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1. Premessa

1 2 giugno di 80 anni fa si tenne il referendum istituzionale monarchia-repubblica

insieme alle elezioni per I’Assemblea costituente. Le celebrazioni di questi eventi

sono doverose, ma isolarle dal contesto interno ed internazionale rischia di far
perdere di vista sia le radici, sia le conseguenze di queste due fondamentali consultazioni
popolari del 1946.

E per questo che 'attenzione deve essere allargata opportunamente perlomeno all’intero
primo semestre di quell’anno, nel corso del quale 1a tensione tra potenze alleate si faceva
sempre piu intensa (il celebre discorso di Winston Churchill al Westminster College di Fulton
nel Missouri sulla cortina di ferro ¢ del 5 marzo 1946). In Italia nel suddetto semestre non
vennero soltanto prese decisioni fondamentali in materia elettorale (in relazione alla
capacita elettorale passiva femminile e ai procedimenti per le elezioni amministrative e per
la Assemblea costituente), ma si arrivo alla stessa indizione del referendum istituzionale con
I'emanazione del D.L.Lgt n. 98 del 16 marzo 1946, che riformo il D.L.Lgt. n. 151 del 25
giugno 1944. Nella stessa data il D.L.Lgt. n. 99 provvide a regolare la Convocazione dei comizi
elettorali per il referendum sulla forma istituzionale dello Stato e Ielezione dei deputati all’Assemblea
Costituente. Nel corso del mese di maggio (il 9) si verificarono, invece, I’abdicazione di Re
Vittorio Emanuele III e la conseguente ascesa al trono del luogotenente del Regno
Umberto, atto che fu considerato dalla maggioranza dei partiti di Governo come una rottura
della tregua istituzionale. Ma non solo. Dopo il 2 giugno, e in attesa della prima seduta
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dell’Assemblea Costituente (25 giugno), la proclamazione dei risultati del referendum da
parte della Corte di Cassazione avvenne solo il 18 giugno, dopo un contenzioso che
coinvolse non solo 1 supremi organi costituzionali, ma anche masse popolari (ad es. a via
Medina, a Napoli).

I1 25 giugno, nel corso della prima seduta presieduta da Vittorio Emanuele Orlando
come presidente provvisorio, ’Assemblea costituente elesse presidente della stessa
Giuseppe Saragat, mentre nella seduta del 28 si provvide, nonostante un ordine del giorno
volto alla sospensione del punto di Andrea Finocchiaro Aprile leader del Movimento per
LIndipendenza della Sicilia, ad eleggere come Capo provvisorio dello Stato Enrico De Nicola.

2. Le ragioni di un’analisi

Sono queste le ragioni per cui la Fondazione Sapienza, in collaborazione con la Fondazione
Paolo Galizia-Storia e Liberta, 11 Master in Istituzioni parlamentari Mario Galigia per consulenti di
assemblea e 11 Dottorato di ricerca in Diritto costitugionale, comparato e internazionale, consapevole
del ruolo di questa Universita nel processo costituente(il V Congresso del Pci e il I della Dc
si tennero infatti durante quei mesi nell’Aula magna dello Studiun Urbis),ha organizzato una
riflessione complessiva sul “I/ primo semestre 1946 ¢ la Costituzione”, cui hanno partecipato
Franco Fornaro, Roberta Calvano, Stefano Ceccanti, Sandro Guerrieri, Antonella
Meniconi.

Nel corso dell’incontro si ¢ riflettuto su un periodo breve e specifico, ma decisivo del
cosiddetto periodo costituzionale transitorio e provvisorio, per richiamare il titolo del volume di
Vincenzo Gueli, Diritto costituzionale provvisorio e transitorio ( Roma, 1l Foro italiano, 1950),
inserito in modo decisivo tra il collasso anche formale dello Statuto albertino del 1848 e la
nuova Costituzione repubblicana, entrata in vigore il 1° gennaio 1948.

I1 25 Tuglio 1943 e gli atti successivi allo stesso non costituirono, infatti, un ritorno allo
Statuto, ma un vero e proptio colpo di Stato con listaurazione di un Governo militare
(Badoglio I, 25 luglio 1943 - 17 aprile 1944), che formalmente previde il ritorno allo status
guo ante le trasformazioni del fascismo. Il Regio Decreto-Legge 2 agosto 1943, n. 705
stabiliva infatti che «(/)a XXX legislatura [fosse] chinsa [e] (la) Camera dei fasci e delle corporazioni
... Scioltaw e che sarebbe stato «provveduto, nel termine di quattro mesi dalla cessazione dellfo]. .. stato
di guerra, alla elezione di una nuova Camera dei Deputati e alla conseguente convocazione ed inigio della
nuova 1 egislatura.

I’8 settembre con la cosiddetta fine dello Stato, rappresentata dal collasso delle Forze
Armate, apri alla divisione del territorio nazionale e alla discussione sul dopo. Al nord, dove
la cosiddetta RSI si pose esplicitamente in area costituente con il Congresso di Verona e il
“progetto Biggini”, i passi in avanti in questo senso vennero bloccati dagli avvenimenti
bellici. Al sud il periodo dalla costituzione del CLN (settembre 1943) fino al Congresso di
Bari (28 e 29 gennaio 1944) fu caratterizzato dall’alterita dei partiti politici nei confronti del
I Governo Badoglio. Questa venne superata dalla cosiddetta svolta di Salerno (marzo 1944),
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che — dopo la liberazione di Roma (4 giugno 1944) — porto alla Luogotenenza del Re(gno)
di Umberto, principe di Piemonte (atto di Vittorio Emanuele III del 5 giugno), alle
dimissioni del II Governo Badoglio ( 22 aprile 1944-8 giugno 1944)e alla formazione del
Governo Bonomi I (18 giugno 1944-10 dicembre 1944).

3. La prima Costituzione provvisoria

I1 D.L(egge) Lgt. 151 del 25 giugno 1944 costituisce, in questo quadro, la I Costitugione
provvisoria, che — abrogando il citato R.D.L. n. 705 del 2 agosto1943 — stabili all’art. 1 che
«(d)opo la liberazione del territorio nazionale, le forme istituzionali saranno scelte dal popolo italiano che a
tal fine eleggera, a suffragio universale diretto e segreto, una Assemblea Costituente per deliberare la nuova
costituzione dello Stato. /|1 modi e le procedure saranno stabiliti con successivo provvedimento».

Lo stesso D.L.Lgt. prevedeva all’art. 3 che 1 Ministri e 1 Sottosegretari giurassero «s/
loro onore di esercitare la loro funzione nell interesse supremo della Nazione e di non compiere, fino alla
convocagione dell’Assemblea Costituente, atti che comunque pregindichino la soluzione della questione
istituzionaler, mentre gli atti aventi forza di legge ai sensi dell’art. 4, «(f)inché non [fosse] entrato
in_funzione il nuovo Parlamenton, sarebbero stati deliberati dal Consiglio dei Ministri.

Allart. 6 si stabiliva, infine, che il decreto entrasse «in wvigore il giorno stesso dalla sna
pubblicazione nella Gazzetta ufficiale del Regno — serie speciale — e [che venisse] presentato alle Assemblee
legislative per la conversione in legge. I/ Presidente del Consiglio dei Ministri, proponente, ¢ antorizzato a
presentare il relativo disegno di legge».

Segnalo la significativa discrasia tra la dizione Luogotenente de/ Re e de/ Regno da un lato
e sull’art. 6 del Decreto-legge 151/ 1944 dall’altro, perché significativi della fluidita del
processo costituente e della stessa concezione del potere costituente nel periodo.

Re Vittorio Emanuele aveva nominato il Principe di Piemonte suo Luogotenente e la
G.U. edita a Salerno il 6 giugno 1944, n. 140 portava la dizione Nowzina di S.A.R. Umberto di
Savoia Principe di Piemonte a Luogotenente Generale del Re, mentre il Decreto del 25 giugno era
intestato al Luogotenente Generale del Regno. Per quanto riguarda I’art. 6, proprio alla fine del
lavoro costituente esso risaltera come indice empirico permanente della difficolta del
periodo e proprio dell'incertezza della denominazione della costituzione  provvisoria,
rappresentata dal Decreto-legge luogotenenziale n. 151 che nella XV disposizione
transitoria e finale viene invece definito come Decreto legislativo luogotenenziale. Ma su
questo punto, su cui intervenne in Assemblea costituente la dottrina di Costantino Mortati,

mi soffermero in conclusione.
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4. La crisi del Governo Parri

Lattivita dei Governi Bonomi I e IT (12 dicembre 1944 -19 giugno 1945), del Governo
Parri (21 giugno 1945 - 8 dicembre 1945) e del I Governo De Gasperi (10 dicembre 1945 -
1 luglio 1946) fu caratterizzata da questi dati normativi in un contesto internazionale in cui
all’avanzare delle forze alleate si incrementava la tensione per i rapporti tra le stesse e i
soggetti politicamente rilevanti nazionali.

I1 documento piu importante del periodo per seguire una simile evoluzione ¢ costituito
dai verbali del Consiglio dei ministri (a cura di Aldo G. Ricci, Roma, Presidenza del Consiglio
dei ministri, Dipartimento per linformazione e l'editoria), che definiscono il potere
partitocratico della esarchia dominante, per utilizzare il lucido giudizio esterno del monarchico
Roberto Lucifero (R. Lucifero, Introduzione alla liberta (la legge elettorale), Roma, O.E. T., 1944),
reso famoso successivamente da Giuseppe Maranini nella sua prolusione all’anno
accademico del Cesare Alfieri del 1949. Si tratta di un dato che caratterizza la vicenda
costituzionale provvisoria e persistera anche se con aspetti differenti nel periodo successivo.

In questo ambito il Governo Parri, che nel giugno aveva sostituito quello Bonomi,
rappresento quella breve folata di vento del nord, che i cangianti rapporti internazionali non
potevano sopportare piu a lungo.

Proprio a fine ottobre in Consiglio dei Ministri (Verbali 5.1: Governo Parri: 21 giugno
1945 - 10 dicembre 1945, a cura di A.G. Ricci, cit., 1995, pp. 860 ss.), le dichiarazioni di
Parri e De Gasperi evidenziano, come per elezioni amministrative e politiche esistesse un
contenzioso per i tempi (prima le amministrative delle politiche), mentre per la legge
elettorale vi fosse una sostanziale convergenza per il sistema speculare pre-fascista, ma
divergenze per I'obbligatorieta del voto e l'articolazione delle circoscrizioni.

Nell’ambito delle discussioni intragovernative ¢ significativo che il liberale Manlio
Brosio sostenesse che le elezioni amministrative si sarebbero dovute tenere a marzo del
1946 e solo a giugno quelle della Costituente, mentre ’azionista Emilio Lussu affermo che
le elezioni avrebbero dovute essere tenute ben prima dell’ormai previsto primo semestre
1946, dando inizio alla tesi azionista della rivoluzione tradita (v. Verbali Governo Parri, vol.
IL, pp. 864-866). In quell’occasione il Ministro per la Costituente Pietro Nenni riferi che la
Commissione per il sistema elettorale era d’accordo sui seguenti punti: suffragio universale
(anche per i militari); proporzionale con il metodo diretto gia applicato nel 1919;
presentazione liste da parte di un minimo di 500 ed un massimo di 1000 elettori;
circoscrizioni regionali(eccettuata la val d’Aosta); utilizzazioni dei resti.

Le tensioni fra i partiti della coalizione sul tema istituzionale nel contesto internazionale
di crescente contrapposizione sfociarono prima con la fuoriuscita dal Governo Parri dei
liberali, poi con quella dei democristiani.
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5. I1 I Governo De Gasperi

La crisi porto in dicembre alla formazione del I Governo De Gasperi e all’intenso
semestre successivo. Esso puo essere analizzato sulla base dell’attivita del Consiglio dei
Ministri e delle Commissioni nominate dal Ministero per la Costituente (dove operava come
capo di Gabinetto Massimo S. Giannini), nonché dall’azione della Consulta nazionale, che
— generata da un atto del II Governo Bonomi — agi dal settembre 1945 al giugno 19406,
presieduta dal Conte Sforza.

Ma per non perdere la prospettiva della realta del periodo costituente che ha portato alla
redazione della Costituzione repubblicana ¢ bene tenere in debito conto della situazione
internazionale e del fatto che, nel corso del periodo 1943-46, non soltanto si erano riacuite
le tensioni tra le potenze vincitrici, ma che la Gran Bretagna era stata sostituita dagli USA
anche nell’area geopolitica del mediterraneo.

Lo certifica in modo esplicito 'appunto dell’Awmbasciatore degli Stati Uniti a Roma
Alexander Comstock Kirk, indirizzato al Presidente del Consiglio De Gasperi del 24
gennaio 1946 e volto a stimolare lo stesso all’effettuazione delle elezioni amministrative e
politiche. Il documento mette in evidenza come il popolo italiano abbia il diritto di scegliersi
«eon mezzi costituzionali una forma democratica di governo» (v. I documenti diplomatici italiani. Decima
serie 1943-1948, Roma, IPSZ, 1993, vol. 111, pp. 161 ss.). Questo memento si connetteva con
la dichiarazione tripartita e le decisioni della Conferenza di Mosca dell’autunno 1943, ma
evidenzia la necessita di risolvere il problema istituzionale velocemente. Si trattava di un
tema che stava a cuore non soltanto ai liberali ed ai gruppi all’esterno della formazione di
Governo, ma soprattutto al Luogotenente che gia nel marzo-aprile e nel novembre del 1944
aveva concesso significative interviste prima al Times poi al New York Times per
Peffettuazione di un plebiscito (termine risorgimentale per definire il referendum
istituzionale), ma che implicava la fiducia-sfiducia nei confronti del Monarca. Su questa
linea si erano posti liberali e democristiani nel corso dell’autunno del 1945, ma ¢ significativo
della tendenza l'ulteriore intervista in argomento di Umberto al New York Times del 28
gennaio 1946.

L’analisi dei Verbali del Governo De Gaspert e i dibattiti in Consulta nazionale per le
leggi elettorali e per il D.L.Lgt. n. 98 sono importanti per evidenziare lo sblocco della decisione
costituente con  lindizione dell’elezione della Assemblea costituente e del referendum
istituzionale. In questa prospettiva sono della piu alta significazione sia la relazgione della
Commissione speciale nominata da Sforza e presieduta da Vittorio Emanuele Orlando, sia
I'intervento del Ministro per la Costituente Nenni.

La relazione di Orlando, facendo riferimento al testo del D.L.Lgt. n. 98 (v. Consulta
nazionale, doc. n. 141-A), mette in evidenza: «La situazione contraddittoria d’Italia, dopo il
crollo della tirannide fascista, appare come dominata da una legge di necessita, per cui non
essendo possibile, secondo il vecchio motto, che un fatto possa divenire non fatto, i dati da

cui la presente situazione discende si pongono come una realta storica da cui non si puo
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prescindere. In altri termini, costituiscono essi delle premesse che non dipende da noi di
modificare e le cui conseguenze sono dentro certi limiti inevitabili» (p. 2).

La relazione evidenzia, inoltre, i pericoli dell’indecisione per la democrazia e la necessita
di operare: «Si potrebbe per vero considerare come fondamentale la questione se il nuovo
assetto costituzionale che il popolo italiano ¢ chiamato a darsi, debba procedere
esclusivamente attraverso l’elezione di una Assemblea costituente o esclusivamente
attraverso un plebiscito o referendum popolare. Or il progetto a noi presentato ha risoluto
tale questione per mezzo del concorso di ambedue le forme, con una votazione
contemporanea. Il popolo da un lato decidera circa la forma istituzionale dello Stato, e nel
tempo stesso procedera alla elezione dei Deputati che formeranno 1’Assemblea
costituentey.

Contro questa soluzione si posero 1 membri della Commissione Boeri, Facchinetti e

Reale, ma furono messi in minoranza dagli altri componenti (iden, pp. 4-5).

6. La seconda Costituzione provvisoria

La importanza della swolta ¢ certificata in sede di discussione generale sul Decreto
Legislativo Luogotenenziale 16 marzo 1946, n. 98, Integrazioni e modifiche al decreto-legge
Liuogotenenziale 25 gingno 1944, n. 151, relativo all’Assemblea per la nuova costituzione dello Stato, al
ginramento dei Membri del Governo ed alla facolta del Governo di emanare norme ginridiche
dall’intervento del Ministro per la Costituente Pietro Nenni( 7 marzo, Az Consulta nazionale,
pp. 1059 ss.), che, dopo aver ringraziato Orlando, esprime in modo significativo la sua
posizione elastica di politigue d'abord e richiama implicitamente quanto contenuto
nell’appunto dell’ambasciatore statunitense Kirk.

Nenni riconosce che la contrapposizione di Salerno non ¢ piu sostenibile nella situazione
di fatto e che il disegno di legge «ha conciliato fra loro le due tesi antagonistiche ...
referendum o Assemblea costituente, associando il referendum all’Assemblea costituente»
(p- 1082).

La contraddizione viene risolta con la contestualita, mentre I’attribuzione del potere
legislativo all’Esecutivo viene giustificato con la necessita di preservare I’Assemblea dal
conflitto, concentrandola sul lavoro di redazione del testo costituzionale.

La conclusione di Nenni ¢, oltre all’annunzio della convocazione dei comizi per il 26
maggio(ll), un richiamo contro lindifferenza che pare fare riferimento alla prefazione
mortatiana al volume Lz Costituente del 1945.

In realta la soluzione della contestualita costitui un capolavoro politico di De Gasper,
consapevole che sul problema istituzionale la Dc avrebbe potuto pericolosamente dividersi.
La discussione alla Consulta nazionale sul sistema elettorale conferma, inoltre, la continuita
con il periodo 1919-1921, segnalata dall’attivita coerente del relatore Giuseppe Micheli (Dc),
che si era occupato gia del problema nell'immediato primo dopoguerra come esponente del

Ppi. Appaiono quindi di mera testimonianza gli interventi di Luigi Einaudi per un sistema
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elettorale selettivo, frutto a differenza di altri della conoscenza del dibattito hermensiano
provocato dal volume di Ferdinand Aloys Hermens (Denzocracy and Proportional Representation,
Chicago, U.P., 1940) o dagli interventi piu nostalgici della situazione pre-partiti di massa di
Francesco Saverio Nitti.

I temi importanti sono quelli relativi alla formula (’'adozione del metodo del quoziente o
del divisore) oppure la citata questione del voto obbligatorio, tutti problemi risolti in

sostanza dai vertici governativi attraverso accordi.

7. L’abdicazione di Vittorio Emanuele III e gli avvenimenti di giugno

Scelta nel mese di aprile la data del 2 giugno per la consultazione popolare, il 9 giugno
Vittorio Emanuele 111 firmo inopinatamente Tatto di abdicazione in favore del figlio, che
ascese al trono, rompendo la tregua istituzionale. La conseguente polemica fu forte, ma ¢
indicativo che l’atto normativo del 10 sulla denominazione del nuovo Sovrano Umberto 11
come Re d’Italia fosse sottoscritto da De Gasperi e Togliatti (v. Regio Decreto Legislativo 10
maggio 1946, n. 262 Intestazione dei decreti da emanarsi dal Capo dello Stato, nonché delle decisioni
gindiziarie e degli atti da formarsi in suo nome, in GU n. 108 del 10-05-1946).

Dopo una intensa campagna elettorale le elezioni si svolsero nell’ordine ed anche le
contestazioni dei risultati (se si esclude 1 fatti di Napoli e del Pci, sfociati nell’assalto alla
Federazione e al conseguente scontro a fuoco) si mantennero nei binari di una situazione
di tensione comprensibile. Il ricorso contro i risultati del referendum appoggiato da
giuspubblicisti come Esposito e Bodda trovo una ferma opposizione in Mortati (v.
Documentazione in Archivio Mortati presso Fondazione Galizia), ma fu Papplicazione preventiva
di quanto previsto dal D.L.Lgt. n. 98, che risolse il braccio di ferro.

«Nella ipotesi prevista dal primo comma, dal giorno della proclamazione dei risultati del
referendum e fino alla elezione del Capo provvisorio dello Stato, le relative funzioni saranno
esercitate dal Presidente del Consiglio dei Ministri in carica nel giorno delle elezioni». 11
rinvio della proclamazione definitiva al 18 giugno dopo quella provvisoria del 10 non blocco
De Gasperi e convinse Re Umberto a intraprendere il viaggio per Pesilio. La proclamazione
dei risultati da parte della Cassazione e 1 gia citati atti conseguenti di costituzione
dell’Assemblea costituente e di elezione del Capo provvisorio dello Stato si conclusero con
le dimissioni del Governo e la formazione del II Ministero De Gasperi.
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8. Conclusioni

Il primo semestre fu, dunque, particolarmente intenso, ma si inserl nonostante le
divisioni in un disegno comune dei soggetti politicamente rilevanti che persistette anche nel
petiodo successivo.

I protagonisti di questi mesi dicono tutti cose realistiche sui cambiamenti di posizione
derivanti dalle condizioni di contesto (v. ad es. Nenni). Chi ricostruisce il processo
costituente molto spesso lo indora con l'ideologia, costruendo una formula politica che
finisce spesso per tradire il reale..a decisione costituente in Italia fu, invero, il frutto di
compromessi interni e di condizionamenti internazionali in movimento, necessariamente
monitorati da Presidenti del Consiglio nella maggior parte dei casi anche ministri degli affari
esteri.

E perd da mettere in evidenza che, al di 1a delle differenti posizioni e dello scorrere del
tempo, i protagonisti (i partiti dell’esarchia in particolare) ebbero presente la necessita di
mantenere ferma la bussola in direzione della costruzione della casa comune. La rottura della
coalizione di governo, con 'espulsione delle sinistre nel primo semestre del 1947 come
conseguenza dello scoppio della guerra fredda, modifico le posizioni tattiche
sull’articolazione costituzionale, ma non 'architettura della Costituzione.

Permaneva, pero, la necessita di vigilanza. Gia nell’ambito della Commissione Forti
Costantino Mortati aveva auspicato 'esigenza  di un compromesso efficiente per la nuova
Costituzione al fine di evitare il fallimento weimariano. Alla fine del lavoro costituente
risalta come indice empirico permanente della difficolta del periodo proprio 'incertezza
della denominazione della costituzione provvisoria, rappresentata dal Decreto-legge
luogotenenziale n. 151 che alla XV disposizione transitoria e finale viene invece definito
come Decreto legislativo luogotenenziale.

La ragione di una simile dissonanza non ¢ da attribuirsi all’incertezza del periodo (v.
Commentario V. Crisafulli - L. Paladin), ma ad una decisione esplicita del potere costituente
dell’Assemblea.

Nella seduta pomeridiana dell’Assemblea costituente del 5 dicembre 1947, durante
I'esame delle disposizioni transitorie e finali della Costituzione, 'on. Costantino Mortati
presentd la proposta «di convertite in legge» il decreto legislativo n. 151/44. Al centro
dell’attenzione di Mortati era in primo comma dell’art. 6 del citato atto che — come si ¢ gia
detto — stabiliva la competenza della conversione in legge da parte delle nuove Assemblee
legislative. La spada di Damocle di una ipotetica non conversione da parte delle future
Camere dell’atto fondativo dello stesso processo costituente indusse Mortati a proporre
che fosse proprio ’Assemblea costituente a farlo e che I'atto denominato originariamente
come decreto-legge luogotenenziale assumesse la forma di decreto legislativo
luogotenenziale.

Il Presidente della Commissione dei 75 Camillo Ruini, intervenuto nella discussione,
critico la conversione di un decreto-legge nella Costituzione, ma ammise che le

preoccupazioni di Mortati avevano fondamento  sia per la certificazione della cesura
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operata dalla piccola costituzione, sia per gli ipotetici pericoli del futuro. La significativa
opposizione di Orazio Condorelli, deputato del Blocco della Liberta di ispirazione
monarchica, per mantenere il ruolo decisionale delle future Assemblee legislative venne
dunque facilmente superata dal voto dell’Assemblea, certificando la liberta del potere
costituente e, in questo caso, la sua coerenza ed equilibrio sostanziale.
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