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- Come si prepara una Costituzione

I primi passi nel 1945-46. I timori di alcuni settori della borghesia la cui mente, alla parola Costituente, correva alla
Rivoluzione francese. La ricerca degli “esperti”, l'istituzione di un ministero competente. Le memorie di Nenni e Giannini

di Sabino Cassese

wigi Einauda (18741961 terming
nel maggio 1955 il suo compito di
presidente della Repubblica. Nel Na-
tale dello stesso anno serisse la prima

ESERCEI TH 1ETTIRA /8

di sei dispense, come lui stesso le chia-
mé, pubblicate dal 1956 al 1958 come
sage distaceatl, definiti “Prediche
inutili”. L ullrlllhl(llq\l(‘)ll"vndl("]lk‘-
era intitolata Canoscere per
(Torine, Einaudi. 1956, pp. -2 e p. lll
In essa scriveva inizialmente
“Nulls [...] repugna pid della cono
scenza a moltl, forse a troppi di coloro
l'hc sono chiamati a risolvere proble-
Poi. dopo una serie di esempi
su!ln importanza di conoscere prima
di decidere, svolgeva le segueati con-
siderazioni: “Ma la conoscenza non sl
ottiene se invece del teorico o womo
i buon senso la ricerca del vero & af
fidata al dottrinario. Costui € un per
sonaio che possiede una dottring,
ed ha fede in quella. Egli non ragiona
sul fondamento dei dati da lui cono-
seiuti e della tanta o poca capacita di
raziocinio ricevata alla nascita da
madre natura ¢ perfezionata collo
studio e colla esperienza. No, il dot-
trinario ragona ‘al punto di vista’.
Prima di studiare, egli sa gla quel che
deve dire. Anche se non & iscritto ad
alcun partito; anche se non teme di
essere espulso dal suo gruppo parla
mentare; anche se non parla e non vo
L in conformita alle tavole statutarie
deliberate nelle assice della sua par-
te, egli & genericamente liberale o <o-
clalista 0 comunista o democristiano
osocialdemocratico o laburista o cor
porativista, Quindi sa che, ‘al punto di
vista' della sua fede sociale e politica,
lasoluzione & quella Non importa co
noscere l'indole propria del proble-
ma, La sua naseita. le sue cause, | suof
precedenti, La soluzione ¢ bell’e tro
vata. Talvolta, pressato dalle osserva
zioni persuasive del contraddittore,
arriva sino a confessare: =i, quel che
tu dici & esatto e si dovrebbe tenerne
conto: ma jo. con rincrescimento, deb-
bo tener fermo ai prineipi che infor
mano la mia condolla, In verita, quci
‘principi’ non sono niente, sono (utto
fuorché ‘principi’. Non esistono ‘prin-
cipt’, i quali non siano fondati sulla
esperiens e sul ragionamento, e non
possang essere contraddetti da altei
ragionamenti ¢ da altre esperienze”

Il ministero per la Costituente per
preparare la Costituzione

Queste riflessioni di Einaudi sono
particolarmente  appropriate  per
comprendere
quel che accadde
nel 1045-1948,
quando si trattd
di delibe
to piii importante
della storia re-
pubblicana. la
Costituzione. Se
non si discuteva
dell’'opportunita
di avere una nuo-
va Costituzione,
era in  dubbio
Fidea che doves
€& prevecuparse-

re cirea la primitivita e 'astoricita di
sumili ragionamenti, anche se indub-
biamente essi ebbero un‘incidenza
nelle elexioni che poi si sarebbero
dovute tenere per I'Assemblea. Co
munque se il problema appariva po-
o, specie agli entusiasmi acritici det
tre partit della sinistra, pero esiste
va, e non eradi piceale dimensioni. In
uno dei primi nastri colloqui, Nenni
mi incaricod di studiare un piano
d'azione. Per cui convoeai una riunio-
ne dello stato mageiave del ministero:
altre i due direttor del due ulfict
esistenti, Spatafora ¢ Marroni, vi era-
no Crespi, Carpi, Marfori, e altri. allo-
ra tutti pivelli sulla scena pubblica. Si
decise che 1 ministero avrebbe costi-
tuito una rete regionale, € se necessa
rio subregionale, di ‘corrispondenti™
persone di buona volonta che ci aiu-
tassero gratuitamente; poi svrebbe
pubblicato un bollettino decadale
dinformazione e documentazione, da
mettere anche in vendita; avrebbe
promosso la pubblicazione di testi e
dovumenti costituxionali di altri pae
si, affidandoli a studiosi di piena ca-
paciti: infine avrebbe curato la reda-
zione di opuseoli divulgativi, di conte-
nuto {1 pia possibile semplice, per
spiegare i problemi che si sarebbero
presentati all'Assemblea costituente
e sui quali questa avrebbe potuto
eventualmente decidere, opuscoli da
distribuire gratuitamente a curs de:
corrispondents e di qualunque altea
organizzazione che ce e avesse fatta
richiesta. [ . ] Quel che pub dirsi é che
in nessuno Stato un'Assemblea costi
twente & stata preceduta da tale ab-
bondanza di studi preparatori. [
(M. S Giannini, Newni ol miniatero per
la Costituente, In Fondaxione Pietro
Nennl, Nenn: diect arnd dopo, Roma,
Lucarini, 19680, pp, 49.52),

Qualche anno pii tardi, nel 1995, lo
stesso Giannini ha seritto: “Non i fu,
in quegli anni, trepidazione in coloro
che avevano ricevuto o si erano as-
sunti Iincarico di pensare, ma ci fu
un certo timore di non farcela In
realta linsieme dei futti nei quali si
coneretd la ‘liberazione’, porto alla
luce un certo numero di womini poli-
tick, ma un asssi ridotto numero di
‘esperti' (come allora si chiamavano)
dei settori propri dell'altiviti asso
ciata, ‘Non vi spaventate’, ¢i dicevano
#li allora padri della Patria, come De
Gasperi, Nenni, La Mal(s, ecc.‘Vedre-
te che con le elezioni ne usciranno
fuory’, Ma questa volta | padri della
Patria dissero cose esatte soloa metd;
dalle elexioni non usci affatto quel
pieno di persone, di esperti, che tutty
nol el attendevamo: ne usel un piceolo
numern, e clo ebbe un risultato anche
negative, in quanto portd all'abban-

La dedisione di istituire il ministero fu presa
w nella seduta del Consiglio dei ministri del 12
luglio 1945. Nel verbale della riunione Pietro
Nennifigura come ministro segretario di Stato,
con le funzioni di vicepresidente del Consiglio
dei ministri, “incaricato per la Costituente”. Ma
'andamento della seduta non fu fadile

Caravaggio, "San Matteo

tere davanti al Pacse il problema del
la Costituente. Scelba osservo che era
dubblochcpcrloslmhocln prepara-
zione di elementi tecnici per elabora-
re la Costitwzione fosse necessario
istituire un apparato ministeriale. De
Gasperi neordd che idea del mini
stro della Costituente risaliva a Nen-
ni, che ne voleva 1a nomina ai fini del-
Ia propaganda, mentre Togliatti di-
chiard che per lut non era mai stato
messa in discussione la costituzione
del ministero, Poi venne osservato
che doveva trattarsi di un ministero
senza amministrazione. che doveva
avere carattere di studio, essere co-
stituito principalmente da tecnicl e
esperti di diritto pubblico. Togliatti
piut volte intervenne sostenendo che
doveva essere incaricato di effettuare
lo studio delle riforme istiturionali,
menue Ruini ribadi che doveva solo
dare gli elementi per le discussioni
sulla Costituxione. Infine, Ferruecio
Parri, capodel governo, che presiede-
va, tird le conclusioni dicendo che il
Consiglio, con le riserve fatte e con le
osservazioni sul carattere del mini
stero, “ne accetta la costituzione”
Massimo Severo Giannini fu nomi-
nato al 13 agosto 1845 capo di gabinet-
to ¢ divenne il centro motore della
piccola amministrazione. Al suo in
terno, venne costituita una commis-

ne un
costituente. come

& ben splegsto in uno seritto di Masst
wo Severy Glannini (191520000 che,
uppena trentenne, fa scelto da Pietro
Nenni come suo capo di gabinetto al
neo istituito ministero per la Costi
tuente. Giannini ha seritto, nel 1960
“Cl sl rese subito conto che la pro-
spettiva di un’Assemblea costituente
era ben accetta alle basi dei tre parti
tu dclla sinistra, anche per via di una

che l'aveva

collegandola alla instaurarione di
una Repubblica, Ma suscitava timori
in larga parte dei ceti medi, ¢ in alew
ne zone della borghesia addirittura
spavento: la non conoscenza di fatti
della storia, richiamava alla mente di
costoro la Costituente della Rivolu
zone francese, ¢ poi ln Convenzione ¢
il Terrore. Anche a me era capitato di
sentire da esponenti dell'alta borghe-
sia e del capltale che I'Assemblea eo

dono di campo di talunt del veechs
espert, sfiduciati ormai sul futuro
del Paese, Fu un male, non lo fu, lo
dirala storia: il fatto @ perd certo, né @
spiegato dal giudizio cirea V'insuffi
clenza dei ‘politict’, che pur st suole
addurre, perché invero il fatto fu mol-
1o piit profondo ¢ ampm di quanto si
reputi comunemente” (M. S Giannini,
Introdiczione, in Il ménistero per la Co-
stituente. L'ele tione det ;-m‘.ap(

sione per | della legge
elettorale politica. che era uno dei
compitl attribulto alla nuova AUI.I“U
i una

'angelo”, 1602 (chiesa di San Lulgl dei francesi, Roma)

Sul ministero per la Costituente so
no state fatte poche ricerche, ma pos-
sono leggersi con grande utilita le sei
densissime e documentate mme in-
titolate “Un prezioso i

sibile i testi. si davano no-

camente L d tica

mente ordinata’. Anche in questo set-
ore la € attra

tizie circostanziate. tratte da periodi-
ol

verso i sottocomitati con questionars,
interrogatori, dibattiti lego sempre
il vaste cerchie di uomini politiei,
amministratori, studiosi, cittadini in-
teressatl, all'idea della riforma dello
Sato [..]

Nel gennaio-febbraio del 1948, infi
ne, insediai la ‘Commissione per i
problemi del lavoro’ che fu presiedu-
tadal prof. Antonio Pesentl. A questo
organe di inchiesta e di studio dette
notevole sostegne la Confederazione
#enerale italiana del lavoro, anche se
il breve tempo a dlnpnsmnne prima
dell'apertura dell'A blea costs

rassegne stampa e re
censiani informavana del movimento
delle idee in ordine ai nostri proble
mi costituzionali, vi erano infine dif-
fusi notiziari costituzionsli e qualche
articolo informative. Furono editi
supplements su questioni di partico
lare rilievo (a Costituente francese,
le riforme agrarie, ecc..

11 Bollettinio era posto in vendita: ed
ebbe un buon successa di pubblico
Fu anche attaceato, da parte comuni
sta ¢ democristiana, per alcune noti
zie riportate, ma alla fine ricevette lo-
di da tutti per la sua obiettivita. Esso
forni materiale prezioso ¢

tuente non consenti una ampia rico
gnizione di tutto U'enorme settore, 1
tre volumi di Atti. contenenti le rela-
rioni e le monografie furono, comun
que. assal utili”

Massimo Severo Gianmini, 1! minists-
0 per la Castituente ¢ phi studi prepar.
tom deila Costituzione, in Comitato na
ionale ucr la el lebrazione del Dnuw

rigoroso sul problemi di attuality; do-
po la fine del ministero si penso di ri
prenderlo, ma ormai le riviste scien-
tifiche avevano ricominciate Je pub-
blicaziony, e sarebbe stato inutile.
Gll opuscoll divalgativi erano qua.
derni di al massimo due sedicesimi,
preparati da autori come Jemolo,
D'Evfemia. Stammati, D'Angelo, ece.,
uei quali si esponevano in maniera

della

C nm(unone I p’fl edents sorici della

Castituzione (st cori prepuraton ),

Miluno, Giuftre, l'ﬁﬂ orainid, Sentti,

Volume Quarto (1965-1962), Milano,
Giuffré, 2004, pp. 432433

1termini di taluni proble-
mi: che cosa & una costituzione, che
cosa fa unasemblea costituente,
quali sono i problemi dellindustria,
dell'agricoltura, del credito, delle au-
lonotme locall ece. Questi opuscoli

“Lopera didattica e
aveval...] il fine di spiegare. chiarire,
fornire dati e documentare. Essa fu
articolata in formula differenziata:
una raceolta di testi e di studi scienti-
fick, un periodico di documentazione
¢ informazione, una serie di opuscoli

attra-
verso | corrispondenti del ministero,
ha, come ngulu. a chiungue 1i chi
desse. ] tre maggiori partiti ne ch
ro infatti grandi quantita, e cosi molti
enti locals e associazioni. Fu rilevato
che nella campagna elettorale sue

divalgativi. cesse di sentire oratori di partiti di-

Le raccolte furono due. I'una dite-  versidire le medesime cose. attingen:
stie laltra  do alla med: fonte che era daty
di brevi studi storlel. La prima fu affi-  da qugstll opuscoll”

data alle cure di G, Perticone: essa fu
composta di quarantadue volumetts,
con 1 testi delle costituzioni, di leggi
costituzionali e di leggi elettorali det
principali paesi, accompagnati da
commenti brevi, affidati a studiosi
specializzati. Ancora oggi la maccolta
conserva interesse, ¢ alcun suoi stu
di costituiscono contribati molto ori
ginali: ricordiamo lo studio del Mor-
1ati sulla C di Weimar, del

tro fe guinte 1l ministero per la Costl
tuente” dedicate al tema da Guido
Melis nel volume Le istituzioni deila
Repubidica italiana 1946-1934, Bolo-
gna, il Mulino, 2026, pp. 30-37, nonché i
materiali di documentazione raceolti
dalla Camera del deputats in Culture
politiche ¢ Assembiea costituente, Studi
¢ ricerche per la Costitiente. Dol mini-

Toseano sulle prime esperienze costi
tuzionali comuniste, del Prosperetts
sulla legislazione neozelandese in
materia di lavoro, del Ferri (G, D.)sul-
le leggi elettorali americane,
dell'Agriy sulle costituzioni baltiche,
del Pierandrei sulla Costituzione spa
£nola del 1961

Lialtra racmh{fu affidata alla di-

stero per lo Costituente alla e
e dex 75, raccolti |>1.-A il eiclo dx semi-

furono in
essa pubbhmh aleuni studi sulle pia
del

nari in dell’
niversario dell'elezione dell’'Assem.
blea costituente, Roma 2026,

Pletro Nenal, Il muinistero per la Co-
stituente, in Studi per il ventesimao
anniversario dell’Assemblea costi
tuente, La Costituzione ¢ la democrazia
italiana, Firenze, Vallecchi. 1969, py.
4TS

“Alla fine dell'ottobre 1945 Inse
diai la ‘Commissione economica’ che
fu presieduta dal prof Giovanni De
Maria ¢ composta da 50 membn in
parte indicati dai partiti politici e
dai varl dicasteri, in parte dal minl
stero per la Costituente. Osservai, in
quella occasione, che: 'n(-n 5i pu('x

passato (Stati Uniti, Francia 1708,

“Osserval, in quella occasione, che ‘non si pud
pensare a organizzare adeguatamente una
(ostituzione prescindendo dalla situazione
economica di un determinato Paese, dalla sua
struttura economica, dai problemi sociali
elageografiaeconomicadell'ttaliain
quel tempo era tutta da ristudiare” (Nenni)

particolari

potesi swlla democrs.
i { 1944-1049), in Studi per il ventesi
mo anniversario dell'Assemblea co-
tituzione ¢ la denioent
, Firenze, Valleechi Edito
re, 1969, pp, B41, 843 ¢ 846

“Non pud trattarsi infatii, sccondo
il noto lewt-motiv di Calamandrei (che
conserva su altro piano tutta la sua
validita) di studiare quel documento
da un lato come un grande epilogo ¢
un punto di ripresa del pensiers poli
tico-civile italiano, dove parlano le
‘grandi voci lontane’ di Becearia, Ca-
vour, Pisacane, Mazzini; e dall’zltro
come ‘il testamento di centomila mor-
11, seritto con sangue di itallani nel
tempo della Resistenza. 0, meglio,
queste due eventuali direttive di in-
dagine vengono di necessith a inte
grarsi in un disegno pii complesso™

“Resta perd, in ogni caso. | fatto
che non furono queste esperienie o
quella  pubblici
stica, né tanto me-
1o il mito dello
‘Stato dei Cla® a
porgere la model
Jistica istituzio
nale sulla quale
si articold il di-
battitodelle forze
politiche  antifa
seiste nella fuse
precostituente e
costituente,  se
non in ridottissi
ma misura. Si
apre a  questo

pensare ad
mente una Costituzione pmxmdon
do dalla situazione economica di un

sieduta dal rettore della l]nuum dl
Milano professor Giovanni De Maria:
upa commissione per studi attinenti
alla riorganizzazione dello Stato, gui-
data dal professore di diritto ammini-
strativo Ugo Forti e articolata in pit
w(tmnmn:lz.unm peri pmhlrmd:u

Paese, dalla sua strutty
ra economica, dai problemi sociali
particolari’ e la geografia economica
dell'Italia in quel tempo era tutta da
ristudiare. La Commissione econo-
mica st artieold, infattl, in Sottocom-
missioni che procedettero a un am
plissimo ventaglio di rilevazioni e |n
icalla

lo Stato, per le

fie. Il rapporto finale delln

della carta rale,
(Firenze), La Nuova ltalia Editrice &
Fondazione Pictro Nenni, Roma,
1965, pp. 1-21

Un nuove tipo di

|1vll.| regione, per gl enti pubblici
non territoriali, per Vorganizzazione
sunitaria. Si aggiunse una commissio-
neperIoslmodexproblemldellno-

Fu cosi istituito un auovo tipo di
ministero. 1 provvedimento istitutivo
fuil decreto luogotenenziale 31 luglio
19845, n. 435, il quale incaricava il mi-
mslem di prvpamre la mnmcauone

stituente urt-bne stats dal

dell di pre-

partith di sinistra, sicché, come esito
finale, tutti | borghesi sarebbero stati
espropriati: ben poco valeva ribatte-

disporre gl n.-lumwu per lu studio
della nuova Costituzione ¢ determi
nare 'assefto politico dello Stato ¢ le
linee direttive della sua azione eco-
nomica e sociale

decisione di istituire || ministe-
o fls presa nella seduta del Consiglio
dei ministri del 12 luglio 1945 Nel
verbale della riunione di quel giorno
Pietro Nenni figura come ministro se-
gretario di Stato, con le funzioni di vi-
«eprvudrnh- del Consiglio dei mini
stri, “incaricato per Ia Costituente™
Ma l'andamento delin seduta non fu
facile. Nenni disse che il ministero
aveva valore simbolico, serviva a met-

numl:u'dx e n-m.- delle finanze \nlu
niv Pesenti, Inoltre, il ministero eurd
due collane, una di testi e documenti
costituzionali diretta da Giacomo
Perticone, che produsse una quaran
tina di pieeoll voluml, e una di studl
storied diretta ds Alberto Marta Ghi-
salberti, divisa in due serie, la prima
sulle costituzioni straniere, 1a secon-
da sulle idee costituenti della tradi
zione italiana Infine, il ministero
pubblich le guide alla Costituente,
piceoli opuscoli di 16 - 24 pagine, e un
bollettino di informazione o doey
mentaziene che usel ogni 10 giorni fi
noal 25 giugno 1946 (ne furono pubbli-
cati 23 11 Ministero fu attivo anche
nella divulgazione con un notixiario,
una rassegna politica, una rassegna
CCONOMIC, LA MEsseEna sampa, uns
rassegna di libri e persino una rubri-
ca radiofonica

¥ il con le appendic e le
monografie, costituisee un corpo di
13 volumi ormai inghiottiti dalla fa
volosa vms\orin cwuuuonnlc ma
che d molto

Francia 1871, Svizzera, Germanla,
Russia, Stati postbellici, a cura di G,
Monda 4, R. Orestano, G,
Bergm: ann, . Sestan, E. Minerbi, M.
'l'nscnno' e altri sul problema costitu
zionale italiano. & partire dal periodo
rivoluzionario del 1796 ad allora (L.
Morelli. G. Faleo, P, Za
Ghisalberti, F. Brancato, M.
Petrocehi. R Moscati. A Demarco, G.
Perticone). Questa collana contribul
grandemente a riportare || problema
della Costituente in una piit giusta
prospettiva storica.
Si avverta che le due raccolte fure-
non edite dal ministero.

alto e, mi si perme(m malto serio
della nostea vita pubblica,

Un mese dopo, @ fine novembre
1945, insediai la‘Commissione per gli
studi relativi alla riorganizzazione
dello Stato’, che assorbiva, sotto la
presidenza del prof. Ugo Fortl, | com-
ponenti della Cummmnmv: per ba i

Il ministero Jaselo al direttor] ampla
liberta, e per la parte editoriale si li
mitd u fornire un contingente di carta
(di questa si era assicurato fin
principio un approsvigionamento da
assegnazione del governo militare al
leato), e & compensare gl autorl

Fu Invece curata dlrellammle dal

forma del)’ , creata
dal precedente Governo Bonomi. La
Commissione fu composta da 90 mem-
bri a1 quali precisai che: ‘occorre non
dimenticare che. al di 1 del Governo,
il Paese ha bisogno di essere illumi
nato su una serie di problemi la cui
conoscenza @ fino ad oggi ristretta a
pochi specialisti. L'apporto degli stu-
diosi appartenenti a diverse correnti
politiche mette in grado la Commis.
sione di lon'mv al P.ww una cono

1 Bollet-
timo d's 'nmww z rh'mn zione,
che Ugo Forti ricordd con tanta sim
patia. Esso comineid ad apparire nel
novembre 1945 e cessd il 25 glugno
196, avendo regolarissima pubblica
zione decadale. Tl Bollettino non era
una pubblicazione ufficiale, anche
perché il ministero non aveva da
emettere pronunce, oltre a dar noti-
ziadellattivith delle commissioni, es
50 conteneva testi di costituzioni o di

seenza erl dei
problemi che si pongono per sistema-
re il postro futuro in ano Stato tecai-

lesgi 1i, anche in proget
10, che in quel tempo venivano alla lu-
ce nei var Stati; guando non era pos-

punto il pin am-
pio orizzonte del
la esatia ricognizione delle oflicine di
idee al cul lavoro sia possibile rical
legare le ‘piattaforme’ costituzionali
che furono discusse nei congressi dei
partiti alle soglie della Costituente, ¢
in generale del contesto storico-cul-
turale nel quale slano da situare le di
verse ‘strategie delle istituzioni’ che
si affrontarono allora, e che in parte
rivivono dopo il 1948 quali alternative
di interpretazione sia di singoli istitu-
ti. sla dell’ordinamento istituzionale
della Repubblica considerato nella
sua connessione sistematicn”

“In generale, 'intera vicenda della
cultura gluridica italiana fra le due
guerre dovrebbe essere sttentamente
ripercorsa, e non solo al livello delie
discussion] universitarie, per render
si conto del patrimonio di idee e di
tecniche degli nomini che sedettera
velle varie commissiond di studio del
periodo Intermedio, dalla Commis
slone Forti a quells sulls rorganiz
zarione dello Stato', nonché alla Con
sulta e alla Costituente stessa™



