produttivita del settore industriale. Tanto che
nel corso degli anni Sessanta I'Ttalia divenne un Paese creditore verso il resto del Mondo*’. T.a
combinazione fra una crescita dei salari inferiore alla crescita della produttivita e alti livelli di
investimento privato — destinati anche all’estero — scongiuro qualsiasi spinta inflazionistica.
L’afflusso di denaro proveniente dal s#rp/us della bilancia commerciale veniva, infatti, reinve-
stito all’estero in modo che non si riflettesse sui prezzi interni e senza obbligare le autorita
italiane ad una rivalutazione della lira che avrebbe potuto penalizzare 'industria esportatrice.

[’adesione dell’Italia alla Comunita economica europea, avvenuto nel 1957*'!) e la dichiara-

zione di convertibilita esterna della lira?'? costituirono il coronamento del primo ventennio di

206 Come ¢ facilmente attestabile dai dati resi disponibili dalla Banca d’Italia in Zassidicanibio.bancaditalia.it. 1.a lira si
mantenne, dunque, stabile anche rispetto alle altre valute europee ad eccezione del marco, dato che nel 1961 le
autorita tedesche decisero di rivalutare la propria moneta di circa il 4 per cento per riequilibrare il proprio enorme
surplus della bilancia commerciale. ILa tendenza del marco ad apprezzarsi rispetto alle altre valute europee sarebbe
stata una costante nei decenni successivi.

207 1] tasso di inflazione sui beni di consumo si mantenne su una media del 3,45 per cento nel periodo di tempo
compreso fra il 1948 e il 1968. Va tenuto conto, oltretutto, che la media ¢ inevitabilmente viziata dalle flammate
inflazionistiche avutesi la prima nel 1951 a seguito dell’inizio delle ostilita in Corea — quando I'incremento dell’in-
dice dei prezzi al consumo raggiunse quasi il 10 per cento — e la seconda fra il 1962 e il 1965 — di cui si parlera in
maniera approfondita fra poco. Senza tali anomalie il tasso medio sarebbe stato pari al 2,60 per cento. I dati sono
estrapolati da I/ valore della moneta in Italia dal 1867 al 2011.

208 Secondo i dati presenti in La ricostruzione Banca d’Italia-Istat 1861-2017, disponibile in seriestoriche.istat.it, il reddito
nazionale del 1948 fu pari a circa 186 miliardi di euro — rapportato ai prezzi del 2010 —, mentre nel 1971 si attesto
a circa 771 miliardi di euro. In altre parole, in tale lasso di tempo il reddito nazionale era quadruplicato.

209 Le motivazioni sono sintetizzate da Graziani A., Lo sviluppo dell’economia italiana, cit., pp. 68-70; e Ginsborg P.,
Storia d’ltalia dal dopoguerra a oggi, cit., pp. 287-291. Piu ampiamente, si veda Baffi P., L'evolugione monetaria in Italia,
cit., pp. 305-307.

210 Per rendersene conto ¢ sufficiente analizzare quella che viene chiamata posizione patrimoniale netta sull’estero,
cioe la differenza fra Pammontare dei capitali interni diretti verso I'estero e Pammontare di capitali esteri diretti
verso I'interno. Se i primi sopravanzano i secondi significa che il Paese investe in attivita estere piu di quanto
estero investa in attivita interne. A partire dal 1958 la posizione patrimoniale netta sull’estero dell’Italia divenne
significativamente positiva, fino a raggiungere nel 1971 i 6,460 miliardi di euro. Una cifra pari al 16,4 per cento
del reddito nazionale. La percentuale ¢ stata sempre estrapolata da Bilancia dei pagamenti e posizione patrimoniale
sull'estero dell'Italia (1945-1999).

211 Con 1. 14 ottobre 1957, n. 1203, pubblicata in G.U. 23 dicembre 1957, n. 317 S.O. Sui dibattiti parlamentari
relativi alla legge di ratifica si veda Paladin L., Per una storia costituzionale dell'Italia repubblicana, cit., pp. 156-162.

212 La convertibilita esterna della lira consisteva nell’obbligo della Banca d’Italia di cambiate le lire possedute dai
non residenti sul territorio italiano nelle valute dei propri Paesi. La decisione di concedere ai non residenti tale
opportunita giunse proprio in virtu del processo di ricostruzione delle riserve valutarie della Banca d’Italia iniziata
con la stretta monetaria del 1947. Alla dichiarazione di convertibilita esterna della lira segui la fissazione della
convertibilita — fittizia — con 'oro tramite P'art. 1, d.I. 28 gennaio 1960, n. 14, pubblicato in G.U. 5 febbraio 1960,
n. 30. Indirettamente, venne cosi ufficializzata anche la parita con il dollaro e si giunse al pieno rispetto degli
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sviluppo repubblicano.

In questo frangente, la politica monetaria assunta dalla Banca d’Italia fu orientata al manteni-
mento dell’equilibrio della bilancia commerciale, in piena continuita con il progetto di sviluppo
otientato alle esportazioni*”’. ’ammontare della riserva obbligatotia non fu abbassato fino al
1962, mentre il tasso ufficiale di sconto venne progressivamente ridotto fino a raggiungere il
3,5 per cento nel 1958°'*. In questa fase listituto di emissione mantenne un rapporto di dipen-
denza rispetto al Governo, anche se va ammessa la mancanza di situazioni di conflitto, nelle
quali gli obiettivi politici dell’esecutivo potessero trovare resistenza da parte della banca cen-
trale*”. Infatti, il finanziamento del tesoro da parte delle Banca d’Italia si mantenne sempre su
dimensioni trascurabili, sia attraverso il canale delle anticipazioni ordinarie®™® sia tramite I'ac-

quisto di titoli pubblici®’. Questo perché, nonostante il disordine della contabilita pubblica di

218 1o
, 1

cui si ¢ parlato in precedenza, e nonostante il costante aumento delle spese imponente

sviluppo economico portd comunque ad un notevole aumento delle entrate tributarie®”. In

virta di cio, a partire dalla seconda meta degli anni Cinquanta il debito pubblico — pur aumen-

220

tando in termini assoluti™ — prese una curva discendente rispetto al reddito nazionale,

accordi di Bretton Woods, i quali volevano assicurare “valute convertibili in oro a tassi stabili ¢ prevedibili, ¢ quindi
convertibili reciprocamente sempre a tassi stabili e prevedibily’ (Galbraith J.K., So/di, cit., p. 288).

213 In questo senso si veda Nardozzi G., Autonomia della banca centrale e istituzioni di governo: il caso della Banca d'’Italia,
in Masciandaro D., Ristuccia S. (a cura di), L autonomia delle banche central, cit., pp. 232-235. Baffi nota come la
politica monetaria degli anni Cinquanta fu caratterizzata da rari interventi e dal ricorso agli identici strumenti scelti
nel 1947 Baffi P., L'evoluzione monetaria in Italia, cit., pp. 309-311; e 1d., Stabilita monetaria e sviluppo economico, in 1d.,
Studi sulla moneta, cit., pp. 323-325).

214 Con d.m. 6 giugno 1958, pubblicato in G.U. 7 giugno 1958, n. 134.

215 Secondo Salvemini M. T, L autonomia della politica monetaria nel rapporto tra Banca d’Italia e Tesoro, in Masciandaro
D., Ristuccia S. (a cura di), L autonomia delle banche centraly, cit., p. 276, “In qualche modo la visione dei governatori non era
che esecuzione di un disegno istituzionale complessivo |...) in quanto la gestione della politica economica si collocava in quegli anni
nell'ambito di un insieme di regole rappresentato dal sistema monetario internazionale, che costituiva per l'istituto di emissione un
essenziale punto di riferimento per la propria condotta ed un importante riparo dalle pressioni provenienti dal governo”.

216 11 cui limite venne, tra l’altro, portato dal 15 al 14 per cento del totale delle spese previste dal bilancio di
previsione e dalle successive variazioni dalla 1. 13 dicembre 1964, n. 1333, pubblicata in G.U. 19 dicembre 1964,
n. 314.

217 Anzi, la Banca d’Italia ridusse significativamente la quota di debito pubblico da essa detenuta, che durante gli
anni della Seconda Guerra Mondiale aveva superato la meta del totale. Come si evince dalla sezione Finanza
pubblica: fabbisogno e debito di infostat.bancaditalia.it, l]a quota di debito pubblico detenuta dall’istituto di emissione
passo dal 47,5 per cento del 1947 al 16,8 per cento del 1968.

218 A dimostrazione del fatto che fu la straordinaria crescita economica a tenere sotto controllo il debito pubblico,
durante tutto il periodo preso a riferimento il pareggio del bilancio non venne mai raggiunto. Fino al 1955, infatti,
I'indebitamento annuo si mantenne sempre al di sopra del 3 per cento del reddito nazionale, declinando in maniera
consistente solo nella prima meta degli anni Sessanta e tornando al di sopra del 3 per cento in seguito. L’avanzo
primario — cio¢ la differenza fra le entrate e le spese dello Stato al netto di quelle riservate al pagamento degli
interessi sul debito pregresso — si registro esclusivamente fra il 1960 e il 1962. I dati sono presi dall’ Appendice
statistica in Felice E., Ascesa e declino, cit., p. 37.

219 Peraltro, nei bilanci pubblici degli anni Cinquanta la componente delle spese riservata agli investimenti era di
tutto rispetto, sebbene declinante rispetto alla spesa corrente (Baffi P., L'evoluzione monetaria in Italia, cit., p. 302).
220 Dai dati presenti nella sezione Finanza pubblica di infostat.bancaditalia.it, il debito pubblico italiano passo dai 926
milioni di euro — a prezzi del 2022 — del 1947 ai 10.405 milioni di euro del 1968.
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21 T)assenza di conflitti

raggiungendo il punto piu basso nella prima meta degli anni Sessanta
si registro anche in merito alla politica economica, specialmente quando la congiuntura interna
e internazionale avrebbero potuto creare divergenze in merito alle azioni da intraprendere.
Questo perché, come si ¢ visto, 'esigenza di mantenere la parita esterna con il dollaro — e,
dunque, con le altre valute — era condivisa dalla stessa classe politica italiana**. Non si puo
certo dire che le misure deflazionistiche del 1947 furono prese in contrasto con gli indirizzi di
politica economica voluti dal Governo. Si ¢ visto, anzi, che De Gasperi chiamo Einaudi al
ministero del bilancio proprio perché mettesse in pratica le ricette deflattive che, fino a quando
era stato Governatore della Banca d’Italia, aveva potuto soltanto proporre. Il nuovo Governa-
tore Menichella si limito, dunque, a completare il disegno deflazionistico dell’esecutivo, ser-
vendosi degli strumenti di controllo del credito messi a disposizione dell’istituto di emissione
dal r.d.l. 12 marzo 1936, n. 375.

In sintesi, le scelte fondamentali di politica economica e monetaria assunte allindomani
dell’esclusione delle sinistre dall’esecutivo si rivelarono vincenti nel periodo successivo tanto
da non dover essere ridiscusse, sebbene la prolungata compressione della domanda interna
costo alla Dc la possibilita di essere un partito maggioritario. Cio consenti al sistema politico
di strutturarsi nel modo prima visto senza contraccolpi sullo sviluppo economico del Paese. O
meglio, senza contraccolpi tali da rimettere in discussione il sistema istituzionale, come invece
era avvenuto in Germania all'indomani della crisi del 1929 o in Francia durante il processo di
decolonizzazione, per citare altri due sistemi di multipartitismo estremo o polarizzato.
L’estrema instabilita governativa e la mancanza di un vero e proprio indirizzo politico ebbero
comunque effetti rimarchevoli, specialmente nella seconda e terza legislatura, quando piu op-
portuna sarebbe stata una quanto minima gestione degli squilibri derivanti da uno sviluppo
impetuoso unito alla veloce transizione da un’economia prevalentemente agricola a una indu-
striale. Infatti, i settori industriali otientati al consumo interno, cosi come i servizi, timasero
caratterizzati da crescita salariale superiore alla produttivita e bassi livelli di investimento, al
contrario dell'industria esportatrice, dando vita a quello che venne definito “dualismo econo-
mico”??. Inoltre, dato che i settori pitt dinamici dell’economia richiedevano poca manodopera

rispetto a quella esistente, la disoccupazione resto elevata nei primi anni Cinquanta, e trovo

221 Secondo i dati forniti dall’ Appendice statistica in Felice E., Ascesa e declino, cit., p. 36, nel 1964 il debito totale si
attesto al 27,4 per cento del reddito nazionale.

222 Riprendendo Salvemini M.T., L autonomia della politica monetaria nel rapporto tra Banca d'Italia e Tesoro, cit., p. 270,
“I/ regime di gold exchange standard si caratterizzava per I'obbligo che vincolava le autorita monetarie di difendere le parita fisse tra
monete, attraverso I'ntilizzo delle riserve ufficiali. In caso di squilibrio dei conti con lestero diveniva imperativo adottare politiche di
gestione della domanda interna. 1/ ricorso a misure di contenimento della domanda, ¢ bene sottolinearlo, era giustificato, prima che
dalla Banca d'ltalia, dal governo ¢ dal paese”

223 Definizione data da Graziani A., Lo sviluppo dell’economia italiana, cit., pp. 61-65.
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nell’emigrazione verso 'estero e nelle assunzioni del settore pubblico due valvole di sfogo.
Infine, a partire dalla seconda meta del decennio si sviluppo anche un moto migratorio interno,
dal Sud verso il Nord e dalle campagne verso le citta. Movimento che trasformo le citta italiane
aggravando la speculazione edilizia e la scarsita di servizi pubblici, dovuti all’assenza di qualsiasi
pianificazione urbana, e, soprattutto, amplio definitivamente il divario fra il Sud agricolo e il

Nord industriale?**,

3.2. La stretta monetaria del 1963

A dimostrare P'attenzione italiana al rispetto del vincolo esterno rappresentato dalla parita con
il dollaro vi furono gli eventi che portarono alla stretta monetaria del 1963. All'inizio degli anni
Sessanta cominciarono ad apparire i primi segnali di una saturazione del mercato del lavoro,
soprattutto nell’industria manifatturiera. In altre parole, il sistema economico si stava avvici-
nando alla piena occupazione®. 1l rafforzamento delle organizzazioni sindacali portd ad un
aumento degli scioperi e delle manifestazioni che, in alcuni casi come a Torino in Piazza Statuto
fra il 7 e il 9 luglio 1962, degenerarono in scontti violenti con la forza pubblica®*’. Nel corso
della prima meta degli anni Sessanta, dunque, gli aumenti salariali nell’industria furono consi-
stenti e sopravanzarono per la prima volta la crescita della produttivita. Il varo di consistenti
aumenti nelle retribuzioni dei dipendenti pubblici ando a sommarsi al movimento ascendente

del settore privato, aggravando la situazione®’

. Al fine di non comprimere 1 profitti, 'impren-
ditoria reagi con un aumento generalizzato dei prezzi dei prodotti industriali**®. Tale situazione
produsse, ovviamente, un aumento del tasso di inflazione — che nel 1962 raggiunse il 5,10 per

cento e lanno successivo il 7,52 per cento™ — e un deterioramento della bilancia

224 Descrive efficacemente 'emigrazione interna ed estera italiana, le difficolta enormi degli enti locali a soddisfare
la domanda di abitazioni e il divario fra Sud e Nord Ginsborg P., Storia d’ltalia dal depoguerra a oggi, cit., pp. 293-
315 e pp. 334-336.

225 In base ai dati forniti da Sessant’anni di Europa, disponibili in #stat.it/ lavoro, il tasso di disoccupazione declind dal
5,7 per cento della forza lavoro nel 1960 al 4 per cento del 1963, il valore piu basso mai registrato nell’Italia
repubblicana. Secondo Baffi P., L'alterna vicenda del quinguennio 1961-1965, in 1d., Studi sulla moneta, cit., pp. 347-
351, al raggiungimento della piena occupazione andava a sommarsi 'ampia formazione di liquidita proveniente
dal canale estero — derivante cio¢ dal surplus della bilancia commerciale degli anni fra il 1958 e il 1960 — e dal
disavanza pubblico — sebbene quest’ultimo fosse diminuito a partire dal 1960, secondo I’ Appendice statistica in
Felice E., Ascesa e declino, cit., p. 37. Anche I'abbassamento della riserva obbligatoria dal 25 per cento al 22,5 per
cento deciso dal Cicr nel 1962 diede effetti espansivi.

226 Sull’episodio di Piazza Statuto e, piu in generale, sull’aumento delle contestazioni nelle fabbriche si veda Gin-
sborg P., Storia d'Italia dal depoguerra a oggi, cit., pp. 340-343.

227 Lo evidenzia Tamburrano G., Storia e cronaca del centro-sinistra, cit., pp. 235-237.

228 Graziani A., Lo sviluppo dell’economia italiana, cit., pp. 82-85.

2291 dati sono sempre estrapolati da I/ valore della moneta in Italia dal 1867 al 2071.
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commetciale””, cui la Banca d’Italia dovette far fronte mediante il ricorso alle riserve valutarie

al fine di mantenere la parita esterna®"

. Va, inoltre, tenuto presente che nello stesso periodo si
erano formati i primi esecutivi di centro-sinistra con I'astensione del Psi. I1 IV Governo Fanfani
procedette proprio agli inizi del 1963 alla nazionalizzazione dell’energia elettrica®”, diffon-
dendo il timore di futuri e piu estesi espropri, e introdusse una nuova imposta sui dividendi
azionatri®”. Si trattava di provvedimenti funzionali a far maturare I’alleanza organica con il Psi,
ma allarmarono 1 grandi risparmiatori, provocando una fuga di capitali verso I’estero.

Si ¢ visto che I'imprenditoria scarico 'aumento del costo del lavoro sui prodotti finali. Tuttavia,
se cio era relativamente semplice per I'industria orientata al consumo interno — data la sempre
crescente domanda interna — risultava quasi impossibile per i settori orientati alle esportazioni:
in un regime di cambi fissi, scaricare sugli acquirenti esteri ’'aumentato costo del lavoro avrebbe
reso i prodotti italiani meno competitivi. Di fronte all’inopportunita di svalutare la lira**, ri-
maneva solo 'opzione di nuove politiche deflattive che arrestassero momentaneamente la cre-
scita della domanda interna, al fine di tutelare la competitivita e i profitti dei settori piu dinamici
dell’economia italiana. Il nuovo Governatore della Banca d’Italia Carli, subentrato a Menichella
nel 1960, segnalo piu volte la necessita di frenare il surriscaldamento dell’economia italiana. Le
esortazioni di Carli a adottare politiche deflattive furono una delle ragioni della mancata nascita
del primo governo di centro-sinistra all'indomani delle elezioni del 1963. Fu, dunque il Go-
verno Leone I a gestire per primo la congiuntura economica avversa, ma trattandosi di un
esecutivo a tempo non aveva la forza necessaria a reagire adeguatamente allo squilibrio della
bilancia commerciale. In tale situazione, I'intervento piu deciso fu quello della Banca d’Italia,
la quale attuo una progressiva restrizione del credito alle banche commerciali a partire dall’au-
tunno del 1963, provocando una caduta degli investimenti nei successivi due anni. Ad essa
segui necessariamente la stagnazione della produzione industriale, un aumento della disoccu-

pazione, soprattutto nel settore manifatturiero, e un momentaneo arresto della crescita del

230 Secondo Bilancia dei pagamenti e posizione patrimoniale sull’estero dellItalia (1945-1999), tra il 1962 e il 1963 la bilancia
commerciale passo da un surplus di 86 milioni di euro a un deficit di 220 milioni, pari all’1,56 per cento del reddito
nazionale.

231 Fra il 1962 e il 1963 le riserve in valuta estera della Banca d’Italia passarono da 217 a 66 milioni di euro, come
si evince semptre da Bilancia dei pagamenti e posigione patrimoniale sull’estero dell’Italia (1945-1999).

232 Con L. 6 dicembre 1962, n. 1643, pubblicata in G.U. 12 dicembre 1962, n. 316, venne istituito 'Enel, ente di
diritto pubblico cui vennero trasferite le attivita prima esercitate da imprese private. Sulle questioni della legittimita
degli espropri e della natura degli indennizzi si rimanda a Paladin L., Per una storia costituzionale dell Italia repubblicana,
cit., pp. 180-182.

253 F 12 1. 29 dicembre 1962, n. 1745, pubblicata in G.U. 7 gennaio 1963, n. 5.

234 Secondo Baffi P., L alterna vicenda del guinquennio 1961-1965, cit., p. 353, una svalutazione avrebbe colpito ec-
cessivamente il volume delle importazioni, le quali erano cresciute enormemente in rapporto al reddito nazionale
rispetto al 1949.
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reddito nazionale™”. La lieve depressione derivante dalla manovra porto con sé anche la ridu-

zione della crescita dei prezzi e un veloce riequilibrio della bilancia commerciale*.

La stretta creditizia fu fortemente criticata, anche da economisti di estrazione liberale perché
fini per esaurire le fonti di finanziamento delle piccole e medie imprese, i cui profitti si erano
gia ridotti in forza degli aumenti salariali precedenti. Colpendo indiscriminatamente gli investi-
menti la manovra contribui a peggiorare gli squilibri fra produttivita e costo del lavoro a favore
di quest’ultimo®’. Al di la del’opportunita o meno della misura, tuttavia, cio che rileva, ai nostri
fini, € se le azioni di Carli furono adottate in contrasto con I'orientamento dell’esecutivo. In-
tanto, la riduzione del credito alle banche commerciali era una misura di politica monetaria
espressamente demandata all’istituto di emissione. Al contempo, pero, I'inevitabile riflesso che
avrebbe avuto — ed ebbe — sull’economia reale, avrebbe richiesto una sinergia di azione con il
Governo Leone. Va anche detto, d’altra parte, che non vi furono rilievi da parte di quest’ul-
timo. Anzi, ¢ plausibile che la manovra monetaria restrittiva incontrasse il favore dell’esecutivo,
dato che si collocava perfettamente in linea con la linea di politica economica seguita nel quin-
dicennio precedente e consistente nella difesa della parita esterna della lira*®. Inoltre, la Banca
d’Italia collaboro attivamente al finanziamento dell’indebitamento pubblico che, a causa del
rallentamento della crescita dovuta alle misure di austerita fiscale e monetatia, crebbe sensibil-

mente 239

. Anche alla luce della massima riservatezza che circondava i rapporti fra la Banca

d’Italia e il Governo non ¢, quindi, possibile dirimere la questione in via definitiva. Cio che ¢
> 9 > P q

pacifico, in ogni caso, ¢ che la stretta creditizia dell’estate del 1963 rese ancor piu evidente la

debolezza degli esecutivi italiani, incapaci di esprimere un chiaro indirizzo politico attraverso

235 Secondo La ricostruzione Banca d’ltalia-Istat 1861-2017, nel biennio 1964-1965, il reddito nazionale crebbe “sol-
tanto” del 3,96 e del 4,60 per cento, contro una media dei dieci anni precedenti pati al 6,4 per cento. Nei cinque
anni successivi, comunque, sarebbe tornato a crescere secondo i ritmi precedenti. Il tasso di disoccupazione torno,
invece, vicino al 6 per cento nel 1966 e su tali livelli si mantenne fino al 1968 (Sessant'anni di Eunrgpa). 1 dati del
rallentamento si trovano anche in Graziani A., Lo sviluppo dell’economia italiana, cit., pp. 85-87; e Tamburrano G.,
Storia e cronaca del centro-sinistra, cit., pp. 267-268.

236 Secondo I/ valore della moneta in Italia dal 1861 al 2011, il tasso di inflazione sui beni di consumo scese al 5,93
per cento nel 1964, al 4,34 per cento nel 1965, al 2 per cento sia nel 1966 che nel 1967 e all’'1,27 per cento nel
1968. La bilancia dei pagamenti torno in equilibrio gia nel 1964 per raggiungere un notevole surplus nei due anni
successivi. Le stesse riserve valutarie della Banca d’Italia passarono in un solo anno — fra il 1963 e il 1964 — da 66
a 615 milioni di euro, secondo quando riportato da Bilancia dei pagamenti e posizione patrimoniale sull’estero dellItalia
(1945-1999).

237 Si veda, in particolare, Modigliani F., I.a Malfa U., Su alcuni aspetti della congiuntura e della politica monetaria italiana
nell ultimo quinguennio, in Moneta e Credito, 1966, pp. 211-257.

238 Ancora riprendendo le parole di Salvemini M.T., L antonomia della politica monetaria nel rapporto tra Banca d’ltalia ¢
Tesoro, cit., p. 276, “la stretta monetaria del 1963 non incontro resistenge nel governo. Anzi la circostanza che la Banca d’Italia
abbia in qualche misura temporeggiato prima di assumere un atteggiamento di decisa restrigione monetaria, ridusse di molto le
eventuali opposizioni nel governo a tale orientamento, data la forte emorragia gia subita dalle nostre riserve”.

239 I’indebitamento pubblico raggiunse il 4,1 per cento nel 1965 contro 1,1 dell’anno precedente (Appendice sta-
tistica in Felice E., Ascesa e declino, cit., p. 37). Una consistente parte dei titoli pubblici emessi venne acquisita dalla
Banca d’Italia, tanto che — come si evince dalla sezione Finanza pubblica: fabbisogno e debito di infostat. bancaditalia.it —
la quota di debito da questa detenuta supero il 23 per cento del totale negli anni considerati per declinare succes-
sivamente.
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il quale vincolare le autorita monetarie. La progressiva indipendenza che acquisira listituto di
emissione italiano negli anni Ottanta sard dovuta anche a questo fattore patologico™’.

Soprattutto, I'intervento della Banca d’Italia si risolse in “un fatto compinto di cui il nnovo governo
difficilmente avrebbe potuto non prendere atto”*"', dando il via all’adozione di ulteriori misure defla-
zionistiche. Quando si formo il primo esecutivo di Moro venne, infatti, a replicarsi quella sud-
divisione dei compiti che si era verificata nei governi di unita nazionale: il ministero del bilancio
venne assegnato ad un socialista, Giolitti, mentre il ministero del tesoro ad un esponente della
destra democristiana come Colombo. 1l fine era il medesimo: porre un freno alle richieste dei
socialisti, anche in considerazione del fatto che I'apertura a sinistra aveva sempre avuto come
fine quello di normalizzare il Psi**. 1l programma del I Governo Moro era ricco di propositi,
spazianti dall’attuazione regionale fino alla programmazione economica, passando per 'appro-
vazione dello statuto dei lavoratori e la riforma urbanistica*”. Accanto a queste riforme strut-
turali, proposte dal Psi quali condizioni per un’alleanza di governo, si dovevano accompagnare
contestualmente misure che contrastassero la congiuntura economica avversa, proseguendo
nell’opera iniziata dalla Banca d’Italia. Secondo Colombo, e dunque la Dc, invece le riforme
avrebbero trovato spazio solo dopo le misure anticongiunturali***. Colombo aveva ovviamente
I'appoggio del Governatore della Banca d’Italia Carli, il quale, nel marzo del 1964, riusci ad
ottenere dagli Stati Uniti un prestito di un miliardo di dollari al fine di reintegrare le proprie

riserve valutarie*®

. Non solo: a sostenere la politica di contenimento dei consumi fu la Com-
missione europea con una raccomandazione ad aprile. E non va dimenticato 'appoggio del
Presidente della Repubblica Segni, che durante le consultazioni del dicembre precedente aveva
ricevuto lo stesso Governatore della Banca d’Italia.

Si ¢ visto che tali contrasti portarono alla caduta del primo esecutivo di Moro nel giugno del
1964 cui seguirono due ulteriori esecutivi di centro-sinistra al prezzo della rinuncia socialista
all’attuazione integrale del programma di governo. E si ¢ visto che Moro procedette alla sosti-

tuzione di Giolitti con Pieraccini al ministero del bilancio su richiesta di Segni. Di tale paralisi

decisionale sono evidenti i risultati dei governi di centro-sinistra. Al termine della legislatura

240 Secondo Nardozzi G., Autonomia della banca centrale ¢ istitnzioni di governo, cit., p. 237: “L apporto decisivo della banca
centrale nella concezione e nella gestione della politica economica, che in quei frangenti aveva supplito ad un vuoto governativo derivante
dalle difficolta di accordo politico, diverra una componente permanente”.

24 Tamburrano G., Storia e cronaca del centro-sinistra, cit., p. 240.

242 Anche alla luce del fatto che la Dc rimaneva I'interlocutore privilegiato della classe imprenditoriale, come
evidenzia Galli G., Stria della Democrazia Cristiana, cit., pp. 249-260.

243 I’elenco completo si trova in Tamburrano G., Storia e cronaca del centro-sinistra, cit., pp. 249-251.

244 Si rimanda nuovamente a Evangelisti V., Sechi S., L autonomia socialista e il centro-sinistra (1956-1968), cit., pp.
113-121.

24 Si veda sempre Tamburrano G., Storia e cronaca del centro-sinistra, cit., p. 265.
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26 _ del cuil meccanismo

dell’attuazione regionale si poteva contare soltanto la legge elettorale
proporzionale si & parlato in precedenza. La riforma urbanistica giunse al termine®"’, anche se
fuori tempo massimo visto che "abnorme e disordinato sviluppo urbano si era gia verificato™®.
La programmazione economica rimase sostanzialmente sulla carta. Il primo progetto di piano
quinquennale venne, infatti, presentato nel 1965 dal ministro del bilancio Pieraccini, ma di-
venne legge solo due anni dopo®”, quando il quinquennio di riferimento era gia iniziato. E,
soprattutto, le disposizioni in esso contenute avrebbe necessitato di essere attuate successiva-
mente da ulterioti provvedimenti legislativi e amministrativi. Per questa, e altre ragioni®, il
tentativo di programmazione non venne piu ripetuto in seguito. Un relativo successo, invece,
si ebbe per quanto riguarda le tutele sul luogo di lavoro. Nei primi decenni repubblicani era
rimasto in vigore il principio del libero recesso dal rapporto di lavoro ex articolo 2118 del
Codice civile. Gia nel 1958, tuttavia, la Corte costituzionale intervenne a precisare che tale
disposizione non esprimeva alcun principio inderogabile dell’ordinamento, notando come 1
contratti collettivi di lavoro avessero gia ristretto la liberta imprenditoriale in tale campo™'.
Durante la quarta legislatura, dunque, venne approvata dal Parlamento la legge 15 luglio 19606,

252

n. 604, il principio del giustificato motivo a base del licenziamento individuale™“. Pur essendo

ristretta alle imprese con pitt di 35 dipendenti®” e pur non prevedendo I'obbligo di reintegra-
zione sul posto di lavoro del dipendente licenziato senza giustificato motivo™, tale legge aprira
la strada alla vera e propria approvazione dello Statuto dei Lavoratori, che avverra quattro anni

piu tardi.

246 a gia vista 1. 17 febbraio 1968, n. 108, pubblicata in G.U. 6 marzo 1968, n. 61.

247 Con L. 6 agosto 1967, n. 765, pubblicata in G.U. 31 agosto 1967, n. 218,

248 Del resto, un precedente progetto di riforma urbanistica proposto da Sullo, ministro dei lavori pubblici del
Governo Fanfani IV, incontro la tenace resistenza del settore edile e venne accantonata anche a causa delle forti
opposizioni che 'esecutivo aveva gia incontrato nel corso della nazionalizzazione del settore dell’energia elettrica.
Si vedano Ginsborg P., Swria d’ltalia dal dopognerra a oggi, cit., pp. 367-369; e Paladin L., Per una storia costituzionale
dell'ltalia repubblicana, cit, pp. 182-184.

249 S tratta della 1. 27 luglio 1967, n. 685, pubblicata in G.U. 14 agosto 1967, n. 203 S.O. Sui contenuti e I'iter di
approvazione della legge si rimanda a Predieri A., Barucci P., Bartoli M., Gioli G., I/ programma econonzico 1966-
1970. Legge 27 luglio 1967, n. 685, Milano, Giuffré, 1967.

250 Puntualmente sviscerate da Paladin L., Per una storia costituzionale dell'ltalia repubblicana, cit, pp. 203-215; ¢ Gra-
ziani A., Lo sviluppo dell'economia italiana, cit., pp. 104-110.

21 Corte cost., sent. 27 gennaio 1958, n. 7, pubblicata in Giurisprudenza costituzionale, 1958, pp. 51-58, con nota di
Crisatulli V., Legislazione siciliana concorrente: limite finalistico e limite dei principi (in tema di recesso ad nutum), pp. 366-379.
Tale orientamento venne confermato sette anni piu tardi, poco prima che il legislatore intervenisse a limitare il
libero recesso del datore di lavoro. Ci si riferisce a Corte cost., sent. 9 giugno 1965, n. 45, pubblicata in Guurispru-
denza costituzionale, 1965, pp. 655-667, con nota di Crisafulli V., Diritto al lavoro e recesso ad nutunz, pp. 661-667.

252 Sulla quale si veda 'ampio commento di Napoletano D., I/ ficenziamento dei lavoratori alla stregua della nnova disci-
plina legislativa. Legge 15 luglio 1966, n. 604, Torino, Utet, 1966.

253 Art. 11, primo comma, 1. 15 luglio 1966, n. 604, pubblicata in G.U. 6 agosto 1966, n. 195.

254 Art. 8, ptimo comma, 1. 15 luglio 1966, n. 604, pubblicata in G.U. 6 agosto 1966, n. 195.






Capitolo II1

La rinnovata indipendenza delle banche centrali

1. La stagflazione degli anni Settanta

1.1. La crisi del sistema egemonico americano

Nelle pagine precedenti abbiamo visto quale fosse il funzionamento del sistema monetario
internazionale incentrato sul predominio politico ed economico statunitense. Questa egemonia
comincio, tuttavia, a declinare nel corso degli anni Sessanta'. Abbiamo visto che la politica
monetaria espansiva americana era stata funzionale a garantire la piena ripresa dei Paesi europei
e del Giappone. Tali Paesi esportavano beni e servizi verso I'estero, ricevendo in cambio dol-
lari, cioe semplici biglietti della Federal Reserve americana, i quali, tecnicamente, costituivano un
credito verso la stessa. Negli anni Cinquanta, in sintesi, “z/ defcit della bilancia dei pagamenti USA
[fu] considerato con favore da tutti gli altri Paes?’*. Nel decennio successivo, invece, divenne sempre
piu difficile per il Paese egemone garantire la convertibilita del dollaro in oro e avere allo stesso
tempo un cronico deficit della bilancia commerciale’. Da qui la tendenza delle banche centrali
europee ad accumulare oro, presentando i dollari in proprio possesso alla Federal Reserve perché
fossero convertiti in metallo prezioso. Il resto del mondo cominciava a mostrarsi scettico sulla
capacita degli Stati Uniti di mantenere stabile il valore del dollaro rispetto all’oro*, anche in

considerazione del deficit di bilancio americano sempre piu elevato, necessario a finanziare le

ingenti spese militari per il conflitto in Vietnam®. Non solo: anche il tasso di inflazione annuo

! Peraltro, gia al termine del decennio precedente erano emersi alcuni segnali di debolezza del sistema, riconduci-
bili principalmente alla tendenza delle banche centrali europee ad accumulare oro piuttosto che dollari. Cio testi-
moniava una non piena fiducia nei confronti della convertibilita del dollaro in oro. In Italia ad evidenziare il
deflusso di oro dagli Stati Uniti fu De Cecco M., I/ sistema di gold exchange internazionale dal 1944 al 1965, cit., p. 21.
Guardando ai dati forniti da Bélancia dei pagamenti ¢ posizione patrimoniale sull'estero dell'Italia (1945-1999), si evince
che, fra il 1957 e il 1963 I'oro detenuto dalla Banca d’Italia passo da 179 a 756 milioni di euro.

2 Stammati G., Moneta, cit., p. 770.

RS proprio in riferimento a tale inconciliabilita che 'economista belga Triffin conio il proprio celebre “dilemma”,
illustrato in una serie di articoli del 1959 poi raccolti in Triffin R., La crisi del dollaro e dell’oro: il futuro della convertibilita,
in Id., Dollaro, Euro e moneta mondiale, Bologna, Il Mulino, 1997, pp. 143-190.

# Scrive De Cecco M., I/ sistema di gold exchange internazionale dal 1944 al 1965, cit., pp. 24-25, “Non é molto realistico,
infatti, credere che un paese da solo sia in grado, in un mondo con ampi commerci internazionali, di assorbire una quantita di
importazioni sufficiente a fornire l'intero sistema di liguidita internazionale adegnata. La sola possibilita é, quindi, che il paese centro
generi liquidita aumentando continuamente le dimensioni dei suoi prestiti internagional, cioé riducendo continuamente la sua propor-
zione riserve/ deposit?’ e, di conseguenza “Come in qualsiasi sistema bancario operante con una proporzione riserve/ depositi
minore di uno, la continnazione delle operazioni dipende dalla ipotesi che coloro che ricevono le banconote non si recano tutti in una
volta alla banca a cambiarle contro oro”.

5 Come scrive Galbraith ].K., So/di, cit., p. 327, “Dal 1914 alla fine della Seconda gnerra mondiale gli nomini provvisti di
mezh, quando cercavano un rifugio sicuro per le loro ricchezze nell'eventualita di un conflitto, pensavano agli Stati Uniti. Ma ora
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del dollaro cominciava ad essere preoccupante. Si ¢ visto che quest’ultimo era divenuto la va-
luta internazionale di riserva perché eccezionalmente stabile nel tempo. Tuttavia, a partire dal
1968 Iindice dei prezzi statunitense prese un movimento ascendente’, trasmettendosi presto
agli altri Paesi’. In forza degli alti livelli di occupazione e dell’alto tasso di sindacalizzazione, i
lavoratori americani — seguiti ben presto dai propri colleghi dell'intero blocco occidentale —
iniziarono a tivendicare aumenti salariali elevati.

L’inflazione americana poteva essere contrastata solo assumendo una politica monetaria re-
strittiva, cio¢ opposta a quella assunta nel ventennio precedente. Per questi motivi, il 15 agosto
1971 1l Presidente americano Nixon dichiaro la sospensione della convertibilita del dollaro. A
tale dichiarazione segui I'istituzione di una tassa sulle importazioni statunitensi e una svaluta-
zione del dollaro rispetto all’oro — e, dunque, rispetto alle altre valute — pari a circa l'otto per
cento, al fine di tamponare il deficit della bilancia commerciale®. Tali misure riuscirono a frenare
temporaneamente Iinflazione americana’. I’inconvertibilita del dollaro segno, tuttavia, la fine
di Bretton Woods e lascio il posto ad un sistema monetario dominato da cambi pienamente
flessibili, il cosiddetto fiat standard. Dopo un infruttuoso tentativo di riallineamento delle valute
occidentali al dollaro, infatti, nei due anni successivi tutti 1 pitt importanti Paesi industrializzati
dichiararono la propria valuta fluttuante sul mercato dei cambi. In quella particolare congiun-
tura la libera fluttuazione dei cambi fu foriera di ulteriore inflazione. La reazione dell'impren-
ditoria agli aumenti salariali consistette nello scaricare il crescente costo del lavoro sul prezzo
dei prodotti finiti. Nel sistema di cambi fissi precedente, come si ¢ visto, tale dinamica avrebbe
generato un deficit della bilancia commerciale. Tuttavia, nel nuovo regime questo “vincolo
esterno” era scomparso dato che le valute erano libere di apprezzarsi e deprezzarsi seguendo
I'andamento della bilancia commerciale dei rispettivi Paesi. Pertanto, 'opposizione del padro-

nato alle rivendicazioni sindacali venne sostanzialmente meno. In sintesi, si innesco una spirale

che gli Stati Uniti erano diventati una superpotenza impigliata nel 1 ietnam e uno dei termini dell’'equilibrio del terrore, non sembra-
vano pin tanto sicuri. Era meglio la Svigzera e meglio ancora la Germania’.

¢ Lo sottolinea Giannini C., L'e/a delle banche central, cit., pp. 281-286. Da inflation.eu si evince che fra il 1967 e il
1970 il tasso di inflazione statunitense passo dal 2,77 per cento al 5,84 per cento.

7 Riprendendo le parole di Galbraith J.K., So/di, cit., p. 325: “C’¢ una singolare asimmetria fra gli Stati Uniti e il resto del
mondo. Gli Stati Uniti, nelle relazioni economiche con gli altri Paesi, sono sufficientemente antonomi per potersi spingere molto in ld,
avendone la volontd e la capacita, nello stabilizzare i propri pregzi. Ma se i loro prezzi salgono, sono pochi i Paesi che possono non
risentirne. Essi possono avere pint inflazione degli Stati Uniti; é difficile che ne abbiano meno”. Tant’é che nella seconda meta
degli anni Sessanta si verificarono diversi aggiustamenti del cambio fra le valute europee e il dollaro. Nel novembre
del 1967 il Regno Unito svaluto la sterlina, seguito nel luglio del 1969 dal franco francese. Nel novembre dello
stesso anno la Germania decise di rivalutare il marco. Su questi primi riallineamenti si veda ’esperienza diretta del
Governatore della Banca d’Italia dell’epoca, contenuta in Catli G., Cinguant'anni di vita italiana, Bari, Laterza, 1993,
pp. 215-227.

8 Sulla dichiarazione di inconvertibilita del dollaro — e, soprattutto, i diversi tentativi di evitare tale evento — si
rimanda sempre a Catli G., Cinguant’anni di vita italiana, cit., pp. 235-246.

9 Nel 1971 e nel 1972 il tasso di inflazione scese al 4,30 ¢ al 3,27 per cento, come si evince sempre da znflation.en.
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inflattiva alimentata dagli aumenti salariali compensati dall’aumento dei prezzi dei beni finiti, il
quale, a sua volta, portava ad ulteriori rivendicazioni salariali'’. Tale dinamica inflazionistica,
comune a tutti i Paesi occidentali — venne oltretutto inasprita dalla decisione dell’Opec — 'or-
ganizzazione che riunisce ancora oggi i Paesi produttori di petrolio — di quadruplicare il prezzo
del greggio nell’autunno del 1973". Gli anni Settanta passarono, dunque, alla storia come il
periodo della stagflazione, un misto di stagnazione economica ed elevata crescita dei prezzi.

La crisi del sistema monetario internazionale ebbe effetti particolarmente pesanti sull'Italia.
Alla fine degli anni Sessanta la tensione nelle fabbriche era tornata elevata come al tempo degli
scontri di Piazza Statuto . Riprese, di conseguenza, quel movimento ascendente dei prezzi che
si era verificato gia all'inizio del decennio, seppur non immediatamente corrisposto da un peg-
gioramento della bilancia commerciale". Erano questi gli anni del centro-sinistra instabile. Per
dare un’idea delle forti contrapposizioni che animavano il Paese, il III Governo Rumor giunse
al termine per le dimissioni del Presidente del Consiglio dovute al rifiuto della triplice sindacale
di revocare uno sciopero generale previsto per il 7 luglio 1970'. T governi dell’epoca reagirono
alla crescita dei prezzi con debolezza, sostanzialmente elevando il tasso ufficiale di sconto®,
senza prendere ulteriori provvedimenti di politica fiscale, quali I'inasprimento delle entrate tri-
butarie. Cio fu dovuto alla situazione interna alla Dc, nella quale il correntismo aveva pratica-
mente polverizzato il pattito, e al fatto che i socialisti si opposero a misure deflattive'. In

sintesi, oli esecutivi della quinta legislatura non adottarono politiche di austerita. Anzi, la
> 8 q g p )

10 Galbraith J.K., So/di, cit., pp. 301-307.

11 I’aumento del prezzo del petrolio costrinse i Paesi importatori — fra cui I'Italia — a adottare diverse strategie di
tutela della bilancia commerciale. In merito si veda Graziani A., Lo sviluppo dell’economia italiana, cit., pp. 111-114.
12 Oltretutto, si stava verificando una saldatura fra la contestazione operatia e giovanile iniziata nel 1968: i lavo-
ratori, prendendo ad esempio I'attivismo universitatio, iniziarono ad occupare gli impianti produttivi, dando luogo
ad una nuova forma di contestazione ancor piu difficile da gestire per il padronato. Le ore di lavoro perse a causa
degli scioperi esplosero negli ultimi mesi del 1969, in quello che poi sarebbe divenuto famoso come “autunno
caldo”. Si vedano Ginsborg P., Storia d’Italia dal depoguerra a oggi, cit., pp. 419-433; e Graziani A., Lo sviluppo dell’eco-
nomia italiana, cit., p. 90.

13 Secondo I/ valore della moneta in Italia dal 1861 al 2011, il tasso di inflazione, che nel 1968 si attestava all’l,27 per
cento, raggiunse il 2,81 ’'anno successivo e il 5,08 per cento nel 1970. La bilancia commerciale rimase, invece, in
surplus sino al 1972, sebbene con valori inferiori al quinquennio 1965-1969. Il motivo alla base di questo apparente
paradosso ¢ che le importazioni italiane in quel biennio costarono meno, essendosi la lira rivalutata nei confronti
del dollaro a partire dall’agosto del 1971. Si veda sempre Bilancia dei pagamenti e posizione patrimoniale sull 'estero dell’Ita-
lia (1945-1999).

4 Desctive 'episodio Lavagna G., Governo di coalizione, governo balneare e governo di attesa, cit., pp. 419-420.

15 In particolare, il tasso ufficiale di sconto fu fissato al 5,5 per cento, riportandolo al livello piu elevato dal 1947
(d.m. 7 marzo 1970, pubblicato in G.U. 9 marzo 1970, n. 61). In seguito, tuttavia, venne abbassato al 5 per cento
(d.m. 3 aprile 1971, pubblicato in G.U. 3 aprile 1971, n. 83) e al 4 per cento (d.m. 7 aprile 1972, pubblicato in
G.U. 8 aprile 1972, n. 93).

16 Nel Congtesso nazionale del giugno 1969 si formarono ben otto correnti diverse, con i dorotei rimasti orfani
di Moro (Galli G., Stria della Democrazia Cristiana, cit., pp. 321-338), mentre nel 1970 il Psi si era spostato a sinistra
sotto la guida del Segretario Mancini, come spiega Mieli P., La crisi del centro-sinistra, l'alternativa, il «nunovo corso»
socialista, in Sabbatucci G. (ditetto da), Storia del socialismo italiano, cit., Vol. VI, pp. 165-182.
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riforma pensionistica del 1969 introdusse il sistema retributivo'’, mentre nel 1970 venne ap-
provato lo Statuto dei lavoratori'®. Un complesso organico di disposizioni a tutela dei dipen-
denti e dell’attivita sindacale sui luoghi di lavoro, il quale introdusse, in particolare, la tutela
reale contro il licenziamento privo di giustificato motivo oggettivo'”, pur limitandola alle
aziende con piu di quindici dipendenti. Al termine della quinta legislatura iniziarono, quindi,
ad essere evidenti gli effetti della congiuntura economica avversa. Nel 1971 la crescita del red-
dito nazionale subi una battuta d’arresto®’, mentre I'inflazione rimase alta, sebbene stabile?'.
Soprattutto, I'indebitamento pubblico inizid a prendere una traiettoria ascendente™.

Dopo il primo scioglimento anticipato di entrambe le Camere — con il quale il Capo dello Stato
prese atto della volonta dei partiti di evitare il referendum sul divorzio® — e le non risolutorie

elezioni del 1972%, I'instabilita ministeriale prosegui, ovviamente, nella sesta legislatura®. II 11

17 §i tratta della 1. 30 aprile 1969, n. 153, pubblicata in G.U. 30 aprile 1969, n. 111 S.O. Con il sistema retributivo
Pentita delle pensioni venne commisurata al livello delle retribuzioni percepite negli ultimi anni di attivita dei
lavoratori dipendenti. In tal modo le spese di previdenza vennero slegate dagli effettivi contributi versati nel corso
della propria carriera lavorativa. Un meccanismo, dunque, foriero di inflazione oltre che gravante sul bilancio
dello Stato.

18 Si tratta della 1. 20 maggio 1970, n. 300, pubblicata in G.U. 27 maggio 1970, n. 131. Si vedano Freni A., Giugni
G., Lo Statuto dei lavoratori. Commento alla legge 20 maggio 1970, n. 300, Milano, Giuffré, 1971; e Assanti C., Pera G,
Commento allo statuto dei diritti dei lavoratori, Padova, Cedam, 1972.

19 Art. 18, primo comma, 1. 20 maggio 1970, n. 300, pubblicata in G.U. 27 maggio 1970, n. 131.

20 Secondo La ricostruzione Banca d’ltalia-Istat 1861-2017, nel 1971 il reddito nazionale crebbe solamente dell’1,61
per cento, contro una media del 6,87 per cento del quinquennio precedente.

21 Nel 1971 la crescita dei prezzi si attesto al 5 per cento (I/ valore della moneta in Italia dal 1867 al 2011, cit.).

22 Secondo U Appendice statistica in Felice E., Ascesa e declino, cit., pp. 36-37, fra il 1968 e il 1971 il disavanzo, che nel
1968 era stato pari al 3 per cento del reddito nazionale, nel 1971 aveva raggiunto il 5,2 per cento. Nello stesso
periodo inizio ad aumentare anche la spesa per interessi sul debito: dall’l,5 per cento del reddito nazionale nel
1968 al 2 per cento nel 1971.

23 La vicenda ¢ pienamente semplificativa della natura compromissoria del sistema pattitico italiano, come rias-
sume efficacemente Paladin L., Per una storia costituzionale dell'Italia repubblicana, cit., pp. 266-272. La Dc dovette,
infatti, accettare 'approvazione del divorzio (la 1. 1° dicembre 1970, n. 898, pubblicata in G.U. 3 dicembre 1970,
n. 306) per evitare la rottura della coalizione di governo con le forze laiche. In cambio, ottenne la legge istitutiva
dei referendum (la 1. 25 maggio 1970, n. 352, pubblicata in G.U. 15 giugno 1970, n. 147), al fine di permettere alle
organizzazioni cattoliche di raccogliere le firme per I'abrogazione della prima. Tuttavia, sia la Dc che il Pci e le
forze laiche di maggioranza temevano il responso popolare. La caduta del Governo Colombo fu I'occasione per
rinviare le consultazioni sfruttando la stessa legge istitutiva del referendum abrogativo, la quale — all’art. 34, se-
condo comma — posticipava il referendum in caso di scioglimento anticipato delle Camere. In questo frangente,
le azioni di Leone furono discutibili. Egli, infatti, conferi un incarico ad Andreotti, seppur fosse chiara I’estrema
difficolta di formare un esecutivo che potesse ottenere la fiducia. Tant’¢ che il 26 febbraio 1972 il Governo non
ricevette la fiducia iniziale al Senato. Il 27 febbraio Leone emise il decreto di indizione del referendum e il giorno
successivo il decreto di scioglimento delle Camere, provocando il rinvio di un anno della consultazione. I’opera
di Leone in questo frangente fu fortemente criticata da Bassanini F., Lo scioglimento delle Camere e la formazione del
Governo Andreotti, in Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico, 1972, pp. 961-985, secondo il quale sarebbe stato piu
opportuno fosse il Governo dimissionario di Colombo, che non aveva ricevuto mozioni di sfiducia, a traghettare
il Paese verso le elezioni.

24 Per I'analisi dei risultati si rimanda a Ieraci G., G/ anni del conflitto: 1968-1972, in Ricolfi L., Loera B., Testa S. (a
cura di), Italia al voto, cit., pp. 197-209. Risultarono stazionari sia la Dc che il Pci, cosi come il Psi e il Psdi che
tornarono a presentarsi con liste separate. Il Msi, invece, fu il vincitore delle consultazioni, passando dal 4,5 per
cento del 1968 all’8,7 per cento.

25 Nella sesta legislatura, a causa dell’exp/loit del Msi, la Dc decise di tornare al centro. Si formo, dunque, il II
Governo Andreotti in coalizione con socialdemocratici e liberali, che tornarono al governo per la prima volta dal
1957, e 'appoggio esterno dei repubblicani. La fragilita dell’esperimento centrista porto alla caduta del Governo
e al ritorno alla formula del centro-sinistra, con Rumor prima e Moro in seguito, che guidarono due esecutivi a
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Governo Andreotti, a causa dell’opposizione interna della sinistra democristiana e di un movi-
mento sindacale mai cosi forte®, si limito a dichiarare la lira fluttuante nel febbraio del 1973.
11 che significo, in concomitanza con lo scoppio della crisi petrolifera dell’autunno, la forma-
zione di un grave deficit della bilancia commerciale, una consistente svalutazione della lira e
Paccelerazione della crescita dei prezzi®’. Naturalmente, i successivi esecutivi di centro-sinistra
non furono parimenti in grado di reagire alla situazione. Il IV Governo Rumor cadde proprio
per 'opposizione dei socialisti alle misure deflattive chieste dal Fmi per accordare un prestito
all'Italia*, mentre il IV Governo Moro adotto, additittura, una politica fiscale espansiva in-
sieme alla riduzione del tasso ufficiale di sconto”, al fine di contrastare la crisi economica
derivante dalla riduzione del commercio internazionale. E, infatti, nel 1975 si sarebbe verifi-
cata, per la ptima volta nella storia repubblicana, una contrazione del reddito nazionale™. La
politica fiscale espansiva di Moro, tuttavia, peggioro il deficit della bilancia commerciale, tanto

che le riserve valutarie della Banca d’Italia si dimezzarono nel giro di pochi mesi’ e la

testa prima di un nuovo scioglimento anticipato delle Camere. Sui Governi della sesta legislatura si rimanda a
Cecili M., Governo Andreotti I1: il ritorno al centrismo, in Caravita B., Fabrizzi F., Lippolis V., Salerno G.M. (a cura di),
La nascita dei Governi della Repubblica (1946-2021), Vol. 1, cit., pp. 454-466; Caruso L.A., I Governi Rumor IV ¢ 17 ¢
Lattuazione della Costituzione, tra referendum abrogativo e Regioni ordinarie, ivi, pp. 467-481; e Spatola S., I Governi Aldo
Moro IV ¢ V': non gli ultimi del Centro-sinistra, ma il prodromo del «compromesso storicor, ivi, pp. 482-494.

26 Forza sugellata, nel luglio del 1972, dalla nascita della Federazione Cgil-Cisl-Uil. I tre principali sindacati italiani
ritrovarono cosi unita di intenti a livello nazionale dopo le scissioni degli anni Cinquanta, come racconta Ginsborg
P., Storia d'Italia dal dopoguerra a oggi, cit., pp. 433-430.

27 Sempre rifacendosi a Bilancia dei pagamenti e posizione patrimoniale sull’estero dell Ttalia (1945-1999), a causa dell’esplo-
sione del prezzo del petrolio nel 1973 e 1974 il deficit della bilancia commerciale italiana fu pari, rispettivamente,
all’1,68 e, addirittura, al 4,22 per cento del reddito nazionale, il valore peggiore della storia repubblicana. Di con-
seguenza, fra il febbraio del 1973 e il dicembre del 1974, la lira si svaluto del 14,7 per cento rispetto al dollaro e
del 40,4 per cento rispetto al marco (Zassidicambio.bancaditalia.ii), mentre, fra il 1972 e il 1974 il tasso di inflazione
raddoppio ogni anno, passando dal 4,93 al 10,37 e, infine, al 19,44 per cento (I/ valore della moneta in Italia dal 1861
al 2017). Come spiegano Graziani A., Meloni F., Inflagione ¢ svalutazione della lira, in Note Economiche, 1973, n. 3, pp.
46-83, la decisione di lasciare che la lira si deprezzasse liberamente, anziché prevedere una parita piu bassa e
impegnarsi a difenderla, fu foriera di inflazione non solo perché ridusse le resistenze di Confindustria agli aumenti
salariali richiesti dai sindacati, ma anche perché rese sempre piu costosa 'importazione di materie prime e fonti
di energia. Essendo stata scelta la libera fluttuazione — come evidenzia Graziani A., Lo sviluppo dell'economia italiana,
cit., pp. 124-125 — alla Banca d’Italia non resto che sfruttare le sue riserve in valuta estera al fine di guidare
I’andamento della lira in modo che si svalutasse maggiormente rispetto al marco piuttosto che rispetto al dollaro.
Dato che le materie prime venivano acquistate in dollari, mentre la maggior parte delle esportazioni italiane era
rivolta al mercato europeo, tale politica avrebbe, infatti, permesso all’Italia di sostenere le proptie esportazioni
senza pagatre eccessivamente le importazioni.

28 Le resistenze dei socialisti, e in particolare del ministro del bilancio Giolitti, portarono alle dimissioni del mini-
stro del tesoro IL.a Malfa e all’'uscita dei repubblicani dalla maggioranza. La vicenda ¢ ricostruita da Caruso L.A., I
Governi Rumor IV e V" ¢ Lattuazione della Costitugione, cit., pp. 474-475. Sul prestito poi accordato all’Italia dal Fmi si
rimanda a Goodman ].B., La politica della gestione monetaria in Francia, Italia e Germania, in Guertieri P., Padoan P.C.
(a cura di), L'economia politica dell integrazione europea: Stati, mercati e istitugiont, Bologna, 11 Mulino, 1988, pp. 308-309.
211 tasso ufficiale di sconto venne riportato gradualmente fino al 6 per cento (d.m. 12 settembre 1975, pubblicato
in G.U. 13 settembre 1975, n. 245), dopo essere stato elevato al 9 per cento dal V Governo Rumor (con d.m. 18
marzo 1974, pubblicato in G.U. 20 marzo 1974, n. 74).

3011 reddito nazionale si ridusse del 2,41 per cento (La ricostrugione Banca d'Italia-Istat 1867-2017). Nonostante cio,
il tasso di inflazione fu pari al 17,17 per cento (I/ valore della moneta in Italia dal 1861 al 2071, cit.).

3 Secondo Bilancia dei pagamenti e posizione patrimoniale sull'estero dell'Italia (1945-1999), le riserve valutarie passarono
da 1.159 a 612 milioni di euro fra il 1974 ¢ il 1975. La veloce riduzione delle riserve indusse il nuovo Governatore
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svalutazione della lira prosegui con ancor pit velocita rispetto a prima®. Sempre nel 1975 la
triplice sindacale riusci ad ottenere da Confindustria la cosiddetta scala mobile, I'introduzione
dellindicizzazione totale all'inflazione del salario dei dipendenti®. Era il segno pill eclatante
del fatto che il padronato rinunciava definitivamente ad opporsi agli aumenti salariali perché a
questi sarebbe inevitabilmente seguita, prima o poi, una svalutazione della lira.

Fu in questa congiuntura che iniziarono a maturare i presupposti di quella formula politica che
sarebbe stata chiamata compromesso storico, la proposta del Segretario del Pci Berlinguer di
formare governi di unita nazionale che potessero affrontare la congiuntura economica avversa
e tutelare la fragile democrazia italiana da forze estremiste e reazionarie™. La proposta avrebbe
preso corpo nel corso del 1975, in corrispondenza delle affermazioni del Pci nelle elezioni
amministrative e regionali®. E, dato che per la seconda volta nel giro di pochi anni il Presidente
della Repubblica sciolse anticipatamente le Camere, Uexploit del Pci si ripeté a livello nazionale
nel giugno del 1976, nelle quali il bipartitismo imperfetto raggiunse il suo genit: tre quarti degli

elettori italiani avevano scelto la Dc o il Pci®®, T.a congiuntura economica e il dilagare del

della Banca d’Italia Baffi a decidere, nel gennaio del 1976, di chiudere il mercato ufficiale dei cambi per quaranta
giorni, come spiegato da Nardozzi G., Autonomia della banca centrale e istituzioni di governo, cit., p. 238.

32 Sempre rifacendosi a fassidicambio.bancaditalia.it, fra il luglio del 1975 e 'aprile del 1976 la lira si svaluto del 35,5
per cento rispetto al dollaro e del 31,7 per cento rispetto al marco.

33 ILa misura dell’indicizzazione dei salari era stata introdotta nel 1946 al fine di tutelare i lavoratori dipendenti
dall’inflazione di quegli anni. Ovviamente, dopo la stretta monetaria del 1947 e i successivi decenni di stabilita
monetaria la misura non era pit stata ridiscussa fino al 1975. Da quel momento, a cadenza trimestrale, i lavoratori
dipendenti — a prescindere dall’entita del proprio stipendio — avrebbero ricevuto un’indennita di contingenza
parametrata alla crescita dei prezzi sui beni di consumo. In generale sulle caratteristiche dell’indicizzazione totale
si rimanda a Lungarella R., La scala mobile 1945-1981. Caratteristiche, storia, problemi, N enezia, Marsilio, 1981, pp. 70-
103. Come venne presto evidenziato — in particolare da Spaventa L., Salario protetto dal meccanismo di scala mobile a
punto pieno, in Moneta e Credito, 1976, pp. 387-402; e Modigliani F., Padoa Schioppa 1., La politica economica in un’eco-
nomia con salari indicizzati al 100 per cento o pia, ivi, 1977, pp. 3-53 — un meccanismo come quello appena descritto
era esso stesso fonte di inflazione perché avrebbe trasformato qualsiasi aumento dei prezzi, anche esogeno come
quello relativo al costo delle materie prime, in un aumento dei salari e, quindi, dei prezzi dei beni finiti.

34 1a proposta berlingueriana venne pubblicata dalla rivista Rinascita in tre diversi articoli (Betlinguer E., Imperia-
lismo e coesistenza alla luce dei fatti cilens, in Rinascita, 28 settembre 1973, pp. 3-4; 1d., Via democratica e violenza reazionaria,
ivi, 5 ottobre 1973, pp. 3-4; e 1d., Alleanze sociali e schieramenti politici, ivi, 12 ottobre 1973, pp. 3-5). Sulla natura e i
limiti della proposta si rimanda a Ginsborg P., Storia d’ltalia dal dopognerra a oggi, cit., pp. 473-482.

% Le elezioni amministrative e regionali di giugno — nelle quali per la prima volta parteciparono i diciottenni in
forza della l. 8 marzo 1975, n. 39, pubblicata in G.U. 10 marzo 1975, n. 67 — videro la netta affermazione del Pci.
Alle regionali, in particolare, la Dc e il Pci si attestarono, rispettivamente, al 35 e al 33 per cento dei voti. La
distanza fra le due forze era ormai minima. I ’analisi dei risultati si trova in Feltrin P., Una modernigzazione ambigna:
1972-1976, in Ricolfi L., Loera B., Testa S. (a cura di), IZalia al voto, cit., pp. 219-221. 11 Pci, in coalizione con il Psi,
riusci inoltre a formare in quasi tutti i capoluoghi di regione le cosiddette giunte rosse, sulle quali si rimanda a
Ginsborg P., Swria d’Italia dal dopognerra a oggi, cit., pp. 531-538.

3 11 Pci supero il 34 per cento dei voti, mentre la Dc rimase stazionaria al 39 per cento. Tutte le altre forze
politiche petsero terreno, ad eccezione del Psi che rimase stazionario al 9,6 per cento. In particolare, il Psdi, il Pli
e il Msi scesero rispettivamente al 3,4 per cento, all’l,3 per cento e al 6,1 per cento, segno che parte del proprio
elettorato del 1972 aveva scelto la Dc per evitare che si consumasse il paventato sorpasso del Pci. Evidenzia
Pattrazione esercitata dalla Dc sul voto di destra Feltrin P., Una modernizzazione ambigna: 1972-1976, cit., pp. 223-
230.
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terrorismo di estrema destra ed estrema sinistra’’ erano problemi di una gravita tale da spingere
anche i democristiani a considerare seriamente ’apertura ai comunisti. Ad aumentare tale pos-
sibilita fu la scelta del Psi del nuovo Segretario Craxi di non partecipare ad alcun tipo di coali-
zione di governo™. Tuttavia, stante la persistenza della conventio ad excludendum e la netta con-
trarieta degli Stati Uniti all'ingresso del Pci nell’esecutivo, I'unica soluzione esperibile fu un
governo monocolore democristiano, affidato ad Andreotti, che avrebbe ottenuto la fiducia con
I'astensione non solo delle forze politiche tradizionalmente alleate della Dc, ma anche dei co-
munisti. I1 III Governo Andreotti, passato alla storia come il governo della “non sfiducia”, fu
seguito da un IV Governo Andreotti, frutto della volonta del Pci di partecipare piu attivamente
all'indirizzo politico della maggioranza. Si tratto di un nuovo monocolore che ricevette la fidu-
cia di Dc, Pci, Psi, Psdi e Pri. Tutte le forze politiche di maggioranza — compresi, dunque, 1
comunisti — collaborarono alla stesura del programma di governo™.

Grazie all’appoggio del Pci — e la conseguente moderazione sindacale — 1 governi di unita na-
zionale poterono impegnarsi con maggiore efficacia dei precedenti nella lotta all'inflazione e
alla crisi valutaria®, concedendo al Pci la promessa di riforme strutturali, secondo un accordo
sostanzialmente analogo a quello che aveva portato alla nascita del primo governo organico di
centro-sinistra nel 1963. In effetti, la linea di collaborazione fra le principali forze politiche,
sindacali e imprenditoriali diede alcuni frutti negli anni successivi. I sindacati, infatti, accetta-
rono una parziale sterilizzazione della scala mobile, un contenimento delle ore di sciopero e
sottosctissero accordi aziendali sulla mobilita e produttivita dei dipendenti*'. Si era, dunque, di
fronte ad una combinazione fra svalutazione e deflazione simile a quella adottata da Einaudi
nel 1947. Come risultato, il tasso di crescita dei prezzi inizio a diminuire, pur rimanendo piut-
tosto elevato, mentre la precedente svalutazione della lira consenti di riportare in grande surplus

la bilancia commerciale italiana e, di conseguenza, consenti alla Banca d’Italia di ampliare

37 Sul terrorismo degli anni Settanta si veda Ginsborg P., Swria d’Italia dal dopoguerra a oggi, cit., pp. 450-453 ¢ pp.
511-521.

38 ’avvicendamento fra De Martino e Craxi, uomo della destra del partito e convinto autonomista, fu foriero di
un netto cambiamento delle strategie politiche del Psi, come sottolineato da Mieli P., La crisi del centro-sinistra, cit.,
pp. 246-272.

3 Sui governi di unita nazionale si vedano Porena D., I/ Governo della “non sfiducia”: le elegioni del 1976 ¢ la formazione
del Governo Andreotti 111, in Caravita B., Fabrizzi F., Lippolis V., Salerno G.M. (a cura di), La nascita dei Governi della
Repubblica (1946-2021), Vol. 1, cit., pp. 495-502; Delledonne G., I Presidenti Leone ¢ Pertini di fronte alla costituzione e
alla crisi del Governo Andreotti 1V fra sequestro Moro, apogeo della solidarieta nagionale ed evoluzione del rnolo presidenziale, ivi,
pp. 503-518; e Smurra G., L'iter di formazione del V" Governo Andreotti: una lunga crisi “al buio” senzga via d'uscita, ivi, pp.
519-547.

40 Gia nel marzo del 1976 venne deciso dal V Governo Moro un innalzamento del tasso ufficiale di sconto al 12
per cento, con d.m. 18 marzo 1976, pubblicato in G.U. 18 marzo 1976, n. 73. Il III Governo Andreotti lo elevo
al 15 per cento con d.m. 30 settembre 1976, pubblicato in G.U. 2 ottobre 1976, n. 263.

# Grazie soprattutto al nuovo corso del Segretario della Cgil Lama, la cui linea di moderazione prese il soprav-
vento nel Congtesso del febbraio 1978. Si veda Ginsborg P., Storia d’ltalia dal depoguerra a 0ggi, cit., pp. 523-524.
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significativamente le proprie riserve valutarie™. A partire dal 1977, dunque, la lira riusci petsino
a rivalutarsi sul dollaro®, pur continuando a deprezzarsi rispetto al marco, consentendo al
Paese di alleviare il costo dell'importazione di materie prime e fonti di energia e di garantire
parimenti la competitivita dei propri beni e servizi destinati al mercato europeo. Forte di tali
risultati, il IV Governo Andreotti decise di aderire immediatamente ad un nuovo sistema mo-
netario su scala regionale, il Sistema monetario europeo, sul quale si tornera pit ampiamente
in seguito. I.’adesione, tuttavia, avvenne con il voto contrario del Pci* e fu una delle motiva-
zioni che porto Berlinguer a portare il proprio partito fuori dalla maggioranza parlamentare
chiedendo che il Pci entrasse organicamente nell’esecutivo. Dato che tale richiesta non poteva
essere accolta e stante il persistente rifiuto del Psi di tornare alla formula di centro-sinistra, il

nuovo Presidente della Repubblica Pertini decise di sciogliere anticipatamente le Camere.

1.2. La forma di governo italiana nella stagflazione

Venuto meno il benigno vincolo esterno americano, il sistema istituzionale italiano inizio a
mostrare le proprie falle. Si ¢ visto che la congiuntura economica fece emergere la necessita di
adottare misure deflattive al fine di contrastare la crescita dei prezzi. Va riconosciuto che il
modello keynesiano si dimostro eccessivamente rigido in tutti i Paesi occidentali in quanto era

. e . 5 1 .
politicamente piu facile aumentare le spese piuttosto che le entrate™. Di conseguenza, gli anni

Settanta furono quasi dappertutto anni di inflazione galoppante®. Tuttavia, il caso italiano fu

42 Secondo I/ valore della moneta in Italia dal 1861 al 20117, tra il 1976 e il 1978 il tasso di inflazione fu, rispettivamente,
del 16,52, del 18,10 e del 12,44 per cento, il dato piu basso dal 1973. Fra il 1976 e il 1978, invece, la bilancia
commerciale italiana passo da un deficit di 1.220 milioni di euro — pari all’'1,29 per cento del reddito nazionale — ad
un surplus di 2.703 milioni di euro — pari all’1,98 per cento del reddito nazionale. Invece, le riserve valutatie della
Banca d’Ttalia — che, come si ¢ visto, nel 1975 erano pari a 612 milioni di euro — nel 1978 ammontavano a 5.101
milioni di euro. Si erano, cioe, praticamente decuplicate. Anche I'oro in possesso della banca centrale passo, nel
medesimo periodo di tempo, da 932 a 6.143 milioni di euro. Si veda Bilancia dei pagamenti e posizione patrimoniale
sull’estero dell’Italia (1945-1999).

43 Facendo riferimento a fassidicambio.bancaditalia.it, fra Iaprile del 1977 e ottobre del 1978 1a lira si rivaluto dell’8,6
per cento rispetto al dollaro, svalutandosi del 17,8 per cento rispetto al marco.

411 12 dicembre 1978, al termine delle dichiarazioni programmatiche del Presidente del Consiglio, la Camera
approvo una risoluzione con la quale manifestava sostegno all’adesione al Sme, precludendo la votazione di una
risoluzione contraria presentata dal gruppo comunista (A.C., VII legislatura, Seduta 383, 13 dicembre 1979, pp.
25045-25069).

4 Si veda Galbraith ].K., So/d; cit., pp. 307-311.

46 Estrapolando i dati da zuflation.en, ¢ possibile rendersi conto che, fra il 1973 e il 1979, tutti i Paesi occidentali
sperimentarono un’elevata crescita dei prezzi. Il tasso di inflazione medio annuo fu del 10,25 per cento in Francia,
del 10,30 in Giappone, del 14,80 per cento in Gran Bretagna, del 7,34 per cento nei Paesi Bassi e dell’8,21 per
cento negli Stati Uniti. Parziale eccezione fu la Repubblica Federale Tedesca, che ebbe un tasso di inflazione
medio annuo del 4,95 per cento. Di conseguenza, come si vedra in seguito, il marco tedesco divenne negli anni
della stagflazione il nuovo simbolo della stabilita monetaria.
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particolarmente critico*’, in quanto i governi di coalizione non furono in grado di attuare un’ef-
ficace politica anticiclica a causa delle divisioni interne alla maggioranza parlamentare e allo
stesso partito di maggioranza relativa. Anzi, si ¢ visto che il VI Governo Moro adotto una
politica fiscale espansiva — altro segno della rigidita del modello keynesiano — provocando una
crisi valutaria e I'ulteriore svalutazione della lira. L.a congiuntura avrebbe richiesto ben altri
sforzi anche in considerazione del fatto che misure di contenimento della domanda interna
furono presa da tutti i Paesi europei, cio¢ i principali partner commerciali dell’Italia. 11 Paese
fu, dunque, “colpito simultaneamente dal rincaro delle importazioni e dalla caduta delle esportazion?”*. 11
continuo deprezzamento della moneta nazionale stava proprio a dimostrare 'incapacita degli
esecutivi dell’epoca di adottare una politica economica di contenimento dei consumi interni
che permettesse, cio¢, quella che si definisce una svalutazione del tasso di cambio reale. In
mancanza di cio, non rimaneva che consentire la svalutazione del tasso di cambio nominale
della lira rispetto alle altre valute®. A questa emergenza il sistema politico rispose nell’'unico
modo possibile: portare al massimo grado il consociativismo includendo nella maggioranza
parlamentare la piu grande forza di opposizione antisistema al fine di ottenerne la collabora-
zione.

Il compromesso storico fu, dunque, una risposta politica all'instabilita ministeriale, esattamente
come la formula di centro-sinistra, tant’é che alla collaborazione comunista al contrasto all’in-
flazione il Governo avrebbe dovuto rispondere con riforme sociali”’, quali I'istituzione del Ser-
vizio sanitatio nazionale®'. Esattamente come il centro-sinistra, anche il compromesso storico
non poteva che risolversi in un’accentuazione della natura compromissoria del sistema parti-
tico. Ne fu una subitanea dimostrazione la scelta di eleggere Presidente della Camera Ingrao,
un deputato del Pci. Tale prassi sarebbe, del resto, sopravvissuta a questo breve arco storico™.

La successiva elezione del socialista Pertini a Presidente della Repubblica®, in un certo senso,

47 Come si evince da I/ valore della moneta in Italia dal 1861 al 20117, fra i1 1973 e il 1979 il tasso di inflazione medio
annuo in Italia fu pari al 15,68 per cento. Solo la Gran Bretagna sperimento risultati simili a quelli italiani.

8 Graziani A., Lo sviluppo dell’economia italiana, cit., p. 120.

4 Come si ¢ visto in precedenza, in base ai dati forniti da fassidicambio.bancaditalia.it, fra il febbraio del 1973 e il
marzo del 1979 la lira si svaluto del 46,4 per cento rispetto al dollaro e, soprattutto, del 136,5 per cento tispetto
al marco.

50 Sull’azione dei governi di unita nazionale si veda Ginsborg P., Storia d’'lItalia dal dopoguerra a oggi, cit., pp. 525-531.
51 Avvenuta con 1. 23 dicembre 1978, n. 833, pubblicata in G.U. 28 dicembre 1978, n. 360. Si rimanda a Persiani
M., Bellini V., Rossi F.P., I/ Servizio sanitario nazionale. Commento alla 1egge 23 dicembre 1978, n. 833, Bologna, Zani-
chelli, 1979.

52 Secondo Boccaccini G., Sistera politico e regolamenti parlamentari, cit., pp. 266-273, questa sarebbe stata anche la
logica conseguenza del ruolo quasi “arbitrale” affidato ai Presidenti delle Camere dai nuovi regolamenti patla-
mentari del 1971.

53 Nel 1978 il Presidente della Repubblica Leone si dimise a seguito delle campagne di stampa che lo accusavano
di essere coinvolto nello scandalo Lockheed. Allo scandalo le principali forze politiche reagirono, nelle elezioni
presidenziali, convergendo verso I'ex partigiano socialista. Si vedano sempre Brizzi R., Storia dell'elezione del Capo
dello Stato, cit., pp. 663-665; e Mascilli Migliorini L., La Nave G., I partiti e ['elegione dei President, cit., pp. 703-700.
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confermo la “spartizione” delle piu alte cariche dello Stato fra le tre forze politiche maggiori,
visto che la Presidenza del Senato era rimasta appannaggio della Dc con Fanfani. Non a caso,
sempre nella settima legislatura, fu approvata la legge elettorale per la prima elezione a suffragio
universale del Parlamento europeo, per la quale fu adottata, ancora una volta, una formula
propotzionale senza alcun correttivo™. Il compromesso storico, dunque, non avrebbe potuto
dare risposte di lungo periodo all’instabilita politica, il cui accentuarsi era testimoniato dal fatto
che in soli sette anni vi erano stati ben tre scioglimenti anticipati delle Camere. Le vicende
legate all’'ultimo di questi sarebbero state anticipatrici di tendenze che si sarebbero affermate
negli anni Ottanta. Il nuovo Presidente della Repubblica, infatti, dopo aver convinto Andreotti
a riferire alle Camere i motivi della crisi del proprio esecutivo™, affido per la prima volta I'in-
carico di Presidente del Consiglio ad un parlamentare non appartenente alla Dc, il repubblicano
La Malfa, il quale, tuttavia, sciolse negativamente la riserva™. Segui I’ennesimo incarico ad An-
dreotti, al quale Pertini indico che LLa Malfa e Saragat avrebbero dovuto assumere entrambi il
ruolo di Vicepresidente del Consiglio nel successivo Governo®. Tuttavia, dato che il V Go-
verno Andreotti non ottenne la fiducia iniziale a Pertini non resto che sciogliere anticipata-
mente le Camere.

Altro grave sintomo della debolezza governativa fu la proliferazione del ricorso al decreto-
legge. Nelle prime quattro legislature repubblicane questa particolare fonte primaria aveva rap-
presentato una parte decisamente trascurabile della produzione legislativa. Dal 1968 in poi i

decreti-legge avrebbero, invece, assunto un ruolo sempre pitt centrale®, in corrispondenza

5% Si tratta della 1. 24 gennaio 1979, n. 18, pubblicata in G.U. 30 gennaio 1979, n. 29. La legge prevedeva, addirit-
tura, un riparto dei seggi a livello nazionale (art. 21), sebbene avesse diviso il territorio in cinque circoscrizioni
(art. 2).

5 Quest’altro tentativo di parlamentarizzazione della crisi, come i precedenti, non diede i risultati sperati. Il Pre-
sidente del Consiglio, infatti, dopo aver riferito alle Camere si dimise senza attendere alcun responso parlamentare,
come spiegato da Smurra G., Lter di formazione del V" Governo Andreotts, cit., pp. 524-525.

36 Come si ¢ visto in precedenza, I'affidamento dell’incarico ad una personalita indicata dal partito di maggioranza
relativa costituiva esclusivamente una prassi liberamente aggirabile, dunque, se la situazione politica lo avesse
consentito. Si veda, nuovamente, Zagrebelsky G., La formazione del Governo nelle prime quattro legislature repubblicane,
cit., pp. 855-857.

57 Una decisione che provoco forti critiche dovute al fatto che, agendo in tal modo, il Presidente della Repubblica
si sarebbe indebitamente intromesso nelle facolta del Presidente del Consiglio di scelta dei ministri e di direzione
politica generale del Governo. Cosi Baldassarre A., La nascita del Governo elettorale Andreotti: il ruolo del Quirinale, in
Democrazia e Diritto, 1979, pp. 308-311. Tuttavia, secondo Rodriquez M., Dalle dimissioni del Quarto Governo Andreotti
alla formazione del Quinto Governo Andreotti ed allo scioglimento delle Camere, in Giurisprudenza Costituzionale, 1979, p. 153,
la designazione dei due Vic