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TORNATA DELL'8 GIUGNO

5° Maggiore spesa per la ferrovia ligure;

6° Pensioni vitalizie al generale D'Apice e ad altri
ufficiali veneti;

7° Cessione al municipio di Palermo dell’area gia
occupata dall’edificio del Noviziato ex-gesuitico:

8° Svolgimento di una proposta di legge del depu-
tato Marolda per disposizioni in favore delle vedove
degl'impiegati civili che soffrirono pei fatti del 1821;

9 Discussione del progetto di legge per ispese mili-
tari riflettenti le provineie meridionali;

10. Discussione del progetto di legge per la conver-
sione in legge del regio decreto relativo alla vendita dei
beni dei corpi morali di Sicilia;

11. Svolgimento della proposta di legge del deputato
Catucci ad oggetto di impedire la colletta dell'Obolo
di San Pietro e I'influenza clericale nel regno italiano.

1* TORNATA DEL 9

GIUGNO 18614

PRESIDENZA DEL COMMENDATORE CASSINIS, PRESIDENTE.

SOMMARIO. Aiti diversi. = Relagione sul progetto di legge per Vemissione di rendite per il riscatto di feudi in
Sardegna. = Spiegazioni del ministro dell’interno, Peruzzi, civca i documenti chiesti dal deputato Basile nella
seduta di ier Valtro. — Osservazioni del deputato Valerio. — Discussione generale del disegno di legge per la
soppressione dei tribunali del contengioso amministrativo — Discorso del deputato Cordova contro il medesimo. =
Riproduzione del disegno di legge sulla riscossione dclle imposte ; progetto per Uacquiste d'un cordone sottomarino
telegrafico per la corrispondensa colla Sicilia ; articolo di aggiunta al progetto di legge per il bilancio del 1864, =
Si riprende la discussione — Discorso del deputato Mancini in difesa dello schema.

La seduta & aperta a mezzogiorno.

NEGROTTO, segrciario, legge il processo verbale del-
I'ultima tornata, che viene approvato.

MASSARI, segrefario, comunica il seguente sunto di
petizioni:

9947. Cesare Disperati, d’Altopascio, comune di
Montecarlo, provincia di Lucca, gih navicellaio sulles-
siccato lago di Sesto-Bientina, prega la Camera a vo-

lerlo raccomandare al ministro d’agricoltura, perchd .

gli sia concesso un campicello onde indennizzarlo del
danno recatogli dall’asciugamento del detto lago.

9948. Il presidente della deputazione provinciale di
Reggio (Emilia) rassegna un voto di quel Consiglio
perché in vista delle maggiori attribuzioni che verranno
affidate alle rappresentanze provinciali, le sessioni or-
dinarie delle medesime sieno divise in due periodi, uno
di primavera, l'altro d’autunno.

ATTI DIVERSI,

PRESIDENTE. Fecero omaggi alla Camera:

Il cavaliere Tommaso Torteroli, da Sinigallia — Rac-
conto storico: Le Rovine di Alba Docilia, copie 4;

Dal ministro dei lavori pubblici — Itinerari ed orari
dei piroscafi postali italiani, copie 16 ;

Direttore della Cassa dei risparmi in Forhi — Atti
relativi alla convocazione generale del 9 aprile 1864, e
resoconto del Consiglio d’amministrazione per la ge-
stione del 1863, copie 2.

Il deputato Leo ha la parola per presentare una re-
lazione.

uE», relatore. Ho Ponore di presentare alla Camera
la relazione della Commissione sul progetto di legge
per emissione di vendita sul debito pubblico per prezzo
del riscatto dei fendi Senis e Posada in Sardegna.

PRESIDENTE. Il ministro dell’interno ha facolth di
parlare. '

PERUZZI, minisiro per interno. L’onorevole mio
collega il ministro dei lavori pubblici mi ha riferito che
I'onorevole deputato Basile avea chiesto, nella penul-
tima sedata, credo, il deposito di aleuni documenti esi-
stenti presso il Ministero dell’interno e relativi ad un
contratto d’appalto per le strade provinciali della pro-
vincia di Messina e per quelle della provincia di Calta-
nissetta. -

Non avendo potuto ieri venire alla Camera, 1’ono-
revole Basile mi scuserh se non gli ho risposto. Gli
rispondo perd immediatamente dicendogli che quanto
alla provincia di Caltanissetta non abbiamo nessuna
comunicazione, e che quanto alla provincia di Messina
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abbiamo varie deliberazioni di guel Consiglio e di
quella deputazione provineciale, delle quali non ho nes-
suna difficolth di dar comunicazione all’onorevole Ba-
sile ed alla Camera. Se non che in questo momento
non potrei farlo, avendo mandato queste carte al Con-
siglio di Stato per la definitiva risoluzione dell’affare.

E su questo proposito avenda letta la discussione
che ebbe luogo I'altro giorno, debbo rettificare alcune
osservazioni che furono fatto intorno all’intervento del
Consiglio di Stato in quest’affare.

11 Consiglio di Stato interviene in quest’affare in
virth della disposizione della legge eomunale e provin-
ciale, perché si tratta di una deliberazione del Consiglio
provinciale di Messina che vincola i bilanei per pitt che
cinque esercizi, per la quale & necessaria I'autorizza-
zione per decreto reale, sentito prima il Consiglio di
Stato. Questo parere del Consiglio di Stato non si & po-
tuto domandare finchd non fosse istituita la pratica al
Ministero dei lavori pubblici, e ¢id per due motivi:
prima di tutto perche si trattava di materia nella guale
doveva intervenire il Ministero dei lavori pubblici, ciod
di opera in cui interveniva il genio civile per una clau-
sola del contratto, e di opera che esigeva la espropria-
zione forzata per causa di pubblica utilith da esser fatta
per decreto reale proposto dal ministro dei lavori pub-
blici. Ora per le materie nelle gquali & necessario l'in.
tervento del genio civile, e per i decreti di espropria-
zione da essere promossi dal ministro deilavori pubblici,
deve essere sentito il Consiglio dei lavori pubbliei.
Anzi, guando si tratta di simili materie, quand’anche
non fosse, come in questo caso, richiesto per legge il
parere del Consiglio dei lavori pubblici, i1 Consiglio di
Stato suole sempre chiedere che preceda una infor-
mativa di detto Consiglio. Questi furono i motivi per
i quali non ho mandato prima quella pratica al Con-
siglio di Stato, quantunque 'onorevole Basile ed altri
privatamente me ne avessero mossa preghiera, perché
non si sarebbe guadagnato tempo, gia sapendo che il
Consiglio di Stato non avrebbe presa alcuna risoluzione
se non dopo il parere del Consiglio dei lavori pubblici.

Dungue ripeto che l’onorevole Basile non sarad di-
spiacente, credo, del motivo pel quale non posso in
guesto momento comunicare le carte. Quando mi tor-
neranno dal Consiglio di Stato e che Vaffare sard
istrutto, sard pronto a dare comunicazione di tutto
quello che potra essere comunicato.

BASILE, Ringrazio il signor ministro delle spiega-
zioni che ha voluto dare; lo prego a mia volta di consi-
derare che io ho domandato il deposito di quelle carte
appunto per ispiegare il motivo del ritardo che era
avvenuto al Ministero dei lavori pubblici.

lo comincio dall'affermare che dal canto del mini-
stro dell’interno e dell'autorith amministrativa in ge-
nere si ¢ in quest’affare adoperata tutta la possibile
solerzia, e lo zelo pilt lodevole.

Il mio appunto era al ministro dei lavori pubblici;
e non domandava la pubblicazione di guelle carte, se
non per ispiegare il motivo del ritardo, e perché du-

bitai che il ministro dei lavori pubblici avesse nelle
mie parole trovato delle allusioni e delle espressioni
che nelle mie parole non erano e che potevano forse
trovarsi nei documenti che sono presso il Ministero
dell'interno. Ed era per questo solamente che ne do-
mandava il deposito.

Lascio ora il signor ministro dell’interno, dietro le
date spiegazioni, nella piena libertd di depositare o no
le carte, purche egli ponga mente alle cause dei ritardi
che in simili casi avvengono, e cerchi modi d'impedire
che si ripetano.

vaLer¥o, Domando la parola.

rRESIDENTE. Mi pare che non si sia sollevato alcun
incidente.

varLerzo. A me pare di sl. Domando pereid la facolth
di dire qualche parola.

L’onorevole ministro dell’interno ha voluto in questa
circostanza anche dire qualche cosa rispetto a quello
che 'onorevole ministro dei lavori pubblici chiamava
uso del Consiglio di Stato di domandare il parere del
Consiglio superiore dei lavori pubblici,

"Io conosceva benissimo I'articolo 181 della legge co-
munale che sotfomette all’approvazione del Re, previo
parere del Consiglio di Stato, le deliberazioni che vin-
colano i bilanci preventivi per piu di cinque esercizi, e
quella relativa alla creazione di stabilimenti pubblici a
spese della provincia.

Io non voglio entrare nell’esame dell'oggetto e dei
limiti in eui quest’approvazione & richiesta, e quindi
dell'oggetto e dei limiti in cui & richiesto il parere del
Consiglio di Stato. Io penso perd in questa circo-
stanza di dover dichiavare, presente il ministro dell’in-
terno, eome sia da riservare affatto cotale importante
esame.

Io non ammetto come il Consiglio di Stato possa
sottoporre i progetti che vengono a lui, ad un altro
corpo costituito, gnando la legge non domanda, nd pre~
scrive, n& in alcun modo autorizza cotale ingerenza
Veniamo in forza di questo fatto e di questa usanza
che non & sancita da nessuna legge alla conseguenza
accennata dall’onorevole Plutino, che ciod mentre da
un lato si sancisce la libertd, per via indiretta si viene
ad impedire affatbo nella pratica 1'esercizio della li-
bertd in quelle parti dell’iniziativa individuale in cui
& pill necessaria.

DISCUSSIONE DEL DISEGNO DI LEGGE
SUL CONTENZIOSO AMMINISTRATIVO.

eRESIBENTE, L’ordine del giorno reca la discussione
del progetto di legge sul contenzioso amministrativo.

Interrogo il signor ministro se accetta il progetto
della Commissione.

PERUZZI, ministro pcr Vinterno. Acconsento che la
discussione si apra sul progetto della Commissione,
salvo, a me, naturalmente il diritto di presentare quelle
avvertenze che in qualche punto crederd di fare.
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PeESIDENTE. La discussione generale & aperta. La
parola & all’onorevole deputato Cordova.

corpova. Signori, se io potessi parlare alla Camera
il linguaggio che tengono le potenze fra loro, prima di
entrare in quest’ardua materia porrei alcune condi-
zioni. Io direi: sopra questo progetto di legge vi sono
iseritti dieci oratori in favore, non che io solo iseritto
contro, quindi per ragione d'equilibrio dovrei avere la
parola dieci volte (Si #ide). To acconsento a non parlare
che una volta sola, salvo il diritto di dare degli schiari-
menti qualora le idee che avrd manifestato non siano
nettamente intere secondo il mic modo di vedere, ¢ 2
¢io acconsento, ponendo delle condizioni, le quali, dae-
cht non sono potenza che parli a potenza, si risolvono
in preghiere, e si riducono a questo:

Primo, che la Camera mi accordi quella benevola e
paziente attenszione che richiede la materia speciale, la
quale in certi punti & alquanto astratta; secondo, che
voglia da questa discussione, come io desidero e spero,
allontanare la reminiscenza di quei rumori bellicosi che
si sentirono ne’giorni scorsi in questa Camera.

A me pare che Vargomento dell'organizzazione in-
terna del nostro paese & cosi grave, & cosi destinato a
portare dei frutti durevoli, che le passioni politiche
dovrebbero affatto uscire dal campo di simile discus-
sione, e bramerei ardentemente chei deputati di qual-
sivoglia parte della Camera, e che il ministro non met-
tessero alcuna importanza politica alla questione, e si
ponessero tutti d’accorde nel gettare le fondamenta
dell’amministrazione interna del paese senza nessun
pensiero di lotte politiche, con la sola cura del buon
andamento della cosa pubblica.

Finalmente, siccome io impugnerd il progetto di
legge sotto vari rapporti, e persino, non vi sorprenda,
persino sotto il rapporto della moralith, cosi prego sin
d’ora che non si dia mal la menoma interpretazione of-
fensiva alle mie parole.

Chi attacca un’opera, non attacca le intenzioni di
coloro che hanno fatto quest’opera.

81 pud benissimo (senza notare le conseguenze di un
progetto che si avanza, conseguenze remote che non si
presentano a prima vista), si pud benissimo avere tutte
le buone intenzioni per il ben pubblico, e tuttavia il
progetto risultare dannoso, o parere ad altri che sia
dannoso, senza che colui che porta quest’opinione con-
cepisca il menomo dubbio intorno alla dottrina, in-
torno alla probitd sopratutfo degli onorevoli propo-
nenti.

Nessuno pitt di me ha stima e rispetto per questi
proponenti, e specialmente per la scienza che distin-
gue gli onorevoli membri della Commissione parla-
mentare.

Queste preghiere io vi porgo, o signori, ed entro
senz'altro in materia.

11 progetto di legge, come la semplice lettura di esso
vi ha potuto far vedere, ha per iscopo di far cessare
quelli che si chiamano tribunali del contenzioso ammi-
nistrativo.

Io domando a me stesso, domando ai proponenti
perche g’intenda di farli cessare,

Io trovo la risposta mel progetto, trovo la risposta
nella relazione. )

8i dice : sono questi dei tribunali eceezionali, privi-
legiati, il cul sistema ripugna altamente al ssitema di
franchigie e di eguaglianza in faccia alla legge, che
distingue il nostro diritto pubblico interno. Noi non
vogliamo tribunali eccezionali, non vogliamo privilegi
per nessuno; egli & vero che, quando il privilegio &
dato all'amministrazione pubblica, allo Stato, si puo
dire che ¢ un privilegio di tutto il mondo, e cessa per
questo di essere privilegio; ma tuttavia piti ragione-
volmente si dice : quando 'amministraziono pubblica
rappresenta 1 rapporti privati di certi enti morali, in
conto alcuno non dev’essere privilegiata.

Ma io domando a me stesso: vi sono dei tribunali
eccezionali effettivamente ? Vi sono anzi dei tribunali
del contenzioso amministrativo nello stato attuale
della nostra legislazione? E se vi sono, lo sono sotto
tutti i rapporti? Non si poteva per avventura questa
istituzione ritirarla ai suoi principii e renderla utile
e liberale come gia fu il pensiero che P'inspiro all’e-
poca del suo primo nascere? Io fo, o signori, queste
domande a me stesso, e potrel rispondere a queste do-
mande che io mi fo, analizzando le varie leggi del
contenzioso amministrativo che sono ancora in vigore
in molte provincie del regno italico, analizzando quella
delle provineie subalpine, estesa nel 1859 alla Lom-
bardia ed alle provincie allora annesse; quella di
Parma, quella di Napoli estesa anche alla Sicilia. Ma
se dovessi fare un lavoro di analisi, il quale avrebbe
per iscopo d’andare esaminando quelle parti per cui
queste istituzioni possono qualificarsi come tribunali
eccezionali e privilegiati, parti le quali io certamente
non ammetto cogli onorevoli proponenti, per distin-
guere queste parti da quelle che appartengono alle
varie giurisdizioni amministrative, per Vesercizio delle
quali io vengo a reclamare alla Camera la garanzia
che offre attualmente Vistituzione del contenzioso am-
miunistrativo; se dovessi, dico, fare questo lavoro d’'ana-
lisi, risulterebbe a voi estremamente noioso, dovrei
tenere presenti le leggi che sono attualmente in vigore
sopra questa materia, e discuterne le parti, ma io pre-
ferisco parlare dello spirito che ha informato queste
leggi diverse, e parlarne storicamente.

Vi prego di qualche indulgenza nello ascoltare que-
sta esposizione storica, e vi prego considerare che al-
cuni dei nostri colleghi, valentissimi in altre materie,
pon possono portare su questa materia le conoscenze
ad essi speciali; ma vi portano il loro superiore buon
senso e devono contribuire con quelli che professano
questa materia a dare una buouna legge. Tollerate, si-
gnori, questa esposizione storica, che non sard lunga
ed avrh il merito di enunciare lo spirito delle istitu-
zioni attuali attingendole alle fonti da cmi esse pro-
vengono,

Storicamente, la istituzione del contenzioso ammi-
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nistrativo non si pud considerare come eccezionale,
per lo meno quella che dicesi giurisdizione amministra-
tiva, quella che appartiene al potere esecutivo e che il
progetto di legge rispetta, perchd riconosce una giuris-
dizione amministrativa.

Voi sapete che dappertutto i Governi si sono inco-
minciati ad un modo, si & ecercato di legittimare la
forza, essa ha cercato di convertirsi in diritfo eserci-
tando la giustizia ed esercitandola, non solo nei rap-
porti di ragion pubblica, ma anche nei rapporti del

- diritto privato. Tutti gli antichi principi, gli antichi
Governi, non solo managgiavano la cosa pubblica, ma
amministravano la ginstizia privata.

Il principe Daniele, che poco tempo fa, tutti i giorni,
ritirandosi dal suo passeggio, seduto sopra una pietra,
al tramonto del sole, amministrava la giustizia a’suoi
sadditi, somiglia perfettamente, anzi rappresenta lo
stesso stadio storico di Luigi IX, che, assiso sotto una
quercia, amministrava la giustizia a’ suoi vassalli.

E solamente al secolo xv che si & distaccata la giu-
risdizione per giudizi di diritto privato, quella che poi
formd materia dell’ordine gindiziario, si & distaccata dal
potere amministrativo, perch® era piena di fastidi pei
governanti, che non volevano ingerirsi delle cose pri-
vate. La vera ragione storica & questa. Ne sorti pol
una istituzione magnifica, quella ciod dell’ordine giu-
diziario, assolutamente indipendente da ogni ingerenza
dei Governi. Ma pit tardi anche gli affari contenziosi
dell’amministrazione, salvo quelli della politica e della
diplomazia, furono dai Governi declinati: essi non 1i
vollero pilt trattare, e nacquero dei tribunali ammini-
strativi in tutta Europa coi vari nomi di tribunali del
Camerlengato, Camere di conti, tribunali del sacro
regio patrimonio e altri simili che voi ben conoscete, i
quali trattavano le faccende amministrative: questi
tribunali esistevano all’epoca della prima rivoluzione
razionale che conti la storia (tutte le altre erano state
fatte in nome dei dirithi acquisiti, dei privilegi e dei
diplomi, ma la prima rivoluzione che & accaduta in nome
della ragione & quella del 1789); questi tribunali allora
farono considerati tutti come privilegiati ed eccezionali,
e fu la stessa idea che si riprodusse pochi anni or sono
nel 1848 in varie parti d'Italia (e che a quell’epoca io
ebbi appunto a combattere, ¢id che vi sard una garanzia
che porto in questa discussione non uno spirito di parte,
ma delle vere convinzioni che sono in me antiche) e
questa stessa idea prese consistenza in Italia dopo gli
avvenimenti del 1859 e del 1860.

Nel 1879 cessarono tutte le giurisdizioni eccezionali
che erano in Francia e dappertutto dove le armi fran-
cesi portavano le idee rivoluzionarie del tempo. Ma
la Commissione che proponeva la famosa legge orga-
nica del 24 agosto 1790, trovd che la giurisdizione am-
ministrativa aveva una ragione razionale di essere per
s¢ stessa, e che non doveva confondersi in modo alcuno
colla giurisdizione privilegiata, e in conseguenza propo-
neva che s'instituissero dai tribunali amministrativi, i
quali avrebbero avuto un’ultima istanza, uno stadio di

appello indipendente affatto dal potere esecutivo e le-
gislativo.

I legislatori del 1790, nell’atto che consacrarono la
separazions del potere giudiziario e del potere ammi-
nistrativo, non si attennero al progetto di quella Com-
missione, ed io ne fo plauso ad essi, dacchd come in-
fra avrd Donore di esporvi, io non porto quella opi-
nione cui accennava la Commissione nostra nella sua
relazione, vale a dire che vi debbano essere dei tri-
bunali amministrativi indipendenti dal potere ese-
cutivo.

La relazione della nostra Commissione accenna a
questa opiniéne come prevalente in Italia, tra quelli
che vogliono conservare il contenzioso amministrativo,
ma essi hanno torto, come esporrod alla Camera; anzi,
io attribuisco a questa opinione tutti i mali per cui la
istituzione del contenzioso amministrativo fu spostata
agssolutamente dalla sua prima sede, dal suo primitivo
5COpo, & generd 1 pregiudizi che oramai vi sono intorno
ad essa.

Io diceva che i legislatori del 1790 non accolsero
queste idee, ma intanto si trovarono impediti all’a-
zione amministrativa: quindi coi decreti del giugnoe
del settembre 1791 furono obbligati a conferire la giu-
risdizione amministrativa contenziosa alle ammini-
strazioni dipartimentali del tempo, vale a dire, allora
si fece presso a poco qualche cosa che somiglia alle
antiche nozioni delle provineie lombarde, qualche cosa
che somiglia alle antiche giurisdizioni degl’intendenti
generali e degl'intendenti provinciali di Francia, qual-
che cosa che somiglia alla giurisdizione degl'intendenti
del Piemonte prima del 25 agosto 1842, qualche cosa
che somiglia al progetto di legge attuale. Cosi si pro-
cedette con questo sistema dal 1791 al 1800, epoca
del consolato. In quell’epoca in cui il grandwomo che
doveva reggere per tanti anni i destini dell’Europa,
pensava a dare delle garanzie amministrative e giu-
diziarie nell'atto che toglieva le garanzie politiche alla
Franeia e disponevasi a sopprimere le amministrazioni
dipartimentali composte di pit individui, per sosti-
tuirvi i prefetti, fece la considerazione se per avven-
tura all’esercizio della giurisdizione contenziosa del-
Pamministrazione non si potessero dare aleune delle
garanzie di cui gode 'ordine giudiziario. Egli disse a
s& stesso : certamente 'amministratore non debb’essere
indipendente, com’ & indipendente il giudice, il quale
non attinge i suoi lumi che dalla legge e dalla ragione
naturale che & la voce di Dio; egli debb’essere guidato
dal suo superiore in tutti gli atti che fa; quindi ga-
ranzia d'indipendenza ed inamovibilits non gli si pud
dare in conto aleuno; ma perché quando Pamministra-
zione diventa contenziosa, quando la materia ammini-
strativa fa nascere una contestazione qualunque, non
si darebbe luogo a certe garanzie, per cui si ammetta
una distinzione fra 'amministratone che ha fatto I’atto
e laltro amministratore che pronuncia sull’atto stesso,
sulla sua validith, salla sua interpretazione ? Perchd
non si potrebbe dare la garanzia di una discussione
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pubblica; la garansia d'un rito conveniente, merce il
quale le parti interessate possano far valere le loro
ragioni ?

Di qui nacque it pensiero del contenzioso ammini-
strativo odierno: e notate, o signori, pensiero di ga-
renzia, pensiero di liberalismo, non pensiero di dispo-
tismo. Il dispotismo era piuttosto nelle leggi del 21 set-
tembre e del giugno 1796, in cui amministrazione
contenziosa era affidata alle amministrazioni diparti-
mentali.

Quest’uomo illustre, il quale aveva detto nel Con-
siglio di Stato francese, combattendo il principio che
la giurisdizione amministrativa sia eccezionale: « am-
ministrare @regola generale, giudicare & I’eccezione, »
venuto in Milano, nella seduta reale del 20 gingno 1805,
alludendo alla soppressione delle amministrazioni di-
partimentali composte di pitt individui e alla istitu-
zione del contenzioso amministrativo, diceva che am-
ministrare & il fatto di un solo, giudicare & il fatto di
molti. Queste parole, signori, circolarono allora per
tutto I'impero francese, e mi ricordo, molti anni dopo,
allorquando nelle provincie meridionali io studiava
diritto amministrativo, di averle vedute per epigrafe
sopra molti trattati di diritto amministrativo che si
erano stampati sotto I'impero francese, e cid precisa-
mente dopo il 1804, epoca in cui la legislazioneam-
ministrativa ebbe tanto sviluppo.

Egli & vero, I'nomo il quale istituiva le Commis-
sioni militari, 'uomo il quale istituiva le Corti pre-
vostali, non doveva contenersi nei limiti della Costitu-
vione consolare, nei limiti delle leggi organiche che
aveva fafto nel prineipio del secolo. Egli dovea lenta-
mente preparare la sua caduta, abusando dell'antorita,
abusando del potere; e nessuno ignora che posterior-
mente, per una serie di decreti e di atti consolari dap-
prima, e poi di rescritti imperiali, un’infinitd di mate-
rie che non competeva in conto alcuno al contenzioso

- amministrativo fu affidata ai Consigli di prefettura ed
al Consiglio di Stato. E nessuno dubita che questo ac-
cumularsi di materie estranee che non avevano aleun
rapporto colla competenza amministrativa, doveva fa,
parere odiosi quei tribunali, e farli considerare come
eccezionali, privilegiati. Ma non per questo era viziosa
Porigine della istituzione. L'istituzione divenne viziosa
per effetto delle aggiunzioni che si fecero. I decreti che
si pubblicavano in Francia erano nello stesso tempo ri-
prodotti, quasi tradotti, nell’allora reame di Napoli,
dove regnava una dinastia francese, e si organizzava in
quel paese un contenzioso amministrativo parallelo a
quello di Francia, da cui tutte le disposizioni dovevano
poi essere riunite e formolate in quella che fu chiamata
legge organica del contenzioso amministrativo del 21
marzo 1847,

To vi prego, o signori, di notare in questa legge una
differenza cardinale da quelle che poi hanno imperato
o che sussistono ancora nelle provincie subalpine. La
legge papoletana, nel modo stesso che Ja francese, dava
ai giudizi dell'amministrazione la garanzia della pub-

blicith, la garanzia d’una procedura conveniente, la
garanzia d’una collegialith d’amministratori non inte-
ressati ; dava a quest’ammininistrazione contenziosa
una voce deliberativa superiore a quella del prefetto,
dell'amministratore attivo; in prima istanza la deci-
sione del Consiglio di prefsttura prevaleva al decreto
del prefetto, ed era esecutoria, salvo che il Consiglio
di Stato non avesse mandato decreto di soprassedere.

Ma nel secondo grado, questa giurisdizione ammini-
strativa andava a confondersi nel potere esecutivo, nel
capo dello Stato, rivestiva la forma di attribuzione
consultiva, e nulla pitt. Si faceva una seconda discus-
sione d’appello dall’autorith amministrativa con le
stesse forme della prima istanza (cosl si faceva innanzi
alla Camera del contenzioso amministrativo in Napoli
ed in Palermo, cosi si faceva nanti i1 Consiglio di Stato
francese), ma la decisione in seconda istanza aveva o
non aveva esistenza, secondo che il capo dello Stato
lapprovava o la disapprovava. In questo modo era il
potere esecutivo, che in ultima analisi pronunziava
sulle controversie del contenzioso amministrativo. Cosi
lesue forme tutelari non erano in conto alcuno snatu-
rate; listituzione del contenzioso amministrativo non
prendeva la forma di tribunale eccezionale; forma di
tribunale che colle sue seduzioni portd quei devia-
menti, quei traripamenti, di cui or ora andrd a par-
larvi, nelle leggi subalpine.

Qui, o signori, all’epoca del 1847, quando si pensod
di attuare I'amministrazione civile francese, si comin-~
ci0 dal dichiarare in quell’epoca di riforma che si abo-
livano tutti i privilegi di foro. Infatti fu abolito il pri-
vilegio del fisco, che per tutte lo sue cause a quell’e~
poea andava innanzi alla Camera dei conti.

I Consigli d’intendenza erano stati istituiti sin dal
25 agosto 1842, e fu allora (nel 1847) stabilito che la
competenza per le cause del contenzioso amministra-
tivo non doveva essere determinata da altro che dalla
nabura stessa amministrativa della causa, e non mai
dall’idea di privilegio; ma nel fatto prevalsero le idee
di privilegio, e cosi si videro le cause dell’ecomomato,
quelle dell’ordine dei santi Maurizio e Lazzaro, certe
cause di dazi indiretti, le cause demaniali di qualun-
que natura esse fossero tutbe riumite, tutte date in
prima istanza ai Consigli Q'intendenza, in secondo
istanza al magistrato dei conti; e perchd si largheg-
giava, o signori, con tanta facility in queste attribu-
zioni nelle provincie subalpine, sapete perché? Ap-
punto perché si dava alle istituzioni il carattere di
tribunali, e con ostentazione nell’editto 80 ottobre
1847 era venti volte ripetuto la parola fribunali, men-
trechd, secondo la loro origine, i collegi che pronun-
ciano in materia di contenzioso amministrativo non
sono affatto tribunali; no, o signori, & I'amministra~
zione stessa deliberante con certe forme in materia
contenziosa, la quale poi in cima a tutte le sue ge-
rarchie va a confondersi nel capo del potere esecutivo.

A quell’epoca si procedeva alle riforme molto timi-
damente, e se ne potrebbero citare mille esempi.
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8 istituiva, per esempio, il magistrato di Cassa-

zione e si avea panra di derogare ai privilegi ed all’'au- |

toritd degli antichi Senati giudiziari del Piemonte; si
stabiliva, per esempio, che i rinvii delle cause non po-
tessero farsi da un Senato all’altro, ma al Senato che
avea decigso per timore di offenderlo, e quindi con que-
sto riguardo al passato, con questa timiditad nelle ri-
forme, si diede carattere di tribunale amministrativo,
di tribunale privilegiato all'istituzione del contenzioso
amministrativo, e sapete, o signori, quale doveva
essere la conseguenza di questo sistema per cui lam-
ministrazione contenziosa fu istituita in forma di
tribunali che decidevano in prima istanza, salvo ap-
pello, che era poi devoluto alla Camera dei conti e
non soggetto ad approvazione o disapprovazione del
capo dello Stato?

Essa fu che naturalmente 'amministrazione attiva
avendo per l'esercizio delle sue attribuzioni la stessa
paura del tribunale del contenzioso amministrativo che
per avventura aveva avuto per lo innanzi dei tribunali
del contenzioso giudiziario, estese largamente le sue
attribuzioni economiche anche in materia contenziosa
e le attribuzioni dell’amministrazione attiva, la quale
indipendente da ogni forma contenziosa, si vide am-
pliata nelle provincie subalpine assai piu di quello che
non fosse nelle provincie meridionali.

Tale era lo stato delle cose quando avvennero le
prime felici annessioni del 1860. A quest’epoca, come
sapete, si pensd ad ordinare una legislazione che fosse
applicabile ad alfre parte d’Italia gia congiuntesi in
unico regno, legislazione molto censurata da altri, da
altri lodata molto, forse per ispirito di parte, ma di
cui la storia dird che fu un progresso notevole sulle
legislazioni precedenti, e porse una grande facilifazione
alla uwnificazione del fortunato regno italiano. Perchd
non fu pit la legislazione ordinata per le sole provincie
subalpine, ma fu una legislazione fatta in vista di un
regno pil vasto, in vista di coneiliare abitudini, istitu-
zioni diverse dei paesi dell’alta Ttalia.

Fra le altre leggi, si pensd a quella del contenzioso
amministrativo, che ora impera, del 29 ottobre 1859.

Qual era il pensiero di coloro che lavoravano nella
Commissione di legislazione, dalla quale il Ministero,
in mancanza delle Camere, non voleva in aleun modo
scostarsi? Era quello di far cosa che riuscisse special-
mente gradita alle provincie lombarde; si sapeva in
esse caramente serbata la memoria delle istituzioni
del primo regno italico, e si ricorse alle reminiscenze
di quelle antiche leggi, non che a quelle della scienza,
che si pud dire specialmente appartenente all'epoca di
quel primo regno italico.

Qui mi permetterete, o signovi, di soffermarmi al-
quanto per esporvi le idee che mi guidano in ordine
alle competenze e alle attribuzioni delle giurisdizioni
amministrative, per indicarvi la fonte dalla quale le
attingo, ed alla quale mi sono tenuto sempre.

. Nel 1805 e negli anni appresso viveva in Milano un
uomo illustre, per il quale I’Italia, cos) prodiga de’suoi

marmi a tante illustri mediocrits, non ha ancora ele-
vato un monumento.

CANTU' (A mezza voce) Si; vi & una statua curule in
Milano. Sono a stampa due biografie di due deputati.

corpova. Ne son liefo e ritiro la mia accusa; un
uomo per il quale le biografie universali di Francia,
che vendono la gloria a un tanto la linea a tante illu-
stri mediocritad, non hanno speso un articolo. Filosofo
illastre, statista eminente, dotto ugualmente nelle
scienze fisiche ed esatte e nel diritto antico e nuovo;
Gian Domenico Romagnosi, adoperava un metodo che
& noto a tutti coloro che hanno studiato le opere sue.
Egli esaminava dapprima i fatti sociali; da questi
fatti, secondo le velazioni naturali di essi, desumeva
le ragioni che devono regolarne i rapporti giuridici,
per dir cosi, il diritto naturale che regolava i rapporti
delle cose stesse; comparava queste ragioni alla ra-
gione positiva imperante e ne vedeva le differenze. In
questo modo nei suoti libri, come tutti sapete, voi tro-
vate con brevi parole, feconde perd di grandissimi ri-
sultati, contemporaneamente i1 diritto filosofico ed il
diritto storico, i1 diritto positivo ed il movimento le-
gislativo per lariforma di esso perche sia ricondotto ai
termini della ragione naturale.

Quest'uomo illustre pose a s? stesso la questione
dell’esistenza della giurisdizione amministrativa e del-
lorganizzazione del contenzioso amministrativo. Egli
disse a s& stesso: esiste una ginrisdizione ammini-
strativa ?

Voi sapete, o signori, che da alcuni & stata posta in
dubbio.

E qui non lascierd di notare che quelli che 1’hanno
posta in dubbio, sono stati sempre i partigiani dei vee-
chi abusi, di quelli che essi chiamano diritto acquisito
sia a torto, sia anche a titolo di privilegio.

Llistituzione del Ministero dell'interno in tutti i
paesi d’Europa, istituzione nuova, ¢ stata quella che
ha combattuta corpo a corpo e vinta la feudalith.
Senza giurisdizione amministrativa nol saremmo an-
cora nei ceppi stessi in cni erano nei secoli scorsi tutti
i popoli d'Europa.

Questa giurisdizione amministrativa, signori, il Ro-
magnosi non poteva certamente negarla, nd io mi di-
lungherd per dimostrarne Pesistenza, dappoiché tanto
il Ministero, quanto la Commissione la riconoseono.
Il Romagnosi ragionava cosi: Sempreche la legge or-
dina ad una autorith di applicare e di eseguire le sue
disposizioni, ne conferisce necessariamente la giurisdi~
zione ad essa, altrimenti vi sarebbe contraddizione

nella legge. o
Desumava cosi da una necessitd logica la giurisdi-

zione che da la legge al potere esecutivo ed all’ammi-
nistrazione, che & una derivazione del potere esecutivo
stesso.

Ma la giurisdizione, egli diceva, & duplice; parte di

" questa giurisdizione si spende nell’esame del diritto

privato, parte diseute lo cose che sono di pubblico in-
teresse. Quale sard il criterio per distinguere la giuris-
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dizione dell’autorith giudiziavia da quella amministra-.

tiva? Il criterio non si pud desumere che dalla mis-
sione dell’'una e dell’altra; ed egli definiva cosi la mis-
sione dell’autorita giudiziaria: « pareggiare lutility
tra privati mediante 'inviolato esercizio della comune
libertd. » Definiva poi la missione dell’antority am-
ministrativa: « ottenere la massima sicurezza e pro-
sperith pubblica, salvo I'inviolato esercizio della pri-
vata libertd e prosperita. » Da questi cardini che, per
quanto 1i rivolgiate, vi daranno sempre i risultati mi-
gliori che, secondo me, abbia dato la scienza, egli de-
rivava le attribuzioni dell’una e dell'alira. L’autority
amministrativa ogniqualvolta si tratta di sicurezza, di
prosperitha, di utilith pubblica deve essa provvedere
nell’interesse collettivo. L'autorith gindiziaria deve di-
rimere, risolvere, deciders le contestazioni private, ad
oggetto di ripartire la comune utilith ai privati, Ma
notate, egli diceva, che l'amministrazione pubblica
qualche volta esercita anch’essa dei diritti ed adempie
a doveri privati, tutte le volte che funziona come rap-
presentante di un ente morale. In questo caso essa deve
essere sottoposta ai giudici comuni, come ogni altro
privato individuo. Quindi egli veniva distinguendo
nell’autoritd le facolta economiche che costituiscono
Pamministrazione pubblica, le facoltd esecutive che
costituiscono Yattivo, e le facoltdi contenziose che co-
stituiscono il contenzioso amministrativo. Dietro di
che egli poneva come norma della giurisdizione ammi-
nistrativa contenziosa, tanto in rapporto alle persone
quanto in rapporto alle cose ed alle azioni, tutto cio
che fosse di ragione pubblica. Ovungue vi era la per-
sona pubblica che faceva atti di autorityh pubblica so-
pra cose non possedute da nessuno a titolo di privata
proprietd, ivi era giurisdizione amministrativa. E
quante volte questi attiinvolvessero un diritto privato
minore, la giurisdizione amministrativa non percid do-
veva essere deviata, atteso I'interesse maggiore dell'u-
tilita generale, perch® non vi fosse giammai confusione
di poteri tra l'ordine giudiziario e I'amministrativo.

Al contrario quando sorgeva questione di libertd, o
de’ suoi primi portati che sono lo stato civile della
persona, e la proprieth d'ordine materiale e politico,
dovevano cedere a questo interesse maggiore d'ordine
sociale e morale; onde questi diritti avessero tutte le
garanzie delle istituzioni giudiziarie, e quindi questi
argomenti erano lusciati alle attribuzioni dell'autorita
giundiziaria.

Da questi principii & desunta la vera sfera delle at-
tribuzioni amministrative, e il Romagnosi le compa-
rava colle disposizioni del diritto positivo che veniva
di Francia, e ne classificava le eccedenze nel novero
delle necessith politiche del momento; tali, per esem-
pio, egli diceva, sono le contestazioni che sorgono
in materia di vendite di beni degli emigrati, le quali
spettano ai tribunali del contenzioso amministrativo,
benché in esse per ragioni naturali nessuna ingerenza
dovrebbe egli avere, perché sono questioni di diritto
privato, e dovrebbero andare ai gindici ordinari.
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Ritorno all’epoca del 1859. To vi dird, o signori, che
coloro i quali primi furono incaricati di proporre una
legge sul contenzioso amministrativo per il nuovo re-
gno d'Italia, per le provincie annesse allora colla pace
di Villafranca, ebbero in pensiero non solamente di
ristabilire le istituzioni del regno d'Italia, ma di ri-
durle secondo i giusti principii della scienza e della
giurisprudenza italica rappresentata direttamente da
Romagnosi. Ma io qui noterd un fatto che credo non
sarh disconosciuto da alcuno.

To ho potato nella mia esperienza osservare che le
tradizioni del primo regno italico mon rimasero per
avventura nelle provincie lombarde. Io credo che que-
ste tradizioni erano piuttosto invocate per ispirito lo-
devole di antipatia politica all'ordine di cose poste-
riore al 1814, per ispirito d'opposizione al Governo
straniero, anzich® perch® se ne avesse una perfetta ri-
cordanza.

L’abitudine, che sopratutto & potente nelle persone
del foro, prevalse a far accettare le istituzioni pubbli-
che e private che si introdussero dopo il 1814, ed ab-
biamo potuto vederlo quando si trattd di rendere co-
muni certi codici e certe disposizioni legislative per
tutto il regno d’ltalia.

A me pare che queste tradizioni del regno italico si
conservarono a preferenza nelle provincie meridionali
e negli Stati parmensi, dove le dinastie di ceppo bor-
bonico, fatta eccezione delle liberta costituzionali,
ammettevano Vindirizzo del Governo ristaurato di
Luigi XVIII in Francia, mentre in contrario nelle pro-
vincie soggette alle Case austriache tornarono in vi-
gore i principii regolatori dell’impero romano-germa-~
nico, e nelle provincie ex-pontificie tornarono a preva-
lere lo antiche idee del pontificato romano di Grego-
rio VII. Ed abbiamo una prova curiosa che queste tra-
dizioni del primo Governo italico erano in certo mode
dimenticate; nelle provincie lombarde vi dird che un
illustre giureconsulto di quelle provincie, uno di quei-
moltissimi a cui furono mandati i progetti legislativi
del 1859 con lato margine onde potesse fare le op-
portune annotazioni di fronte all’articolo che diceva:
< Il prefetto prommuove i conflitti, » scriveva di sua -
mano con due punti ammirativi: < i promuove!! non
farebbe meglio a promuovere la pace ? » (Llaritd)

In conseguenza di ¢id che cosa avvenne? Avvenne
che i tre distintissimi personaggi lombardi che facevano
parte della Commissione vi si mostrarono avversi al-
I'istituzione del contenzioso amministrativo.

A quelPepoca fu per la prima volta che io ebbi un’i-

‘dea di quello che si chiamava nozione, idea che poscia

wi formai cormpleta per l'esercizio posteriore che ho
potuto avere nell’amministrazione pubblica del paese.
Io domandava ai miei novelli colleghi: ma come fate
voi in tutte le cause in cui la materia istessa porta
contestazione awmministrativa? La decidiamo per no-
zione, mi si rispondeva. Allora appresi che cosa fosse
la nozione ; quella nozione in grazia di cui non si vo-
leva listituzione del contenziose amministrativo era
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qualehe cosa di simile a cid che porta il progetto at-
tuale, vale a dire una decisione dell’amministrazione
economica, dell’amministrazione attiva senza forma di
contenzioso, senza procedura, ed estesa molto al di la
dei limiti portati dalle attuali leggi esistenti in parec-
chis provincie italiane.

Mi ricordo come mi si esponesse dai miei colleghi
in quell’spoca che una espropriazione nelle provincie
lombarde si faceva innanzi all’esattore quando si
trattava di contribuzioni dirette, e si arrivava persino
a fare dall’esattore la graduazione dei creditori ipo-
tecari,

Ho veduta la decisione di un tribunale di Varese
che si dichiarava incompetente, e diceva essere attri-
buzione della delegazione provinciale il decidere nien-
temeno che una questione di proprietd intorno ad un
cortile di un signore del paese, sul quale cortile pre-
tendeva il comune di avere una servitu pubblica.

Con tutte le leggi sul contenziogso amministrativo che
vi sono nelle altre parti d’Italia, giammai 'amministra-
zione si era attribuito simili giudizi, questi sono man-
dati sempre all’antorith giundiziaria.

Ora le nozioni cbe si portavano innanzi, che si vo-
levano preporre all'istituzione del contenzioso ammi-
nistrativo, erano niente meno che queste.

Questioni di proprieta privata attribuite al semplice
amministratore senza forma di contenzioso, senza pro-
cedura, senza collegio, senza pubblicithd di esame.

Come io vi diceva, i componenti lombardi della Com-
missione di quell’epoca si mostrarono avversi all’isti-
tuzione del contenzioso amministrativo, e perché Iisti-
tuzione si avviasse fu necessario di venire agli accordi
coi membri della Commissione che appartenevano alle
provincie subalpine.

Ora io dichiaro, o signori, francamente, fra molti di
questi onorevoli membri tornd a prevalere I'idea del
privilegio senza che troppo se ne accorgessero.

Alcuni di essi, precisamente coloro che furono inca-
ricati di mutare la forma della prima redazione del
progetto, riprodussero le disposizioni dell’editto del
1847, che dal primo progetto erano assolutamente
eliminate.

Se da una parte nella legge de) 29 ottobre 1859 fu-
rono serbati i buoni principii, in quanto si attribumi-
rono alla giurisdizione amministrativa le questioni
che sorgono intorno all’esercizio delle cose tutte, che
non appartengono ad alcuno a titolo di privata pro-
prietd, e il giudizio intorno alla legittimith, all’inter-
pretazione, dell'atto dell’auforith amministrativa; se
si riformd in meglio leditto del 30 ottobre 1847, to-
gliendo all’ autority del contenriose amministrativo
tutte le cause intorno ai dazi indiretti, intorno al de-
manio, in quanto s’intenda amministrazione del patri-
monio dello Stato, intorno all’economato, intorno agli
affari dei Santi Maurizio e Lazzaro, intorno alle qui=
stioni d'indennith per lavori pubblici, in modo che la
legge del 29 ottobre 1859 segnd un vero progresso;
spogliando il contenzioso amministrativo di tante e

tante attribuzioni che furono rinviate all’autorita gin-
diziaria. D’altra parte si violarono anche in quel-
I'epoca gli stessi prineipii, attribuendo al contenzioso
amministrativo per lo Stato 1 giudizi delle cause che
sortono dai confratti di appalti di lavori e di sommi-
nistranze, nei quali contratti lo Stato si presenta come
un privato; e nel tempo stesso, o signori, mentre che
allo Stato si concedevano tutti questi vantaggi di cose
che dovevano essere di competenza giudiziaria, e che
51 ritenevano di eompetenza amministrativa, disgiun-
gendo amministrazione da amministrazione, appunto
perche, lo ripeto, prevaleva all’insaputa 'abitudine del
privilegio, si mandavano all’autorith giudiziaria altre
cause, come quelle che scaturiscono dall’esazione delle
contribuzioni provinciali e comunali dirette, come se
le contribuzioni provinciali e comunali non avessero
la stessa ragione di essere che hanno quelle dell’ammi-
nistrazione dello Stato; altrettanto dird delle oppo-
sizioni di forma, e per titolo amministrativo, che per
le proviacie e pei comuni si mandavano all’autority
gludiziaria, mentre quando si trattava dell’ammini-
strazione dello Stato si conservavano nella sfera delle
attribuzioni dell'auntorith amministrativa.

Quindi anch’io, o signori, ne convengo, imperfetta &
la legge del 29 ottobre 1859, e meritava anch’essa
delle profonde modificazioni. Ma il difetto maggiore
non isth tanto nella legge stessa del 29 ottobre 1859,
quanto nel cowplesso dell’altre leggi, in cui & da no-
tare nn altro fatto di cui io posso essere testimonio.

Contemporaneamente altre Commissioni lavoravano
alla legge sui lavori pubblici, alla legge sulle miniere,
alla legge sull amministrazione sanitaria, e queste
Commissioni, avendo sempre in vista il primo organico
che si dava all’amministrazione del contenzioso ammi-
nistrativo, vale a dire di tribunali indipendenti dal po-
tere esecutivo, poichd era ordinato, non alla maniers
di Napoli, n® di Francia, ma nel modo che ho detto,
ciod che il Consiglio di prefettura decide in prima
istanza, una sezione del Consiglio di Stato decide in
seconda istanza, e questa decisione & irrevocabile e
non soggetta ad approvazione del capo del potere ese-
cutivo; queste Commissioni, ripeto, allarmandosi di
queste giurisdizioni del contenzioso amministrativo,
pensarono di estendere oltre ogni misura le attribu-
zioni dell’'amministrazione attiva, in modo che nel mo-
mento attnale vi sono delle notevolissime antinomie
tra la legge del 29 ottobre 1859 sul contenzioso ammi-
nistrativo e le leggi del 20 novembre 1859 sulle
opere pubbliche, sull’'amministrazione sanitaria, sulle
miniere; delle attribuzioni che nella legge del 29 ot-
tobre sono date all'amministrazione contenziosa, sono
date poi all'amministrazione attiva nella legge del 20
novembre 1859, cosieche dopo la pubblicazione di que-
sta Legislazione del 1859 sorse la controversia se le
leggi del 20 novembre avessero o no derogato quella
del 29 ottobre. »

A voler esaminare le cose quali erano state storica-
mente, erano quelli lavori contemporanei pubblicati
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con date diverse, forse per ragione di maggiore o mi-
nore ritardo nella copiatura, che per altro mai le anto-
ritd esvcutive e giudiziarie dovevano necessariamente
reggersi colla norma sicura delle date della promul-
gazione.

Prevalse quindi la giurisprudenza che le leggi del
20 novembre 1859 fossero derogatorie di quella del
29 ottobre 1859. Di modo che da cinque anni a questa
parte molte e molte delle attribuzioni dell’amministra-
zione contenziosa, di quello che chiamate tribunale del
contenzioso amministrativo, che sorgono dalla legge
29 ottobre 1859, sono state esercitate effettivamente
dal’amministrazione attiva secondo le norme del pro-
getto attuale.

La pratica ha dunque preceduto gquesto progetto,
ed io vi posso assicurare, come con qualche esempio
potrd dimostrarvi, che questa pratica & poco incorag-
giante, ch’essa deve poco farvi desiderare che si con-
verta in legge permanente cid che si & fatto e cid che
si fa per giurisprudenza, per effetto di questa posterio-
rith nella data delle leggi che furono pubblicate il 20
novembre rapporto alla legge del 29 ottobre 1859,

. To riassumo le idee esposte finora per venire al con-
cetto della legge proposta al Parlamento. ‘

Secondo me, esiste una giurisdizione amministrativa
che né il Ministero, né la Commissione mettono in
dubbio. La ragione di essere della giurisdizione am-
ministrativa sta in questo, che laddove la legge ordina
ad un’autorith d’applicarla e di eseguirla, dall’atto di
promulgazione che fa il Ministero fino all’nltima inti-
mazione che fa 'usciere, naturalmente essa da la giu-
" risdizione perchd sia applicata ed eseguita. La misura
di questa giurisdizione amministrativa, a differenza
della giudiziaria, sta in questo, che all’amminisira-
zlone incombono tutti i provvedimenti d’ordine pub-
blico, sicurezza generale, di utilith pubblica, e quindi

tutto ¢id che & nella sfera di questi provvedimenti: se .

involve anche qualche diritio privato, che non sia di
proprieta o di stato della persona, se da luogo a qual-
che contestazione, questa & esaurita davanti all’'ammi-
nistrazione contenziosa.

Continuando a riassumermi, io ripeto che questa
giurisdizione fu spostata nel modo seguente dalla legis-
lazione attualmente in vigore nelle prineipali provincie
d’Italia che hanno il contenzioso amministrativo. In
Napoli fu serbato il carattere primitivo della istitu-
zione, in quanto sirisolvein ultima analisi a un atto
del potere esecutivo: nel primo stadio esso ¢ delibera-
tivo, quello del Consiglio di prefettura ; nel secondo &
consultivo; i1 capo dello Stato in ultima analisi tronca
la questione, ma la yuestione prima che sia troncata
dal capo dello Stato @& stata circondata dalle garanzie
tutte del giudizio regolare, dalle regole di procedura
e dal benefizio della pubblica discussione.

Nelle provincie subalpine ritenne il carattere primi-
tivo di tribunale amministrativo speciale. Ora, questa
natura dei tribunali del contenzioso amministrativo
nelle provineie subalpine, conforme a ¢ido che propo-

neva la Commissione legislativa del 1790 in Francia,
produsse un altro effetto singolare e di cui or ora ne
vedrete le conseguenze pratiche quando leggerovvi le
disposizioni di questo progetto di legge, produsse che
Pamministrazione attiva nelle provincie subalpine
estese la sua sfera di attribuzione a molto maggiori
competenze che non sono le sue proprie, ma quelle del
contenzioso amministrativo, ed avocd a s3 maggiori
attribuzioni che in Napoli, dove da un altro lato la
estensione del contenzioso amministrativo si era fatta
a danno della competenza giudiziaria.

Quindi la taceia di tribunale eccezionale, di potere
privilegiato che merila di essere abolito e sottoposto
al diritto comune, Stando 1a cosa in questi termini,
che cosa si avrebbe dovuto fare in occasione dell'unifi-
cazione del regno ?

To vi esporrd brevemente il mio concetto, quando
avrd preso ad esame quello di questo progetto di legge,
e ne sorgerd la ragione per cui io non posso darvi il
concorso del mio debole voto.

To credo, come diceva l'onorevole signor ministro
dell'interno, che una legge sul contenzioso amministra-
tivo, o meglio sulla giurisdizione amministrativa, sia il
fondamento dell'edifizio dell’amministrazione interna.

Di fatti, nello stato attuale voi trovate delle leggi
che provvedono alle attribuzioni dell'autorita comunale
e dell’autoritd provinciale (tale & la legge del 23 otto-
bre 1859), ma non trovate nessuna legge la quale prov-
veda alle attribnzioni del potere esecutivo nelle sue
ramificazioni interiori comunali e provineciali,

Nelle antiche leggi sull’amministrazione provinciale
ordinariamente vi era un titolo: dei prefetti e di tutte
le loro afttribuzioni; la legge dell’ottobre 1859 non
paria dei prefetti e dei sotto prefetti se non in quanto
essi sono a parte dell’'amministrazione provinciale e
comunale, in quanto ricevono delle deliberazioni per
vistarle o disapprovarle, o per denunziarle per annul-
lamento, in quanto presiedono le deputazioni provin-
ciali. Tutte le funzioni che esercitano, non come ri-
scontro dell’amministrazione provinciale o comunale,
ma come agenti del potere esecutivo, tutta quella serie
di fanzioni di polizia amministrativa e di sorveglianza
della cosa pubblica che provengono dai poteri del Go-
verno, non sono in modo alcuno codificate, e sono le
prime, secondo me, che si dovrebbero codificare. Siamo
in tal condizione di cose, che un prefetto ed un sotto-
prefetto che vogliano fare il loro dovere, che non vo-
gliano fallire nell’uso delle loro attribuzioni, sono ob-
bligati a consultare migliaia e migliala di disposizioni
diverse da provincia a provincia.

In Francia dove per molto tempo si & desiderata la
esistenza d'un Codice amministrativo, si dice che un
prefetto in varie circostanze pud aver bisogno di com-
pulsare piu di 83,000 disposizioni. Non credo che in
Italia le disposizioni a consultarsi dai prefetti ascen-
dano a questo numero, ma jn Francia tutte queste varie
disposizioni sono almeno coordinate a certi principii
comuni, perche fatte tutto per l'impero, per il regno,
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per la repubblica francese. Presso di noi invece le di-
sposizioni che regolano l'esercizio delle attribuzioni
esecutive dell'autorith amministrativa provinciale hanno
sorgenti infiaite e diverse.

Se si parla delle provincie subalpine, esse derivano
ora dalle regie costituzioni, ora da lettere patenti, ora
da circolari delle intendenze generali, ora da dispo-
sizioni del magistrato della riforma, da manifesti della
Camera de’conti e de’ Senati di Piemonte o di Genova
per tacere di molte altre sorgenti; nelle provincie
ex-Pontificie si ricorre spesso alla bolla: Boni regi-
minis, e talvolta alle disposizioni dell’amministrazione
imperiale di Napoleone I, ai decreti della Sacra Con-
sulta, e del Camerlengato, a quelli del vicario di Roms,
e della prefettura delle strade, e persino al Bartolo
e alla Glossa; documenti che spesso ci vengono sotto
gli occhi attestano quello eh’io dico. Io credeva, si-
gnori, che una grand’opera d'unificazione, vera base
del sistema amministrativo da fare al regno d’Italia,
dovesse essere una legge sulla giurisdizione ammini-
strativa, la quale avesse coordinate tutte le sue facolta
economiche, esecutive e contenziose. Gli ultimi arti-
coli avrebbero rimandato alle autorith giudiziarie quelle
materie che per effetto di leggi preesistenti apparten-
gono ancora alla giurisdizione del contenzioso ammi-
nistrativo.

To ebbi il pensiero di questa necessith sino dall’spoca
in cui si fecero i decreti di discentramento del 1861;
e mi ricordo di averne presentata I'idea all’illustre ba-
rone Ricasoli. To chiamava questo un saltar il fosso,
vale a dire spogliare P’amministrazione centrale di
molte attribuzioni per conferirle ai prefetti, e codifi-
care queste attribuzioni, ridurle a certe norme gene-
rali che avrebbero prodotto ottimi risultati nel maneg-
gio di tutti gli affari. Ma a quell’epoca era stata fatta
facoltd dalla Camera al potere esecutivo di conferire
ai prefetti quelle attribuzioni soltanto che non appar-
tenessero al Ministero per legge, o per le quali non vi

fosse bisogno di decreto reale. o credeva che questa -

limitazione non fosse tale da dover impedire che si po-
tesse fare di pitt per parte del potere esecmtivo. Ma,
osgequioso alla legge, e volendo sempre ad essa con-
formare i suol atti, I'illustre barone Ricasoli non cre-
dette che questo potesse esser oggetto di decreto reale,
e si propose di farne oggetto di studi per preparare
una legge da presentare al Parlamento sulla giurisdi-
zione amministrativa.

Che, se questi studi non si sono fatti, se una Com-
missioue che pofrebbe raccogliersi fra deputati e mem-
bri dell’altra Camera, ed anche fra persone estranee al
Parlamento, ma che conoscessero le varie provincie
d'Ttalia e le legislazioni che vi furono in vigore, non si
o riunita per preparare questa legge amministrativa
che sarebbe la vera pietra angolare della nostra ammi-
nistrazione interna, e che toglierebbe tante disposi-
zioni contraddittorie che provengono da principii di-
versi, spesso cozzanti fra di loro, almeno avrei bramato
che la legge, che ora si presenta all'approvazione del

Parlamento, non scomponesse i principii che la scienza
somministra nel distinguere una giarisdizione dall’al-
tra, e serbasse all’esercizio della giurisdizione ammi-
nistrativa quella garanzia, la quale, portata sopra un
altro terreno, e sopra affari che ad essa giurisdizione
non competono, han potuto far supporre che i collegi
che pronunziano in materia di contenzioso amministra-
tivo fossero tribunali eccezionali, tribunali privilegiati.

Invece di questo, signori, che cosa ha fatto la legge?

Noi troviamo due sistemi in presenza ['uno del-
Paltro.

Secondo il sistema ministeriale: « Tatti gli affari
chs costituivano il contenzioso amministrativo degli
antichi Stati d'Italia ed erano in vario modo deferiti
al giudizio di tribunali speciali, saranno d’ora in poi
restituiti alla giarisdizione dei tribunali ordinari o ri-
lageiati all’autorith amministrativa, colle norme stabi-
lite dalla presente legge » (articolo 1).

Secondo il sistema ministeriale voi vedete, o signori,
che le atiribuzioni fino ad ora esercitate da quelli
che chiamate tribunali del contenzioso amministrativo
sono.ripartite tra 'amministrazione e¢ l'autority giu-
diziaria.

Saranno restituiti alla giurisdizione dei tribunali
ordinari {dice l'articolo 2 del progetto ministeriale):

« 1° Tutte le cause contravvenzionali (particolarita
intorno alla quale, se potessi scendere a dettagli, avrei
molto a dire, ma che per non andar troppo in lungo mi
dispenso per ora dal toccare);

« 2° Le questioni civili relative alle imposte indirette,
ed anche alle imposte dirette dopo la pubblicazione
dei ruoli; ,

« 3° Le contestazioni intorno ai contratti d’ogni ge-
nere stipulati colle amministrazioni pubbliche;

« 4° In genere ogni altra contravvenzione nella qnale,
sebbene sia interessata 1’ amministrazione pubblica e
siano emanati provvedimenti dal potere . esecntivo o
dall’ autorith amministrativa, si faccia questione di
proprietd, di diritti alla medesima inerenti dello stato
delle persone, e di qualunque altro diritto privato che
abbia fondamento nelle leggi civili. »

In generale, o signori, salvo qualche eccezione che
io potrei fare alla compilazione di quest’articolo, la
ripartizione delle materie io non trovo che si scosti
molto dai principii che io esponeva, e che ho attinto
alla scuola del Romagnosi.

Ma a questo progetto ministeriale, che ripartl in
tal modo le attribuzioni amministrative e giudiziarie, &
stato sostituito quello della Commissione.

Secondo il progetto della Commissione, i tribunali
speciali attualmente investiti della giurisdizione del
contenzioso awmministrativo, tanto in materia penale
quanto in materia civile, sono aboliti, e le controversie
ad essi attribuite dalle leggi vigenti nelle diverse pro-
vincie del regno saranno & ora in poi devolute alla
giurisdizione ordinaria.

In regola, l'articolo primo trasmette all’ autoritd
giudiziaria tutte le materie che per lo innanzi erano
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devolute alla giurisdizione del contenzioso ammini-
strativo. Fa soltanto una eccezione per le attribuzioni
delle-antorith amministrative dichiarate dalla presente
legge. ‘

11 secondo articolo poi dice:

« Tutte le controversie che riguardano i diritti eivili
e politici, comunque possa esservi interessata la pub-
blica amministrazione e sebbene sienc emanati provve-
dimenti del potere esecutivo o dell’antorith amministra-
tiva, sono di competenza delle autorith gindiziarie, »

B facile il vedere che questo articolo & ozioso, per-
chd larticolo 1 avendo detto fufto, nel tutto sono com-
prese anche queste controversie. Stava bene questa
disposizione mel progetto ministeriale, ma qui & per-
fettamente inutile.

Ma non curiamo questi piccoli ndi che possono es-
servi nella redazione della legge. Andiamo a trovare

. quale sia la competenza che riserva in via d’eccezione
all’autoritd amministrativa il progefto della Commis-
sione.

Vedete qui 'articolo 8:

« La cognizione dei ricorsi contro gli atti di pura
amministrazione, riguardanti gl'interessi individuali e
collettivi degli amministrati, spetta esclusivamente alle
antorith amministrative le quali provvederanno con
decreto motivato, ammesse le deduzioni degl'interes-
sati ed uditi 1 Consigli amministrativi che nei diversi
casi siano dalle leggi stabiliti. ‘

« Da questi decreti sard aperto il ricorso in via ge-
rarchica. »

Eeco dunque limitata la giurigsdizione amministra~
tiva, secondo il progetto della Commissione, all’ap-
pello contro gli atti di pura amministrazione rignar-
danti gl’ interessi individuali e collettivi. Intorno a
questa maniera di esprimersi dell’articolo terzo del
progetto, signori, ho delle osservazioni gravi a fare.

Prima di tutto, quando dice contro gli atti di pura
amministrazione riguardanti gl'interessi individuali e
collettivi degli amministrati, qui evidentemente vi &
stata sostituzione di un articolo indeferminato all’ar-
ticolo determinato. La Commissione ha voluto dire
contro gli atti della pura amministrazione e non di
pura amministrazione ; se si dice di pura amministra-
zione si qualificano gli atti; se si dice dell'amministra-
zione pura si qualifica Pautorita.

Ora il pensiero della Commissione non ha potuto
essere altro senonche di voler riservare alla giurisdi-
zione amministrativa la cognizione degli atti non di
pura amministrazione; atti di pura amministrazione
sono quelli che fa Vamministratore come gestore del
negozio amministrativo.

In questo senso l'articolo terzo di gquesto progetto
darebbe alla giurisdizione amministrativa assai piu di
quello che non desse la legge del 21 marzo 1817 nells
provincie napoletane. Dungue ¢ evidente, e non credo
di essere contraddetto dagli onorevoli membri della
Commissione, che con questa disposizione non si &
voluto intrudere che degli atti dell’ autoritc ammini-

strativa che sono atti di governo, anzichd di semplice
amministrazione. Ma dal momento in cui gli atti della
amministrazione rignardano gl'interessi collettivi ed
individuali degli amministrati, cessano di esseredi am-
ministrazione pura e diventano di amministrazione
attiva,

Ma passiamo su questo, e non facciamo quistioni di
parole: all’ amministrazione contenziosa rimangono,
secondo il progetto, i soli atti amministrativi, ma ri-
mangono senza garanzia della pubblicity, della colle-
giabilita dei giudici, e sovra I'atto dell’amministratore
¢ chiamato a gindicare 'amministratore che ha fatto
Patto stesso.

Ma io vi domando se questa sia legge di libertd e di
progresso! (Bravo! Benissimo! a sinistra).

Ma vediamo se i confini del potere amministrative
sono regolarmente stabiliti.

Nel progetto ministeriale prevale il eriterio della ra-
gione pubblica. Egli manda le questioni civili relative
alle imposte indirette al potere gindiziario, salvo quelle
relative alle imposte dirette, perché in esse sorgono
questioni di riparto, che & atto dell’autorith ammini-
strativa, mentre quelle che si percepiscono indiretta-
mente non dipendono che dalla sola legge; le imposte
indirette che si percepiscono occasionalmente ai con-
sumi od ai commerci non dipendono da atti delle ammi-
nistrazioni pubbliche.

Questo sistema lo capisco: la giurisdizione ammini-
strativa, secondo il progetto ministeriale, conserva i
suoi limiti, salvo, ripeto, le deduzioni che avrei a fare
intorno alla maniera con cui ® concepito; questo arti-
colo 2° avrebbe la sua ragione d’essere nelle teorie che
piltt volte ho invocate, o per ragione di persone, o per
ragione di azioni o di cosa pubblica.

Quando la cosa & pubblica, quando si tratta della na-
vigazione del fiume pubblico, del percorso della strada
pubblica, dell'occupazione del suolo pubblico, di una
miniera, o simili, la cosa stessa & attributiva di compe-
tenza amministrativa.

La competenza che rimane, secondo il progetto wi-
nisteriale, & tanto in ragione dell’atto dell'amministra-
tore, quanto della persona che fa 'atto e della cosa pub-
blica.

Ma, secondo il progetto della Commissione, la giu-
risdizione amministrativa & determinata solamente dal-
Patto; voi vedete che tutte le questioni le quali erano
devolute ai tribunali speciali attualmente investiti del
contenzioso amministrativo, salvo le disposizioni della
presente legge, passano alle autority giudiziarie. Quali
sono le disposizioni cui si allude? Sono quelle rigaar-
danti ricorsi contro atti che riguardano interessi indivi-
duali o collettivi.

Ma perche nel progetto della Commissione la giurisdi-
zione amministrativa si fa dipendere dall’atto, ciod da
un accidente ?

Vi & 'atto amministrativo, si dice, o vi & ricorso eon-
tro esso, ed allora, comunque la cosa sia pubblica o
privata, comunque l'interesse sia individuale o collet-
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tivo, la competenza deve essere amministrativa. Ma io
domando se si sono mai veduti limiti di attribuzioni che
dipendano unicamente dall’esistenza di un atto. Che la
competenza sia determinata dalla prevemegione, che si
faccia dipendere da quello che i francesi chiamano juge-
saisi, da quello che i ritualisti antichi chiamavano pri-
vilegium temporis, io lo comprendo quando la ragione
della competenza & uguale fra due antorita.

To sfido il mio debitore dinanazi al giudice del suo do-
micilio; eontemporaneamente il mio debitore sfida me
in giudizio di iattanza, perch® sia dichiarato che egli
non & debitore, dinanzi al giudice del mio domiecilio;
T'uno e I'altro giudice sarebbero competenti; in questo
caso viene la regola della prevenzione. Il giudice che
¢ stato prima adito, decide la causa o in via di condanna
del debitore, o in via di iattanza. Cosi quando vi & con-
testazione sul luogo in cué si é aperta la successione tra
il principale stabilimento ed il domicilio del defunto, si
capisce il privilegium temporis; ma far dipendere la
competenza dell’amministrazione o la competenza del
potere giudiziario dal solo caso di esservi o non esservi
1'atto amministrativo, permettete che io lo diea, o si-
gnori, io lo trovo sorprendente ed inconcepibile.

Dungque il provvedere alla sicurezza delle strade, il
rimuovere gli ostacoli alla libera navigazione, il fare
che le pescaie non attraversino il galleggiamento dei
legnami o il passaggio delle barche sul fiume pubblico,
guesto sara di competenza amministrativa se & interve-
nuto un atto dell'amministrazione; ma se il violatore
del diritto pubblico si ¢ fatto innanzi con una cilazione
giudiziaria contro I'ispettore, il custode di queste cose
pubbliche, la competenza cesserh di essere amministra-
tiva, e diventerd giudiziaria, perch® non vi & interve-
nuta Vamministrazione?

Signori, lo confesso, non potrei giammai ammettere
che in materia d’ordine pubblico la separazione tra po-
tere e potere si faccia dipendere dall'accidente d’un atto
amministrativo e non dalla materia stessa, che di ra-
gione & attribuita all’una o all’altra autorita.

Voei. Si riposi!

(L’oratore riposa per cingue minuti).

corpova. Diceva che non solo 'atto amministrativo
doveva determinare la competenza della giurisdizione
amministrativa, ma che ovungue vi sono rapporti di
ragione pubblica, tanto se scaturiscano dagli atti o
dalle persone o dalle cose pubbliche, vi & sempre ma-
teria di giurisdizione amministrativa. Senza dubbio,
quante volte si tratta di regolare ’uso o l'esercizio di
una cosa che non sia posseduta da alcuno a titolo di
privata proprieta, in questo caso la competenza spetta
all’antorith amministrativa. Se sorge una questione di
proprieta, essa, conforme alla dottrina che io professo,
che ogni questione di proprieta si debba portare innanzi
all'autoritd giudiziaria e avere tutte le garanzie che
essa offre, apparterrd al gindici; ma le questioni di uso
ed esercizio della cosa pubblica, finchd la pubblicith non
ne & contestata e provvisoriamente durante la contesta-
zione sulla proprietd, dipendono dalla ginvisdizione am-

ministrativa. Se I'atto non & intervenuto, la cosa non &
percid meno di competenza amministrativa. Ma colla
formola accettata dalla Commissione occorrono anche
altri inconvenienti che per avventura non farono pre-
senti agli onorevoli membri di essa.

La formola che la Commissione ha adottata a diffe-
renza del progetto ministeriale & questa: che i tribunali
speciali, lo ripeto, sono aboliti, e le controversie ad essi
attribuite dalle leggi vigenti nelle diverse provincie del
regno saranno d'ora in poi devolute ai giudici; la giu-
risdizione ordinaria sara cosi erede universale di tutte
le controversie che sono attribuite dalle leggi al conten-
zioso amministrativo. Ma & questo, o signori, il vostro ©
concetto? B questa una legge di unificazione? Badate
che, nel modo col quale ¢ disposta la legge, I'unifica-
zione non avrd luogo, percheé le materie, secondo ho
esposto nella parte storica del mio discorso, non sono
distribuite nel modo stesso nelle provincie subalpine e
nelle napoletane e parmensi, dimodoche vi possono es-
sere delle materie le quali in alcuni easi ed in taluna di
queste provincie debbano passare alla giurisdizione giu-
diziaria e altrove essere conservate allamministrazione.
Ma v’ha di pit. Nella compilazione di quest’articolo io
non so se la Commissione abbia tenuto presente che pa-
recchie leggi amministrative conferiscono delle attribu-
zioni a quelii che si chiamano tribunali del contenzioso-
amministrativo, attribuzioni che voi certameante non
vorrete trasmettere, secondo lo stesso vostro sistema,
all'autorith giudiziaria, eppure dovranno passarvi, con
le formole generali da voi nell’articolo adottate.

Le materie le quali attualmente appartengono alla
giurisdizione dei tribunali del conlenzioso amministra-
tivo non dipendono unicamente dalle leggi organiche di
questa giurisdizione, ma si trovano disseminate in pa-
recchie altre leggi, nelle quali spesso si fa rieorso ai
tribunali del contenzioso amministrativo. Ebbi I'onore
di esporvi che nelle provincie subalpine si era estesa di
troppo la sfera della competenza dell’amministrazione
attiva; ebbene, voi troverete nelle leggi che la riguar-
dano delle materie le quali erano state riservate all’am-
ministrazione contenziosa, e che con la locuzione di
questa legge, come & proposta dalla Commwissione, pas-
serebbero all’autorithy giudiziaria, beneke di loro natura
siano amministrative.

Citerd, per ispiegarmi meglio, un qualche esempio, e
ve ne citerd uno ehe pin di tutti deve colpirvi. Lalegge
sulle serviti militari attribuisce all’autorith regia lo
stabilimento della servitl nel caso in cui istituisce una
fortezza, ma la limitazione delle serviti militari & isti-
tuita in quei raggi che la legge designa, che sono delle
zone di 250 metri la prima e la seconda di 500 metri;
queste zone sono delimitate con dati precisi dalla Dire-
zione del genio militare, e notate che nella distanza di
queste zone si tiene conto dei punti capitali della for-
tezza e della disposizione del suolo, per cui le distanze
possono essere variate; e di pil, o signori, sorgono
delle questioni intorno a cid che pud essere permesso
nella prima e nella seconda e nella terza zona, a
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norma della legge, la quale non & di facile interpreta-
zione.

In Francia, ove esiste una legge perfettamente con-
forme alla nostra, ha dato luogo a nna giurisprudenza
assai complicata.

Ebbene, questa legge dice che le questioni che sor-
gono contro il decreto della delimitazione che esce dalla
Direzione del genio appartengono al contenzioso am-
ministrativo; ed ora vorrete voi, secondo le disposi-
zioni dell'articolo 1° del progetto di legge della Com-
missione, che queste questioni passino all’autorita gin-
diziaria ?

To non credo che nessuno di voi possa ammettere
questa assurditd, perché le questioni che si fanno in-
torno alle delimitazioni delle zone che eircondano una
fortezza sono essenzialmente d’indole amministrativa,
non sono d'indole giudiziaria, esse richiedono esami di
utilith pubblica, souo fondate sulla conoscenza tecnica
delle cose non solo, ma sulle convenienze amministra-
tive, alle quali devono rimanere estranei assolutamente
i giudici e che non possono appartenere che all’ammini-
strazione: i giudici non devono decidere che secondo la
legge, secondo il fatto; il loro giudizio deve essere un
vero sillogismo in cui la legge & la maggiore, il fatto la
minore e la sentenza la conseguenza; sillogismo che li
rende indipendenti, perché chiude le loro funzioni in
determinati limiti, che nulla devono mai portare a con-
siderazioni di utilita.

Quello che io vi dico & lo stesso che accade relati-
vamente alla legge sulle miniere, la quale ha esteso le
attribuzioni dell’amministrazione; e tuttavia quando si
tratta della ricerca di una miniera, quando si tratta
o dell'abbandone della ricerca stessa, o del’abbandono
della miniera, o della decadenza dalla concessione,
guando sorgono siffatte questioni, le attribuisce all’au-
toritad del contenzioso amministrativo.

Per far notare alla Camera che quest’esempio & com-
pletamente adeguato contro qualche segno di denega-
zione che ho veduto, mi & necessario, indispensabile, o
signori,di ricordare alla Camera stessa che il nostro di-
ritto pubblico, intorno alle miniere, non & quello di Fe-
derico Barbarossa. In esso non si dice che le miniere ap-
partengono allo Stato, perché sono del principe, ma che
P’autoriths pubbblica ne pud disporre, perch il proprieta-
rio del suolo non ha usufruito, con danno proprio e con
danno della societd intera, delle ricchezze naturali che
sono softoposte alla superficie che egli possiede; quindi
il diritto @i ricerca, quindi la propriety che scaturisce
dai decreti di concessione & una proprieth tutta parti-
colare, tutta condizionata ; se la ricerca non & termi-
nata in un dato tempo, se non si sono fatte quelle date
spese, se non si & prestata la cauzione opportuna, al-
lora si considera come decaduto il concessionario. Nel
modo stesso la concessione delle miniere non si pud
dividere in lotti senza approvazione dell’autoritd am-
ministrativa,

Il giudizio in conseguenza della conservazione od
estinzione del diritto di coltivare le miniere, del di-

ritto di ricercarle, & un giudizio meramente d'utilita
pubblica, non puo il privato opporre alecun dirilte su-
periore a quello delamministrazione, per la ragione
che il diritto che acquistd fu subordinato sempre a
questa ragione dell’utilita pubblica.

Quanto ai decreti dell’amministrazione attiva, questa
materia ed altre analoghe non sono nello stesso modo
regolate nelle provincie subalpine e nelle napoletane,
dove vi & una maggiore garanzia del contenzioso am-
ministrativo.

Nelle provincie subalpine & un’attribuzione dell’au-~
torith ministeriale: ma perd & stata fatta riserva di
opposizione innanzi all’autority del contenzioso contro
il decreto con cui il ministro d’agricoltura e com-
mercio dichiara I abbandono della concessions d’una
miniera.

Ma ora, secondo la legge sulle miniere, secondo la
lagge sulle servitli militari, e secondo la disposizione
dell’articolo 1 del progetto della Commissione, queste
attribuzioni andrebbero allautoritd giundiziaria, a cui
non possono competere in conto aleuno, in quanto che
I'autority giudiziaria non deve portare nei suoi giudizi
alcun esame di utilith pubblica, essa non deve guar-
dare ad altro se non che alla legge, e dove la legge
manca, all’'equitd naturale, ed & per cio che & stabilite
in principio che non pud sospendere i suol gindizi
gotto pretesto di silenzio o di oscurita della legge, chd
quando la legge non basta, essa ricorre alla ragion na-
turale.

Essa corre il rischio di rovinare sé stessa, di per-
dersi, se si ingerisce in materia amministrativa. Ogni
qual volta 1'auntorita giudiziaria volle ingerirsi di am-
ministrazione, prendere ad esame materie di utilith
pubblica, sapete che toccod ad essa? Di essere gover-
nata o da principi, i quali, come i re di Francia, entra-
vano nei letti di giustizia colla frusta in mano; oppure
di essere rovesciata dai popoli che erano stanchi di
veder trattati con forme giudiziarie i loro affari pub-
blici, come accadde ai Parlamenti di Francia.

Bene spesso accade, e lo avrete veduto voi stessi
nelle circostanze dei ricevimenti ufficiali, di vedere pre-
fetti, sotto-prefetti, direttori generali assediare il mi-
nistro dell’interno o quello dei lavori pubblici o quello
della guerra, porre le loro questioni e ricevere 1'ispi-
razione dei loro superiori sul condurre bene Pammini-
strazione pubblica ; vedete al contrario i giudici raceco-
gliersi a gruppi, ordinariamente intorno ai loro presi-
denti, senza neppure vedere il ministro guardasigilli, o,
se si avvicinano a lui, si & per usare atti di cortesia, fare
i saluti d'uso, poi sbadigliano reciprocamente (Ilaritd);
il ministro va per i fatti suoi, ed i giudici, raccoltisi
di nuovo a gruppi, dicono : & una brava persona, pover
uomo! (pensando alla mobilith del suo portafogli a
fronte della loro superba inamovibilitd). Ma quanto
questo spettacolo & eccellente, altrettanto sarebbe de-
plorabile il vedere i giudici assediati dal ministro di
grazia e giustizia, o dell'interno, o della guerra, e che
gli dicessero: ella ha quella causa intorno a una que-
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stione di stabilimento di zone wmilitari; ma quella tale
piantagione non la vorrda permettere, perchd sarebbe
nocevole alla fortezza; ma dichiari decaduto il con-
cessionario di quella miniera, perché vi & in vista un
altro coltivatore che effre migliori condizioni alla fi-
Banza e cose simili. ’

Ora tutte gqueste non sono materie giudiziarie, e la
disposizione dell’articolo 1 del progetto della Commis-
sione manderebbe queste materie al potere giudiziario,
a cui non debbono in conto alcuno appartenere.

Ristretta dal progetto della Commissione la ginris-
dizione amministrativa alle sole cause degli atti ammi-
nistrativi, e non estesa a tutte le relazioni di pub-
blicita, rimane pur sempre una giurisdizione estesis-
sima.

Dell’atto amministrativo che potrda intervenire in
tutte le materie per cui l'amministrazione & compe-
tente, non vi sard mai altro gindice che I'ammini-
strazione. Questo risulta dall'articolo 3, al quale l'ar~
ticolo 5 non pone certamente altro limite, fuorche
quello delle attribuzioni proprie della detta autorita,
benche si esprima nel senso che le autoritd giudiziarie
applicheranno gli atti amministrativi, in quanto sieno
conformi alle leggi. Qui per leggi non pud intendersi
che di quelle d’attribuzione e di competenza; dappoi-
chg, se autoritd giudiziaria potesse dichiarare 'atto
invalido per motivi che si riferiscono al suo merito in-
trinseco e non alla competenza, vi sarebbe contraddi-
zione con larticolo 3, che serba alla sola amministra-
zione il diritto di pronunziare sni ricorsi contro gli
atti di pura amministrazione. E non & di maggior va-
lore la distinzione tra I'atto e le sne conseguenze giu-
ridiche, la quale piu che altro & scolastica; dappoiche,
se 1 gindicl potessero togliere all’atto amministrativo
ogni conseguenza ginridica, la quistione della sua va-
lidith, dopo che avrebbe perduta ogni efficacia, non
sarebbe pit che quistione di parole.-

Ridotta com'® dal progetto la giurisdizione ammi-
nistrativa, pud dunque ancora involgere diritti privati
de'la massima considerazione. In fatto d’opere pub-
bliche la legge da facoltd all’autorith ministeriale di
autorizzare o non autorizzare 1 consorzi, di rendere i
consorzi obbligatori, di stabilire la rata del contributo,
di gindicare sopra i reclami che si possono elevare
s0vra esse.

Ora in tutto questo si possono involgere interessi
congiderevolissimi. Perché volete che la giurisdizione
che riguarda tutti questi atti sia esercitata segreta-
mente? Perchd non volete dare ad essi la garanzia di
quella discussione coscienziosa che non & un tribunale
eccezionale, la cul ultima parola pud essere contrad-
detta dal capo del potere esecutivo? Perché non am-
mettere la garanzia della discussione pubblica, del giu-
dizio collegiale di amministratori che non sono quaelli
che han fatto l'atto impugnato? Perché vorreste in-
somma, o signori, tornare al sistema delle nozioni?
Questo sistema, io I'ho potuto vedere in pratica, & emi-
nentemente lungo e dannoso. Ed io vi citerd un caso

recente, perch® vediate come vanno gli affari dell’am-
ministrazione, gquando non hanno la garanzia della
discussione contenziosa. '

Nell’autunno del 1855 cadde la parte di un ponte
sopra una strada pubblica in Lombardia. Questo ponte
apparteneva ad un privato proprietario di stabili vi-
cino al ponte stesso. Per effetto della caduta di una
parte del ponte, nasceva irregolarith nel corso delle
acque, le guali, dopo aver irrigato la parte superiore,
dovevano irrigare la parte inferiore ad esso ponte.
L’uffizio tecnico provinciale intimd a questo proprie-
tario di far la riparazione del ponfe. Questi ricusd; e
siccome il ristabilimento di esso era indispensabile per
il passaggio, la cessata amminisirazione lombarda,
dopo un monitorio lanciato il 13 novembre 1855, pensd
a far essa stessa ricostruire il ponte.

Nel tempo stesso signified al privato che avrebbe a
sostenerne la spesa.

Signori, il diritto in guesta materia era evidente-
mente a favore dell'amministrazione; dappoichd le
disposizioni degli articoli 25 e 45 della legge nostra
sulle opere pubbliche che obbligano i privati a man-
tenere e riparare a proprie spese le opere sulla strada
pubblica, che sono fatte nel loro privato interesse,
sono le stesse che quslle del regelamento lombardo
del 13 febbraio 1777, dell’articolo 29 della legge del
27 marzo 1804, dell’articolo 34 del decreto 20 maggio
1816, e finalmente del dispaccio governativo del 24
aprile 1819. Dunque non si poteva dubitare.

11 privato intanto non volle pagare. L’affare si portd
in via di nozione innanzi alla delegazione provinciale.
La delegazione, interpretando male una perizia che
rimonta al 1822, ¢ la quale diceva che amministra-
zione, dopo di aver fatto la spesa del ponte, non do-
veva continuare in altre spese, suppose che la conti-
nuazione accennasse a spese anteriori di manuten-
zione, che indicassero Vesistenza di un diritto a favore
del privato, e in conseguenza decise contro 'ammini-
strazione.

Resclamo dell’ufficio tecnico all’imperiale e regia luo-
gotenenza in Milano.

L’imperiale regia luogotenenza di Milano (sempre
per via d’ufficio) trasmette quelle carte alla direzione
lombarda delle pubbliche costruzioni. La direzione
lombarda da il suo parere nel senso che il privato sia
obbligato a fare le spese; dietro questo parere, l'af-
fare & rimandato alla reale imperiale procura di fi-
nanza, che da parimente il suo parere nel senso che sia
obbligato il privato a questa costruzione, e lo trasmette
alla luogotenenza. Laluogotenenza non si contenta di
questo parere, ma pensa di voler comsultare nuova-
mente l'ufficio tecnico provinciale. L’affare ¢ dunque
mandato all’ uffizio tecnico provinciale, il quale non
crede di dovere nuovamente pronunciarsi se non in-
tende di nuovo la delegazione provinciale, che era
quella che aveva data la prima nozione. La delega-
zione provinciale si trattiene le carte, e si viene cost
dal 1855 sino al 1864, quando al 14 di maggio le carte
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sono mandate al ministro dei lavori pubblici per la ri-
soluzione opportuna.

A questi ritardi spesso colpevoli porta necessaria-
mente il sistema delle nozioni, il sistema di lasciare
gli affari contenziosi all’esame degli uffizi, delle segre-

terie, e il non dare ad essi delle garanzie, dei termini

stabiliti che servano ad accelerare gli affari, non a ri-
tardarli.

Immaginatevi per poco che l'esercizio della giurisdi-
zione amministrativa fosse stato accompagnato dalle
forme che sono proprie del contenzioso amministrativo;
in tal caso che cosa avreste voi avuto?

La caduta del ponticello avrebbe dato luogo ad in-
giunzione di riparare. Non si riparava nel termini fis-
sati? Vi sarebbe stato processo verbale di contravven-
zione, in Napoli, fatto dall’ eletto, ora dall’assessore
municipale.

Il verbale si sarebbe trasmesso al Consiglio di pre-
fettura; vi sarebbero stati i termini per difendersi, e
scorsi i termini, vi sarebbe stata decisione esecutiva. Il
privato aveva diritto di reclamare se la pronunciazione
era contro di lni; se invece fosse stata a favore di lui,
sarebbe stata I'amministrazione interessata a recla-
mare, perché 1’ amministrazione avrebbe gid prima
esatta la somma spesa per la ricostruzione del ponte, e
vedendosi richiesta la restituzione, avrebbe sollecitata
la decisione del reclamo.

Se il sistema vigente in guell’epoca nelle provincie
lombarde fosse stato il contenzioso amministrativo,
non appena verificata la caduta del ponte e la spesa
di ricostruzione, . I’ amministrazione colla sua facolthy
esecutiva sarebbe passata ad esigere immediatamente
la somma dovuta, ed a sollecitare la costruzione del-
l’opera ; ma confondendo nello stesso amministratore
le funzioni esecutive colle contenziose, ne nasce un ri-
tardo nell’esercizio delle prime, perchd gli uomini sono
fatti in modo, che una volta che sanno di poter deci-

dere la questione che sorge contro 1'atto di esecuzione,

si astengono dal compierlo, riserbandolo a questione
finita.

Vi sono poi altre parti accessorie in questa legge.

To non vi tratterrd di quelle parti minori le quali, a
mio credere, servono pitt a complicare che a semplifi-
care la matassa.

In questa legge, la quale non & che di 14 articoli, e
che la Commissione ha portato a 18, voi troverete di-
sposizioni, le quali sono perfettamente inutili, perchd
ripetono con termini diversi le disposizioni che vi sono
in tante altre leggi che rimangono in vigore.

Vi @, per esempio, quella con cui si dice che non si
ammette I'opposizione all'atto per la percezions delle
imposte, se prima non si & pagato; avvi quella la quale
dice che non si permette il sequestro delle somme do-
vute per le opere che gono in corso.

Tale & I'articolo che attribuisce all’amministrazione
la facolthy di far eseguire il contratto anche in pendenza
di lite.

Tutti questi articoli, coi quali si & procurato di ar-
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mare Pamministrazione, si trovano sparsi in parecchie
leggi; quella sulle opere pubbliche, quella sulla conta-~
bilith generale e sull'amministrazione centrale, e sono
oziose qui.

Non vi dird neanche nulla degli articoli i quali di-
cono che, se sorgeranno conflitti, saranno risolti se~
condo la legge, o che fanno riserva di provvedere con
decreto reale al modo di far rappresentare in giudizio
le varie amministrazioni. I’abolizione del contenzioso
amministrativo non muta punto i provvedimenti esi-
stenti in tutte le leggi di amministrazions generale
circa la rappresentanza di essa in giudizio; essa rimane
com’®, nd vi & ragione per dare al potere esecutivo il
mandato di stabilire per decreto il modo di rappresen-
tanza delle amministrazioni,

Ma lasciando, dico, queste parti oziose del progetto,
io non posso non fermarmi sopra due altri punti che io
reputo della massima gravith ed importanza.

L'uno & quello che apre 'adito al giudizio di arbitri
in tutti i contratti dell’amministrazione.

Nel progetto ministeriale vi & un articolo il quale
stabilisce che nei contratti di appalto per lavori o som-
ministranze, si potrd stabilire che le controversie che
possono ingsorgere vengano risolte da arbitri; in quello
della Commissione si va pilt oltre, e si dice che in tutti
i contratti dell’amministrazione, niuno eccettuato, si
potra convenire che le controversie saranno risolte da
arbitri.

Or bene, io non ho parcla che valga ad esprimere
sufficientemente la disapprovazione che vi & nell’animo
mio contro questa disposizione.

To non so se 'onorevole Commissione abbia riflettuto
che con guesta disposizione generale deroga a leggi sa-
lutarissime dei Codici vigenti nel regno d’ Italia, le
quali precisamente vietano che si risolvano per giudizio
di arbitri controversie che interessano I' amministra-
zione pubblica e quelle dei comuni e dei pubblici stabi-
limenti.

Io in verith, prima di determinarmi a proporre una
derogazione a quelle leggi, ci avrel pensato piit volte.

To avrei osservato quali hanno potuto essere le ra-
gioni che determinarono i nostri maggiori a stabilire
quel divieto dell’ arbitramento nelle controversie-che
possono interessare la pubblica amministrazione. Non
si altera cosi di leggieri ¢i0 che & il prodotto dell’espe-
rienza ancora quando non si pud rendersi immediata
ragione di queste disposizioni. Allora il mon omnium
quae a maioribus introducta sunt ratio reddi potest deve
far esitare mnell’abolire le disposizioni che si trovano
consacrate ab antiguo.

Ma noi il percheé di questa disposizione lo troviamo
non solo nella motivazione che precede I'articolo del
Codice di procedura francese, che fu riprodotto nel
Codice Albertino e nel Codice napoletano, ma anche
nella motivazione di una sentenza del 23 pluvioso,
anno X, anteriore all’articolo 1003 del Codice di proce-
dura civile, in cui & detto espressamente che i giudizi
d’arbitri devono essere interdetti all’amministrazione
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pubblica ed ai minori, perché questi corpi amministrati,
i cui interessi generalmente sono manomessi e non pos-
sono reggere a fronte della solerzia e dell'attivith dei
privati, abbiano la garanzia dell’autoritd pubblica e la
assistenza del Pubblico Ministero.

Non conviene confondere gli arbitramenti colle tran-
sazioni. Sono due cose perfettamente diverse. Deve es-
gere permesso ad un’amministrazione di terminare la
sna lite per transazione colle forme che stabiliscono le
leggi sull’amministrazione centrale, perchd quando la
amministrazione transige, esamina quello che per ef-
fetto della transazione essa va ad acguistare od a per-
dere, ed essendo in perfetta cognizione di causa, & in
grado di far bene i propri interessi; ma quando 'am-
ministrazione si affida ad un arbitro, vale a dire ad nn
giudice privato, la condizione delle cose & ben diversa.
Allora vi sarh un privato, il quale non offre le garanzie
d’istruzione e di autorita che ha la pubblica magistra-
tura, il quale pronunzierd privatamente secondo la
legge sard da lui interpretata e secondo i fatti saranno
da lui veduti, ¢ la pubblica amministrazione sard so-
venti volte gravemente compromessa.

Si potrebbe credere che I'amministrazione italiana
sia ormai arrivata a tal grado di perfezione da rendere
assolutamente incolumi in qualunque de’suoi atti gli
interessi dello Stato? E che li possa francamente affi-
dare ad arbitri ? Che non vi siano pil quei pericoli che
vi erano per avventura all’epoca in cui furono scritti e
P'articolo 2 della legge del 1790 in Francia, e lart. 1003
del Codice di procedura civile, da cui sono tratte le no-
stre leggi analoghe ?

Ma, o signori, io non ho questa fiducia. Io ho avuto
Pesperienza che agli arbitramenti si corre con molta
facilita, e che questi sono un vero pericolo per 'ammi-
nistrazione pubblica. Da pit tempo anche la nostra
amministrazione inclina a far risolvere da arbitri le
controversie che sorgono presso di lei; ma questa ten-
denza ha trovato sempre un ostacolo insormontabile
nel Consiglio di Stato, che ha invocate giustamente le
disposizioni del Codice. Transigete, so volete, ch lo fa-
rete con cognizione di cansa e prevedendo i risultati
del vostro atto; ma non confidate ciecamente le vostre
ragioni ad un privato che non ha la voce del Pubblico
Ministero che lo assista nel pronunciare sui vostri in-
teressi.

Vi ha di pill, o signori; nei Governi liberi, in quei
Governi in cui 1a professione del foro sale ad alta e ben
meritata autoritd, il rischio degli arbitramenti & anche
maggiore, appunto perché gli arbitramenti sogliono
essere affidati con molta facilith alle persone del foro,
le quali, sia detto con tutto il riguardo dovuto ad una
professione di cui mi onoro, vedendo le questioni sem-
pre dal lato delle parti, non le apprezzano con la stessa
imparzialitd con cui le vede il giudice.

Signori, nell’ordinamento delle cose nmans bisogna
tener conto sempre dell’influenza delle abitudini, ed &
percio che, sebbene spesso il sapere stia pit nel foro
che nella magistratura, e sebbene la probith sia eguale,

lopinione pubblica stima pid i gindici di earriera che
quelli che vengono dal foro. Gli uni hanno I’abitudine
per lunghi anni di vedere le questioni da un punto di
vista imparziale, mentre gli altri lo vedono da un punto
di vista parziale!

Citerd un esempio.

Nel foro francese si & ritenuto sempre che Henrion
de Pensey vedeva le questioni feudali sempre dal lato
dell'interesse dei feudatari e contro all’interesse delle
popolazioni, perchd all’eth di 25 anni aveva colto i
primi allori della sua professione, difendendo il conte di
Artois in una causa feudale.

Quindi io vorrei sempra che le cause del’amministra-
zione pubblica fossero trattate e decise dai magistrati,
¢ non mai da arbitri.

Non ha guari, 'amministrazione, avendo un affare
gravissimo, un interesse di parecchi wilioni, aveva
ricevato delle memorie da un illustre giureconsulto,
della cui probith io non dubito, ma che naturalmente
vedeva la questione dal punto di vista del suo cliente,
perche cosi 'aveva studiata. Questo parere fu sotto-
posto all’esame di un illustre magistrato, I'egregio pro-
curatore generale presso la Corte d'appello di Torino,

il quale disse: quantunque il giureconsulto meriti tutta

la stima, non bisogna pero attaccare molta importanza
a simili pareri, che sono talvolta emessi per abitudine
del foro, onde procurare delle condizioni vantaggiose
ai proprii clienti.

L’amministrazione perd, in vista dell’autorita da cui
proveniva quel parere, confidd una specie d’arbitratoe
alla persona stessa, e questa era cosi convinta del pa-
rere che aveva portato sulla questione legale, che pro-
nunziava in via di progetto d’arbitramento si dovesse
menar buono quel diritto che era contestato dall’ammi-
nistrazione. ) .

11 Consiglio di Stato si oppose, non permise che vi
fosse un arbitramento, e guesto non fu seguito.

Ma, io domando a me stesso, se fosse esistito questo
articolo di legge che ora & proposto dalla Commissione,
Parbitramento sarebbe stato bell’e fatto, e I'ammini-
strazione avrebbe sopportata una grave perdita. Con-
seguentemente io non posso che vivamente pregarvi a
non aminettere quest’articolo, a non permetfere mai
che il ministro abbia facoltdh di deferire ad arbitri lo
seioglimento delle cause dell’amministrazione pubblica.

_Finalmente un altro punto di questa legge & merite-
vole, secondo me, della vostra riprovazione.

To non dird quanto mi sorprenda che la Commissione
non abbia portato sopra di esso un esame pill accurato
di guello che risulta da gueste brevi parole.

Alla pagina 20 della sua relazione si legge:

< Le disposizioni degli ultimi due articoli sono pro-
poste nell'intendimento di provvedere transitoriamente
a talune contingenze delle provincie meridionali. »

Noun piu che queste parole dedica la Commissione a
questi due articoli, che non erano affatto nel progetto
ministeriale, ma che si trovano in quello della Com-
missione.,
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Gli ultimi due articoli sono:

« Art, 17. I giudizi di promiscuitd e di reintegro,
per occupazione od illegittima alienazione del demanio
comunale, nelle provincie meridionali, ora di compe-
tenza dei prefetti, apparterranno alla cognizione dei
tribunali circondariali, con le forme sommarie e cogli
ordinari mezzi di gravame.

¢« Art, 18. I procedimenti di reintegro demaniali
verlenti, nelle provincie meridionali, avanti la sezione
della abolita Corte dei conti di Napoli e di Palermo; o
avanti il Consiglio amministrativo di Napoli e la Com-
missione dei presidenti di Palermo, saranno anch’essi
giudicati dalla Corte d’appello delle rispettive giurisdi-
zioni territoriali. »

Questi due articoli, o signori, mutano nientemeno
che il diritto pubblico amministrativo interno delle
provincie meridionali da capo a fondo, tagliano a mets
ed impediscono il proseguo delle operazioni feudali, di
cui pochi giorni or sono il signor ministro per 'agri-
coltura, industria e commercio menava gran vanto ri-
spondendo al deputato Cocco.

E sapete di che si tratta? Si tratta di derogare a
quelle attribuzioni che hanno i prefetti, a quelle attri-
buzioni che avevano i commissari ripartitori, di cui
- pitt volte ha udito parlare la Camera, per la reintegra
dei demanii comunali, e per il riparto di questi demanu
nelle provincie meridionali.

Voi sapete, o signori, di quanta importanza sia que-
sta materia in quelle provincie, e come vivamente inte~
ressi quelle popolazioni.

Quello che hanno fatto in questa materia il decreto
del 1807 e le altre disposizioni in vigore nelle provincie
meridionali & derivato dalle condizioni in cui si trova-
vano le questioni tra i comuni e i proprietari delle
terre feudali.

Ritenendo che il demanio comunale fosse nel legit-
timo possesso dell’amministrazione, perche il diritto
puabblico interno del paese dichiara illegittima ogni oc-
cupazione ed ogni alienazione di esso a qualunque epoeca
rimonti, fu facoltata l'autorith amministrativa a farne
la reintegra come di qualunque altra parte del suolo
pubblico, e nel tempo stesso sciogliere la promiscuita,
dividere le quote di terreno comunale ai cittadini. Que-
ste operazioni si fanno amministrativamente dai pre-
fetti, si facevano dal commissari ripartitori, e si fa-
cevano sempre, balate bene, senza pregiudizio delle
questioni di proprieth che potessero insorgere; sono
decisioni amministrative che si emettono in materia di
semplici possessi di demanio comunale.

Voi avete ndito, qnando 1’onorevole Cocco interpelld
il signor ministro di agricoltara e commercio, che
questi venne ad esporre innanzi alla Camera, come
queste operazioni per ben 60,000 ettari fossero gia
compiute sotto la sua amministrazione, la quale, diceva
egli, aveva fatto di pili che tutte le amministrazioni
precedenti in questa materia.

Ma, signori, il ministro d’agricoltura e commercio
non vi & venuto gis & dire che questi affari sieno com-

piuti, per cui bisogni chiudere la porta alle attribuzioni
dell'autoritd amministrativa.

Io non so come possa I'onorevole ministro d’agricol-
tura permettere che il Governo accetti questi due arti-
coli, e suppongo che quando egli si troverdy presente
alla discussione che si fa di questa legge si opporra vi-
vamente a che questi articoli siano accettati.

Lo stesso mi aspetto dal segretario generale del Mi-
nistero dell’interno e da altri uomini omnorevolissimi
che posero ogni impegno ad accelerare quella opera-
zione ed a renderla proficua alle popolazioni.

Voi avete inteso come, appena fatta la rivoluzione,
le prime manifestazioni-delle popolazioni napolitane
furono di sollecitare il riparto dei demanii comunali, e
comineid anche per vie di fatto Poccupazione di essi.
Ed ora vediamo questa materia amministrativa, che
ha per fine di far progredire I'agricoltura, sottratta ai
prefetti.

Non vi dird di altre imperfezioni che si riscontrano
nella legge in proposito ai ricorsi pendenti innanzi al
Consiglio superiore amministrativo di Napoli, vale a
dire dopo esaurito il secondo grado, che era quello
della sezione del contenzioso della Corte dei conti, che
si vorrebbero rimandare alla Corte d'appello, vale a
dire, dopo esaurito il secondo grado, farli tornare nel
grado medesimo.

Signori, io non vi trattengo pilt a lungo, perchd ho
gid troppo abusato della vostra pazienza. [l desiderio
di essere il meno lungo possibile mi fece essere anche
in parte o inesatto od oseuro, e se i pensieri da me
espressi hanno potuto ingenerare qualche dubbio, io
invito i miei onorevoli oppositori di volermelo far no-
tare, e mi riservo di poterli dileguare, pregando la
Camera di concedermi altra volta la parola.

Couchindendo, io dird soltanto che nello stato at-
tuale io trovo che vi & in Italia esuberanza di attribu-
zioni nell'amministrazione attiva a danno dell’'ammi-
nistrazione contenziosa; vi ha esuberanza, eccedenza
da parte dell'amministrazione contenziosa a danno del-
Pamministrazione giudiziaria; che lo scopo di una
buona legge doveva essere quello di restituire all’auto-
rith giudiziaria le attribuzioni indebitamente usurpate
dall’amministrazione e di allargare la sfera dell’ammi-
nistrazione contenziosa nel demanio dell’amministra-
zione attiva per tutte quelle materie che specialmente
e leggi del 20 novembre 1859, in contraddizione con
quella del 29 ottobre, tolsero all’amministrazione con-
tenziosa per darle all'atiiva: materie che in Napoli
appartengono ancora all’amministrazione contenziosa;
che questo sistema avrebbe avuto il vantaggio di assi-
curare alla vasta congerie di affari che rimane an-
cora nelle attribuzioni dell'amministrazione salutari
garanzie.

L’aver fatto altrimenti, I'aver distrutfo la giurisdi-
zione del contenzioso amministrativo, non puod essere
foriero che delle piut tristi conseguenze.

Prima di tutto la piaga deplorabilissima de’ conflitti
sard allargata ed incancrenita necessariamente, men-
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trechs la legge doveva avere per oggetto V'estinzione di
questa piaga. E sapete, signori, perchd sard inasprita
la piaga dei conflitti? Da una parte I'amministrazione
attiva non trovando pilu il sussidio delle conoscenze
amministrative, e trovando dall’altra parte che richia-
mando gli affari a 8¢ ella pud maneggiarli senza con-
trollo, sarh pitt che mai sollecita di richiamare a sb
gli affari che creders di sua competenza. D’altra parte
i privati che non trovano presso I'amministrazione le
garanzie di procedura, del giudizio collegiale e della
pubblicith, saranno tanto pil ardenti nel desiderio di
portare le loro contestazioni innanzi all’autorita giudi-
ziaria. Questo progetto dilegge vien dunque a distrurre
quello strato soffice che attenuava gli attriti tra I'auto-
rity gindiziaria e Pantoritd amministrativa. E quest’s
un grave inconveniente.

Altro inconveniente gravissimo, e sul quale richiamo
tutta la vostra attenzione, sard quello di aprire a due
battenti le porte degli uffici pubblici amministrativi ai
sollecitatori d’affari.

" Non vorrei mai che negli uffici amministrativi s’in-
gerissero gli uomini del foro,

L'intervento dell'nomo del foro & eccellente quando
d fatto in contraddittorio di parti, quando 'ammini-
stratore sta in mezzo per sentire il pro ed il contro;
ma quando non vi & pubblicitd di discussione, l'avvo-
cato, il sollecitatore d’affari il pih solerte, il pint dili-
gente, ® quello che facilmente persuade i capi d'uf-
ficio, gl'impiegati da cui necessariamente dipenderi la
decisione di molti affari amministrativi. Vi dico il vero,
o signori, vorrei che gli uffici amministrativi fossero
separati dai contenziosi, per essere chiusi ai forensi,

To non mi terrd mai sicuro del buon andamento del-
I'amministrazione, se non quando potrd veder scritto
sopra gli uffici pubblici, a lettere cubitali: Qui non en-
trano avvocati. (Llaritd)

Lo dico, o signori, schiettamente, P’esperienza mi ha
dimostrato che i poveri capi d'ufficio, i poveri impie-
gati silasciano andare facilmente ai ragionamenti di
un forense che suppongono piu capace di loro.

La legge che voi avete propesta, secondo me, manca
agli oggetti che vi proponete di conseguire.

Lo scopo principale che in questa riforma ammini-
strativa noi ricerchiamo & di unificare. Ebbene, io do-
mando se & unificare il fare sperpero della giurizpru-
denza amministrativa, la quale, invece di formarsi nei
collegi, si troverd dispersa per futti gli nffici ammini-
strativi.

To non comprendo in che consista il discentramento
in una legge, la quale concentra nelle stesse mani le
funzioni contenziose e le funzioni attive ed economiche
dell’amministrazione, mentre dapprima queste funzioni
erano divise.

Voi desiderate di emancipare le amministrazioni mi-
nori; voi dite che volete emancipare assolutamente le
amministrazioni provinciali, le amministrazioni comu-
nali. o vi domando se sia emancipare queste ammini-

strazioni il ridurre le loro contestazioni nelle mani del.

potere esecutivo, dell’amministrazione centrale, la quale
deciderd senza garanzia.

Un’amministrazione distrettuale di Toscana aveva,
non ha guari, sollecitato la costruzione di una via di
comunicazione, facendo dei sacrifizi. L'amministrazione
compartimentale sceglieva un’altra linea, che non gio-
vava in conto aleuno a quei comuni che avevano con-
tribuito perchd la strada passasse per quelle determi-
nate localiti.

La questione fu portata al wministro dell’interno, il
quale si mostrd esitante a prenderne conoscenza, e ne-
tava che in passato gnella questione in Toscana si sa-
rebbe portata innanzi ai Consigli d’arte; era il Consi-
glio d’arte che la risolveva. Ma il Consiglio d’arte pil
non esiste, e poichd non si poteva fare una contesta-
zione giudiziale, fu ginocoforza che 'amministrazione
la risolvesse. Per quanto gli spiacesse, il ministro del-
I'interno dovette risolvere la questione. Ma intanto il
suo senso intimo gli aveva rivelato che quest’ingerenza
del potere esecutivo & di troppo tra amministrazioni
indipendenti. Se queste questioni fossero riservate alla
amministrazione contenziosa, cesserebbero questi sconci.

Finalmente non potrete mai considerare come conse-
gunito il fine di moralizzare I'amministrazione, finchd
non siano serbate incolumi le garanzie dell’amministra-
zione contenziosa, e quando non siano gl’interessi dello
Stato sempre affidati alla magistratura pubblica, con
intervento del Pabblico Ministero. (Bravo! Bene!)

PRESENTAZIONE DI DISEGNI DI LEGGE: TELE-
GEAFO SOTTOMARINO CON LA SKCILIA; RISCOS-
SIONE DELLE IMPOSTE DIRETTE; AGGIUNTA AL
BILANCIO DEL 1864,

MINGHETTI, ministro per le finanze. Ho 'onore di
presentare alla Camera un progetto di legge il quale ha
per oggetto I'acquisto di un tratto di cordone sottoma-
rino per la corrispondenza telegrafica fra il continente
e V'isola di Sicilia. Nello stesso tempo prego la Camera
a voler riprendere allo stato in cui si trovava nella
Sessione passata il progetto di legge da me presentato
gopra la riscossione delle imposte dirette.

Ho pure 'onore di presentare alla Camera, in conse- .
guenza della discussione che ebbe luogo U'altro giorno
sulla legge di contabilith, un articolo di aggiunta al
progetto di legge per il bilancio Phe prego la Camera
di voler trasmettere alla Commissione del bilancio.

PRESIDENTE. La Camera di atto al signor ministro
di questa presentazione.

Quanto all’articolo di aggiunta, sard trasmesso alla
Commissione del bilancio.

SY RIPRENDE LA DISCUSSIONE SUL DISEGNO DX
LEGGE PER LA SOCPPRESSIONE DEI TERIBUNALX
DEL CONTENZIOSO AMMINISTEATIVO,

PRESIDENTE. La parola & al deputato Mancini.
(Succede un breve intervallo di riposo.)
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maNcINI. Signori! Prendendo la parola, qual mem-
bro della Commissione, in difesa del suo progetto, se
il mio cdmpito & arduo per la natura delle questioni
gravissime che solleva la legge in discussione, ma pilt
lo diviene, perché mi tocca rispondere istantaneamente
ad uno degli oratori pilt valorosi e pit simpatici al-
I’Assemblea non solamente per copia di dotirina, ma
eziandio per la rapida fluidita del lingnaggio, che rende
sommamente malagevole tener dietro alla serie delle
sue idee e mettersi in grado di opporre alle medesime
un’ordinata e compinta confutazione.

Tanto maggiore & adunque il bisogno che sento della
bonta ed indulgenza della Camera, aceid possa essermi
agevolato 'adempimento di questo compito.

Abbandonando affatto il disegno che mi era proposto
di svolgere nel mio discorso, credo interpretare le in-
tenzioni della Camera, e far opera praticamente piu
utile, prendendo in vece ad analizzare partitamente
Yampio ed importante discorso dell’onorevole Cordova
ed a combatterlo.

Se ho ben compreso, egli ha diviso la sna orazione
in tre parti: la storica, la teorica e la ¢ritica. Ha fatto
a suo modo yn po’ di storia dell’origine e dell’incre-
mento del contenzioso amministrativo, per preparare
il terreno all’esposizione della sua teorica: indi ne ha
costrotto la teoria, presumendo dimostrare che la giu-
risdizione amministrativa non & una creazione arbi-
traria o convenzionale, ma ha propria e necessaria ra-
gione di essere: finalmente ¢ disceso ad una severa
censura del progetto di legge, la quale nd anche si &
arrestata a combatterne i concetti fondamentali, ma ¢
discesa fino all’esame particolare degli articoli che lo
compongono.

Jo mi propongo di tenere l'identico ordine; se non
che, quanto all'nltima parte, siccome la Commissione
dovra nella discussione degli articoli venire a parte a
parte spiegando i suoi intendimenti e giustificando le
sue proposte, io mi Jimiterd ad esporre alcune precipue
considerazioni, onde non uscire dai limiti di una discus-
sione generale.

Ma prima di entrare in materia, credo indispensabile,
accid la coscienza della Camera non rimanga, anche per
brevi istanti, sotto il peso delle accuse gravissime che
Pillustre oratore ha mosso contro il sistema della Com-
missione, premettere una rettificazione essenziale.

La Commissione & in diritto di dolersi che, mentre
essa ha elaborato il suo progetto, non dird dal punto di
vista di una sistematica diffidenza dell’amministrazione
pura ed ordinaria, ma al certo non coll'intento di am-
pliare le sue attribuzioni, I'onorevole Cordova fondo
principalmente in ¢id il suo sfavorevole giudizio, che
essa con prodiga mano largheggi al’amministrazione
pura, ed abbandoni alla sua arbitraria balia una gran-
dissima parte delle attribuzioni, che oggi spettano alla
amministrazione contenziosa, ciod ai tribunali del con-
tenzioso amministrativo.

Ora io francamente dichiaro che se quest’accusa
avesse fondamento, e se veramente si fosse proposto di

consentire, al di la dei limiti giusti e ragionevoli, ’ab-
bandono anche di menoma parte delle materie essen-
zialmente contenziose all’arbitrio discrezionale dell’am-
ministrazione, la Commissione avrebbe meritato la ri-
gorosa censura che & stata portata sul suo lavoro. Ma
io mi sento nel diritto di anticipare fin da ora alla Ca-
mera l'assicurazione, che la Commissione & unanime, e
con lei consentono i pil illustri membri di varie parti
di quest’Assemblea, nella convinzione opposta, quella,
ciod, che se questo progetto incontrerd delle obbiezioni
da parte di giudiei intelligenti della materia, sard piu
tosto perché forse abbia potuto alquanto eccedere nel
cautelare e garantire i diritti dei cittadini contro il pe-
ricolo degli errori o degli abusi dell'amministrazione,
anzich® essere inspirato da eccessiva fiducia o da rilas~
sato abbandono di attribuzioni a profitto di quest’ul-
tima.

To mi riserbo di giustificare questa proposizione in
tutto il corso del mio ragionamento; ma intanto siami
permesso di pregar la Camera a voler sospendere la sua
fede nelle accuse in tal senso pronunciate dall’onorevole
preopinante, dappoich® si accorgerd ben presto che esse
dipendono, se ¢id vuolsi, da un virtuoso timore, ma da
un timore chimerico e senza ombra di realta.

Noi non abbiamo inteso di far altro, se non di man-
tenere le attribuzioni che oggi ha l'autorith ammini-
strativa pura ed attiva; noi abbiamo creduto che questa
legge non avesse e non potesse avere altro scopo ed
argomento, che di trasportare mnella giurisdizione dei
tribunali ordinari l'odierna giurisdizione speciale del
contenzioso amministrativo; non gia di riformare le
leggi amministrative, e modificare le attribuzioni e le
competenze del’amministrazione pura ed ordinaria. A
quest’ultimo intento richiederebbesi ben altro che una
legge di pochi articoli; sarebbe dessa la revisione di
tutto I'immenso complesso delle leggi esistenti nei vari
rami dell’amministrazione; sarebbe quella codificazione
delle leggi amministrative, di cui I'onorevole Cordova
ha espresso il voto, al quale ben volentieri anch’io mi
associerel, se non credessi altrettanto facile esprimere
questo desiderio, quanto sarebbe pressoch® impossibile
attuarlo.

Quando adunque nel primo articolo del nostro pro-

- getto si & detto : salve le attribugioni dell autoritd am-

ministrativa, gioverd fin d’ora dichiarare che noi non
abbiamo inteso far altro se non porre in avvertenza che
il sistema e la naturale estensione di queste attribu~
zioni non riecevevano modificazione e sensibile am-
pliazione da questa legge; se pure nel loro esercizio
non venisse per essa ad introdursi una qualche restri-
zione, come dimostrerd piut tardi, nel senso che quante
volte negli atti dell’amministrazione apparisse la le-
sione del diritto di un cittadino guarentito dalla legge,
di regola fosse lecito richiamarne con azione giuridica
innanzi ai tribunali comuni, il che certamente impor-
tera non di rado contenere e limitare quella stessa fun-
zione ed azione dell’amministrazione, che fino ad ora
essa conservava pienamente libera.
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Io non mi dilunglierd in gueste preliminari dichia-
razioni; ma era necessario di farle, aecid la Camera non
credesse che io sorga difensore di un progetto cosi illi-
berale, ripugnante all’indole del risorgimento italiano
ed al progresso della civiltd, come avrebbe ragione di
essere qualificato, laddove si proponesse lo scopo di
abolire i tribunali del contenzioso amministrativo a
profitto del’amministrazione pura, e quindi di privare
ipit importanti affari amministrativi delle garantie
della collegialita e della digcussione, per riserbarli alla
decisione segreta ed arbitraria degli amministratori,
che nominalmente sarebbero dei ministri e de’ prefetti,
ma in realth non sarebbero che de’ capi di divisione od
altri impiegati subalterni, presso i quali inoltre I'ono-
revole Cordova avrebbe voluto ancora impedire gelo-
samente 1’accesso ai difensori, rappresentanti dei diritti
delle parti interessate.

Chiuda pure senza tema quelle porte; non & cold che
d’oggi innanzi dovranno discutersi con I'amministra-
zione le controversie di natura contenziosa, Gli avvo-
cati saranno ben lieti ed orgogliosi di presentarsi da-
vanti alla giustizia del paese, sola competente, come
si vedra, secondo questo progetto di legge, dovunque
vi siano diritti da difendere, obbligazioni da rispettare,
abusi ed illegalith da impedire.

L'onorevole Cordova si & provato a tesservi una in-

gegnosa storia della origine e delle vicende del conten- .

zioso amministrativo.

1o sono obbligato a rifarla sommariamente perché ho
lIa sventura di non trovarmi con lui d’accordo anche
nel semplice racconto di questa storia.

Egli ve I'ha presentata sotto una luce cosi diversa da
quella sotto cui era stata finora generalmente osser-
vata, che & riuscito a sostenere che il contenzioso am-
ministrativo era sorto come una liberale guarentigia,
anzichd riuscire alla conseguenza, che io spero farvi
accettare, che esso fu inventato come una maschera di
giustizia compiacente al potere, ciod come un istro-
mento del despotismo. (Benissimo /)

La genesi storica del contenzioso amministrativo in
Francia, dappoiché & dalla Francia vicina che noi ab-
biamo ricevuta questa istituzione, & per altro notissima.

Se 1’Assemblea costituente francese nort fosse stata
preoccupata da sospettosa diffidenza verso i Parlamenti,
e dominata da un ragionevole sentimento d'ostility
verso 'autorith gindiziaria, perche in quei vecchi Par-
lamenti, depositari di retrive tradizioni, cittadelle forti
dei mezzi d’influenza e di abuso dell’antico regime, erasi
incontrata negli anni precedenti una cieca ed ostinata
resistenza a tutte le riforme, a tutte le innovazioni li-
berali reclamate dallo spirito del secolo; se la reazione
a questa lotta recente non avesse generato una singo-
lare tendenza a collocare quasi la giustizia sotto un’alta
sorveglianza dell’amministrazione, e questa non fosse
stata 1’accidentale condizione politica della Francia,
Passemblea costituente non avrebbe fatto altro che la-
sciare intera ai tribunali, e ad essi soli, la custodia delle
leggi e del diritto; e non avrebbe votato una lunga serie

di disposizioni intese a contenere entro angusti ed insu-
perabili limiti la loro giurisdizione, vietando alla giu-
stizia ordinaria di conoscere delle controversie intorno
ai diritti, appena 'amministrazione vi fosse in qualun-
que guisa interessata.

In fatti dobbiamo essere sorpresi di incontrare ancor
oggi nel Codice penale francese del 1810 un articolo,
gid decretato dall’Assemblea Costituente in quello
del 1971, il quale minaccia una pena non gix agli am-
ministratori che invadano le altribuzioni della gin-
stizia, ma soltanto ai magistrati che invadano quelle
dell’amministrazione. Per 1o meno era giusto che non si
adoperassero due pesi e due misure; e se il principio
della separazione dei poteri doveva essere tutelato con
sanzioni penali, avrebbe dovuto essere inflitta una
pena tanto all'amministratore che usurpasse i poteri
del giudice, quanto ai giudici che usurpassero quelli
dell’'amministrazione. Ma no, signori, il funzionario am-
ministrativo, che per avventura invadesse le funzioni
del potere giudiziario, non doveva temere che di ve-
dersi richiamato mnell’'orbita della sua auntoritd con
mezzi costituzionali, come le dichiarazioni di compe-
tenza dei magistrati ordinari, l'elevazione e decisione
dei conflitti, ed altre istituzioni somiglianti; ma invece
il magistrato, il quale si permettesse di estendere le
sue attribuzioni arrogandosi in qualungue modo fun-
zioni amministrative, incorreva come delinquente nelle
pene contenute nell’articolo 127 del vigente Codice pe-
nale di Francia.

Non lascerd passare questa opportunita di avvertire
che non solo nel Codice del 1859, oggi in vigore in
quasi tutta I'[talia, ma la Dio werce fin anche nel Co-
dice penale delle antiche provincie del 1840 questa
parzialith non trovd accesso.

Basterebbe questo solo fatto, o signori, per provarvi
come le condizioni nostre siano profondamente diverse
da quslle, sotto linfluenza delle quali naeque il con-
tenzioso amministrativo in Francia. Presso di noi non
vi & stato bisogno di minaceia penale contro quelli fra
i magistrati i quali facessero invasione nel campo delle
attribuzioni giudiziarie; esisteva bensi questo articolo
nel Codice napoletano abolito, dov’era una copia del
testo del Codice francese; ma oggi nel Codice penale
del 1859, che & il Codice penale di tutta la nazione ita-
liana, meno della Toscana, quel testo & scomparso, I'ec-
cesso del potere dell’antorith giudiziaria non costituisce
reato punibile di forfaiture, e con ¢id la societd ha di-
mostrato che non teme di essere posta in pericolo da
facilith e frequenza d’invasioni del potere della giustizia
nel campo amministrativo.

Quando, o signori, nella Francia legittime appren-
sioni reclamavano innanzi tutto piena sicurezza pei
nuovi e grandi interessi creati dalla rivoluzione, e te-
mevasi che potessero assoggettarsi a giuridiche impu-
gnazioni le liquidazioni de’ ereditori delle Stato, sopra
tutto delle forniture pel mantenimento dell’armata, le
contrattazioni degli assegnati, le confische politiche
delle sostanze degli ewigrati, la vendita dei beni del
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clero, interessi privati gravissimi celati dietro I'appa-
renza dell'interesse pubblico; si credé che la magistra~
tura, perseverants nelle tendenze ostili alla liberts, e
poco propensa a’ novelli ordini politici, avrebbe cercato
tutte le occasioni di aprir qualche breccia nelle nuove
istituzioni, e di mettere in quistione anche i diritti ac-
quisiti i pit preziosi e sacri. Fu allora, sotta la mole-
stia di questi timori, che respinta la proposta, gis fatta

dal comitato di costituzione in occasione della legge !

organica giudiziaria del 24 agosto 1790, d’istituire in
ogni distretto un tribunale di amministrazione, i cui
membri sarebbero nominati nella stessa guisa di quelli
dei tribunali ordinari, e (dicasi il vero) anche per la
considerazione che in quel fempo i membri stessi del-
T'amministrazione attiva, essendo scelti do’ cittading
offrivano tutte le garantie di un tribunale amministra-
tivo; si finl per ammettere che spettasse all’lammini-
strazione non solo amministrare, ma ben anche gindi~
care delle contestazioni in cui fosse interessata; e men~
tee rigorosamente impedivasi che i giudici si rendessero
amministratori, non si ebbe ripugnanza di elevare gli
amministratori a gindiei.

Questa fu Pardita precauzione, Varme di guerra dei
tempi eccezionali della rivoluzione francese, ciod riser-
bare al Governo ed all’amministrazione anche 1'ufficio
di giudicare, bench® nel proprio interesse; e questo
concetto, sovranamente ingiusto ed oppressivo, gettod
cosl profonde radici nelle menti e nelle abitudini dei
nostri vicini, che molti anni pin tardi un insigne ma-
gistrato, il Portalis, fu udito in un suo rapporto alla
Camera de’ Pari pronunciare come una verith scientifica
questa formola:

« B ancora amministrare lo statuire sulle materie del
contenzioso amministrativo. »

Che se venne la legge del 28 piovoso dell’anno vin
ad istituire i Consigli di prefettura, & storico che non
presied® a tale creazione wun pensiero di seria garantia
o di libertd, Nella esposizione de’ motivi il Roederer
ebba cura di giustificarla sopratutto da che il prefetto,
concentrato nelle cure dell’amministrazione attiva, non
aveva tempo bastevole, specialmente crescendo a dis-
misura quotidianamente la sfera e l'importanza degli
affari che si chiamavano del contenzioso amministra-
tivo. Tant’® che si lascid la presidenza di tali Consigli
a’ prefetti stessi, i quali percid giudiecano in tutte le
csuse in cui loro importi d'intervenire.

Dalle decisioni de’ Consigli di prefettura fu dato
appello ad una Sezione del Consiglio di Stato. Ma,
come bene avvertiva il relatore del progetto di legge
del 1840 sul Consiglio di Stato, alla Camera dei depu-
tati di Francia: « Sarebbe un errore il credere che i
Consigli di prefettura, e lo stesso Consiglio di Stato,
fossero stati investiti di una giurisdizione propria pel
gindizio degli affari contenziosi; nd il Consolato, né
I'Impero ebbero giammai una tale idea: le deliberazioni
del Consiglio di Stato non erano che semplici avvisi;
non acquistavano il carattere di giudicati che dalla
firma del Capo dello Stato. » '

N@ mancano esempi in cui questa firma fu negata,
ed in affari gravissimi, come i gindizi di preda, ed in
altre materie ancora, venne sostituita la volonta del-
I'imperatore al progetto di decreto deliberato dal Con-
siglio di Stato (1).

Non si dica aduanque che il contenzioso amministra-~
tivo & stato creato come una garantia d’'imparziality e
di giustizia, anziché come un espediente, ed al pil
come conseguenza di condizioni speciali, in eui in un
certo momento storico versava una grande nazione.

Pin tardi si trovo che era molto comodo pe’ domina-
tori, che comandavano ed amministravano il paese, di
non aver giammal & temere de’ naturali custodi della
legge, od a render conto di qualunque abuso di uffizio
alla giustizia ordinaria, alla giustizia indipendente, a

" quella che, forte della pubblica fiducia e della garantia

d'inamovibilith, non pud essere proclive ad usar com-
piacenza verso i desideri del potere: non & gquindi mara-
viglia che, per una simpatia trasmessa quasi in eredita
da un Governo all’altro, siasi costantemente mante-
nuta e careggiata questa istituzione; e che in tempi
pil vicini sia venuta la scienza a tormentare l'ingegno
di eminenti serittori, per tentare di elevare alla dignita
di verith razionale un fatto che, a giudizio dell'onesta
e del buon senso, poteva piuttosto sembrarne la nega-
zione. :

Del resto niuno ignora quale eccessiva importanza il
primo Bonaparte riponesse nel suo Consiglio di Stato;
basta rammentare che gli diede il passo nelle pubbliche
cerimonie sopra il Corpo legislativo, il che cessd sola-
mente nel 1818 con la promulgazione della Carta costi-
tuzionale. ,

Era la pupilla degli occhi suoi il Consiglio di Stato;
era cio che di pilt autorevole avesse la Francia per i
nomi illustri e la fama di dottrina e di esperienza dei
membri che lo componevano, il che senza dulbio cir-
condd di un legittimo prestigio quel gran Corpo; ma
si 83 pure com’esso fosse nel tempo stesso ¢id che vi era
di pit affettunosamente docile ai desideri ed alle debo-
lezze dell'imperatore: la storia di non poche discus-
sioni, che ebbero luogo nel suo seno sopra materie gra-
vissime, attestano qual grado d’influenza, e, direi, di
predominio, I'imperatore esercitava di fatto sulle deli-
berazioni di quell'sminente assemblea.

Parve percid che non costasse verun sacrifizio con-
servar sempre 1'ultimo e definitivo giudizio delle contro~
versie del contenzioso amministrativo al supremo bene-:
placito del Capo dello Stato, e quindi dei suoi ministri
in un governo costituzionale, si che non vi fosse possi-
bilita di attribuir valore di giudicati a’ pronunziati del
Consiglio di Stato, se non in guanto un’Ordinanza im-
periale si compiacesse di approvarli; anzi giovasse a
togliere a questa ordinanza il carattere d’'un atto d’ar-
bitrio e di pura volontd dellimperatore, che la mede-

(1) Vedi LEDRU-ROLLIN, Jurisprudence administrative, tom. I°%,
pagina 416 in nota — (Decisione del Consiglio di Stato del
26 marzo 1812, nell’affare Sabatucei, Morici e Compagnia).
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sima dovesse sem pre essere preceduta da una discus-
sione e deliberazione della controversia nel Consiglio di
Slato, il quale perd non potesse emettere che semplici
pareri consultivi e progetti di decreti da divenire vera-
mente efficaci ed obbligatorii soltanto col buon piacere
dell'imperatore.

Caduto I'impero, noi arriviamo alla restaurazione ed
assistiamo ad una serie d’importanti discussioni parla-
mentari che ebbero luogo nelle Camere francesi, spe-
cialmente dal 1830 al 1845, per la riforma di questo
Consiglio di Stato. E dove cadevano le precipue propo-
ste di riforma? Nella sezione del contenzioso. Offendeva
i principii e quel senso di moralith e di giustizia che
protesta indomito nell’animo de’ buoni il vedere che
nelle controversie in cui il Governo e ' Amministrazione
sovente erano parti interessate dovessero ad un tempo
esserne i giudici. Allora si abusa il nome della giu~
stizia.

Si pud con perfetta buona fede, colla migliore volonta,
aceingersi a decidere le questioni in cui possa temersi
un diretto danno e dove i propri interessi si trovino
compromessi; ma con tutto cio confondere per istituto
negli stessi uffici le qualita di giudice e di parte rimarra
sempre 'estremo ed il pit ardito degli assurdi a cui
mente umana possa spingersi nell’opera del eivile ordi-
namento.

E pure questo & stato il sistema a cui la Francia si 8
assoggettata da che veniva creato il Consiglio di Stato,
ad eccezione dei soli due anni della Franeia repubbli-
cana, dal 1848 al 1850. Questa e non altra & tuttaviala
condizione odierna in cui si trova la Franeia; cosi ri-
mane costituito oggi ancora questo contenzioso ammi-
nistrativo cosi lodato, tanto invidiato ed ammirato, e
circondato, merce gli sforzi di una pleiade di scrittori,
di un prestigio da cui, lo confesso, nd punto né poco mi
sento abbagliato.

Cid nondimeno in tutte le discussioni che ebbero
luogo dal 1830 al 1845 in occasione de’ tre diversi pro-
getti di legge sull’ordinamento del Consiglio di Stato
presentati al Parlamento francese si sollevd una que-
stione di principio: si confessava di sentire la stranezza
ed anomalia di un contenzioso amministrativo organiz-
zato senza garanzie d’indipendenza e la cui ultima pa-
rola poteva consistere in un atto di arbitrario volere
del principe; e quindi proponevasi di creare invece un
tribunale del contenzioso amministrativo indipendente,
con membri inamovibili, che non emettesse semplici
avvisi, ma decisioni non aventi bisogno dell’approva-
zione del capo dello Stato, deeisioni vincolanti 'ammi-
nistrazione, ed obbligatorie per essa, con autorith di
veri gindicati.

1 questa la sola grave e seria questione che si & sem-
pre agitata per rendere almeno tollerabile agli occhi
della scienza sociale una giurisdizione speciale del con-
tenzioso amministrativo cosl trasformata; dappoich gli
uomini piu preclari per sapienza e rettitudine d’animo
non osavano dissimulare che una giurisdizione legal-
mente subordinata alla pura volontd di chi governa

non poteva meritare il nome di giustizia, ma era un ¢
mulacro, o meglio una menzogna di giustizia.

E qui desidero che le mie parole non sieno prese
cattivo senso. Debbo anzi dichiarare, ad onore del Col
siglio di Stato francese, che quell’eminente consess
se pure in alcuni avvisi si & mostrato troppo accessibi
a riguardi di fiscalita o di politica in affari che conce
nessero circostanze eccezionali od interessi straordina
e prepotenti del Governo; in generale nelle questio:
d’inleresse privato, ed anche pronunziando rispetto a
Pamministrazione come proprietaria, o creditrice, o d
bitrice di privati, ha creato una giurisprudenza amm
nistrativa, la quale, se non si raccomanda per la st
uniformitd ¢ costanza, rende perd omaggio alle legg
applica le regole comuni del diritto e gode maggio
autorith di quella a cui avrel:be potuto legittimamen:
aspirare rignardo alla costituzione degli organi onc
emana. Le mie parole adungue non debbono interpr:
tarsi come offensive o poco rispettose per gli uomi
egregi che hanno fatto parte di quel corpo eminente,
che attualmente lo compongono: io giudico I’istifr
zione.

Senonchg, o signori, mentre il Macarel, il Cormeni
ed altri ancora tra i pitt reputati pubblicisti france
volevano sollevare la giurisdizione del contenzioso an
ministrativo, trasformando la sezione del contenzio:
del Consiglio di Stato in un tribunale indipendente con
posto di membri inamovibili, nella discussione di cosi
fatta proposta, esaminata pilt intimamente la question
si finl per riconoscere che quella frasformazione sareb)
un mezzo sconveniente allo scopo di una giustizia an
ministrativa e nel tempo stesso sarebbe una incostitr
zionalita.

Era un mezzo sconveniente al dichiarato scopo de
l'istituzione di una giustizia amministrativa, a quel
ciod di appagare il supposto bisogno dell’amministr:
zione, onde assicurare la propria indipendenza, di co:
servare in 88 stessa anche I’ attributo di giudica
delle controversie dipendenti dai suoi atti, o relati
ai pubblici interessi a lei confidati. Quindi era venu
in uso la bizzarra teoria che ogni giustizia emanant
dal Re, vi era una giustizia riservata a lui stesso, quel
del contenzioso amministrativo, ed una giustizia del
gata, quella esercitata dai tribunali ordinari.

Raggiungevasi anzi lo scopo contrario ; imperoccl
tribunali del contenzioso amministrativo, del tutto
sempre separati ed indipendenti dal Governo e dal
amministrazione attiva, sarebbero essenzialmente d
venuti tante regolari magistrature gindiziarie, come
comuni, atte egualmente a resistere all’amministr:
zione stessa, e se di cid si temesse, ad impacciarla, n
distinte che per la denominazione e per la speciali
delle materie attribuite alla loro cognizione.

< Badate anzi (scriveva il duca di Broglie nel 182
che per tal modo creando un vero tribunale speciale d
contenzioso amministrativo con tutte le condizioni d'i
dipendenza della magistratura ordinaria, e giustamen
circondato dal rispetto del pubblico e dalla confiden:
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dei giudicabili, sarebbe codesto un tribunale spavente-
vole, assai piu forte di tutti i Corpi gindiziari, deposi-
tario di un potere simile a quello degli Efori di Sparta,
o del Gran Giustiziere di Aragona, la cui unica funzione
sarebbe quella di tener sempre la spada sospesa sul capo
degli uomini del Governo, e di citarli ogni giorno alla
sua sharra! »

B che avverrebbe, se in certe occasioni rinscisse ad
un Ministero di procacciarsi il favore e la connivenza
di questo tribunale? Al certo @ difficile, anzi moral-
mente impossibile uuna seduzione per conciliarsi con
illegittimi mezzi l'intero ordine giudiziario, composto
di legioni di magistrati e di molteplici gradi di giuris-
dizions; ma sarebbe forse altrettanto difficile venire a
capo di raccogliere nel vagheggiato tribunale indipen-
dente del contenzioso amministrativo otto o dieci uo-
mini deboli o ecorruttibili?

La costifuzione di un simile tribuunale potrebbe a-
danque produrre l'oscillazione fra i due opposti peri-
coli, di una resistenza anarchica, e di una comprata
complicita.

Quella proposta di pitt racchiudeva una incostituzio-
nalitd; perche, se volete ministri ed amministratori
responsgabili , se volete imporre all’ amministrazione
attiva la responsabilith dei suoi atti e del consegui~
mento dei suoi fini, non sarebbe essa una patente con-
traddizione lo impedirle la libera scelta e modality di
questi atti, assoggettandoli al gindizio ed alla censura
di tribunali indipendenti, cotnposti di membri inamo-
vibili, e sui quali non abbia veruna legittima azione od
influenza il potere esecutivo; in altri termini traspor-
tare in nna autorith gindiziaria speciale anche l'ufficio
delamministrare; e tuttavia pretendere che la sola
amministrazione sia responsabile?

Furono queste le obbiezioni, che messe in luce dal
potente ingegno del Portalis, relatore di quella legge
nella Camera dei Pari, fecero sl che malgrado gli onesti
e generosi desiderii della scienza U'impero della Jogica
ed il timore di alterare il meccanismo dei poteri della
Costituzione fecero in Francia respingere la proposta
riforma; e salvo alcuni miglioramenti d’importanza af-
fatto secondaria, rimasero sostanzialmente quali dap-
prima erano l'ordinamento del confenzioso ammini-
strativo, nonch® lorganizzazione e le attribuzioni del
Consiglio di Stato. E tali oggidl ancora continuano ad
essere: le controversie, in cui il Governo e 'ammini-
strazione hanno interesse, e che per cio avrebbero mag-
gior necessitd di giudici veramente indipendenti, sono
decise da consiglieri di prefettura amovibili e biso-
gnosi di far carriera, ed in appello da’ consiglieri di
Stato, anch’essi amovibili come tutti gli altri pubblici
funzionari, e percid assolutamente sotto le mani del
poters esecutivo; e lo stesso Cousiglio di Stato con-
tinua ad emettere semplici avvisi, privi di qualunque
valore ed efficacia, senza il diretto beneplacito del capo
del Governo, ciod dell’imperatore.

Solo per breve tempo, sotto Pinfluenza dei principii
repubblicani, proclamati nel 1848, 1a legge del 3 marzo
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1849 introdusse la radicale riforma, per la quale il
Consiglio di Statc era chiamato ad emettere nella Se-
zione del contenzioso amministrativo vere decisioni
che avessero antorith del giudicato, senza bisogno del-
l'approvazione del presidente della repubblica benchd
non si debba obbliare che allora presidente del Consiglio
di Stato era lo stesso vice-presidente della repubblica.
Ma ad attestare come 'antico ordinamento francese del
contenzioso amministrative fosse riguardato per 'ausi-
liario indispensabile di un potere quasi assoluto, od al-
meno come un ushergo de’ governanti contro le esigenze
e le prerogative della liberty; caduta la repubblica
francese e risorto 'impero, una delle prime cure del no-
vello regime fu di abolire la legge del 1849, e di far
ritorno all’antico e consueto sistema; e per quanto io
abbia cercato di chiavire le cause di gquesto mutamento,
non ho trovato che essc avvenne per gravi difficolth od
impedimenti che lamministrazione avesse realmente
incontrati.

Tale, o signori, a me pare la storia genuina del con-
tenzioso amministrativo in Francia. Lascero ora giudi-
care alla Camera se questa sia la storia di una istitu-
zione favorevole alle pubbliche libertd, e se io per av-
ventura troppo severamente ’abbia qualificata, almeno
nel sno concetto informatore, come uno strumento gra-
dito al potere! '

Ma forse, o signori, ¢ solo la Fraucia, e non vi gono
altri paesi in Europa ove esista un’amministrazione
con lo sue legittime necessith, ed ove siasi parimenti
presentato a risolvere il problema che ¢i occupa ? E
che ? Ogni giorno ci accade in questa Camera di udire
ferventi esortazioni a liberarci dallo spirito di cieca e
servile adozione di tutte le istituzioni che la Francia
ha sperimentate e propagate: eppure non possiamo
fare un passo in questa via per cominciare ad emanci-
parel una volta da un ignobile sistema d’imitazione,
senza che tosto si levino voci autorevoli ed eloquenti
per impedirlo, e per mantenerci nella tradizionale am-
mirazione di tutto cid che sta in Francia e ci viene di
Francia.

Tale & Popera che oggi tentano gli oppositori a que-
sto disegno di legge; attualmente il risultato dei loro
sforzi sarebbe quello appunto di far abortire un primo
tentativo di emancipazione delle nostre istituzioni dalle
francesi, un primo tentativo di abituare 1'Italia a pen-
sare da s&, come nei secoli gloriosi in eui essa insegnava
a pensare al mondo, di mostrarle che puod ordinarsi e
vivere con istituzioni italiane !

Gettiamo intanto un rapido sguardo sopra altri
paesi d’Europa ; e vediamo se da per tutto esistano or-
dini 1 guali rassomiglino al contenzioso amministrativo
francese.

In moltissimi altri Stati, voi lo sapete, o signori, non
esiste una giurisdizione speciale del contenzioso ammi-
nistrativo propriamente detto, benché non esista per
ragioni sovente affatto diverse, anzi opposte,.

In alcuni paesi non esiste, perché si trova confusa
colPamministrazione pura, né vi & ricorso in via conten-
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ziosa contro gli errori o gli abusi dell’amministrazione,
ma i richiami cadono sotto I’esame di lei medesima. I1
qual sistema io non ho parole abbastanza efficaci per
deplorare altrettanto ed ancor piu che I'onorevole Cor-
dova; e di vero cuore mi associo a tutte le ragioni che
egli ¢ venuto esponendo per dimostrare quanto un si-
stema di tal natura sarebbe pericoloso alla liberta,
quale anomalia intollerabile sarebbe per noi il perdere
anche questa larva di ginstizia, questo imperfettissimo
mezzo di difesa de’ cittadini contro gli eccessi del
potere, concedendo alls stessa amministrazione pura ed
attiva, ed a lei sola, la potestd di giudicare de’ propri
atti, della loro regolavita e legalita. Or bene: voi tro-
verete un-tal sistema presso alcuni paesi d’Europa, per
esempio, in Austria e in Prussia. )

A Berlino, & stato detto, vi ha giudici tra il privato e
il fisco ; ma non ve ne ha tra i privati ed il Governo o
Pautorita per apprezzare la legalith de’loro atti. Qua-
lunque sia 'atto amministrativo che violi il diritto di
un cittadino, o che gli neghi 'esercizio di facolty a lui
guarentite dalla Costituzione o da un testo di legge
chiarissimo, non vi ha alcun rimedio legale, non vi &
giurisdizione a cui si possa ricorrere per mantener forza
alle leggi. Sembra che la Costituzione prussiana avesse
su tale argomento promessa una legge; ma questa legge
& ancora un desiderio.

In Austria la condizione de’ cittadini in faccia al-
Pamministrazione ed al Governo & presso a poco la
stessa.

Ma, signori, vi sono altri paesi dove non esiste una
giurisdizione del contenziogo amministrativo, non per-
che l'attribuzione di gindicare di questo contenzioso sia
confusa con le altre della stessa amministrazione pura,
ma perché dessa @ stata, non dird conceduta, bensi con-
servata alls comuni magistrature, come naturalmente
propria dell’ordine giudiziario, ed a niuno mai venne in
mente Pilliberale pensiero di spogliarnele. E quali sono
questi paesi, o signori ¢ Sono fra i piu liberi e i piti ci-
vili del mondo: I'Inghilterra e gli Stati Uniti d'Ame-
rica, parecchi Cantoni della Svizzera, I'Olanda, il Bel-
gio, una parte stessa della nostra Italia. E si avverta
che I'Olanda ed il Belgio hanno conservate molte isti-
tuzioni francesi ed hanno una legislazione, se non in
tutto, in molta parte conforme alla francese ed alla no-
stra; laonde questi due esempi sono per noi d’immensa
importanza ed autoritd, dappoiché vedremo che nei
menzionati due paesi nella pratica amministrativa dal-
I'accennato sistema non iscaturi, né si ebbe a deplo-
rare alcuno di quei gravi inconvenienti dei quali si
mostrava cosi paurcso e preoccupato l'onorevole Cor-
dova.

E poiche ho fatto cenno di una parte d’ltalia, co-
mincerd dal porre in luce questo prezioso esempio.
Esso ¢ antico nella Toscana; & recente nell’Umbria e
nelle Romagne, dove da quattro anni, per decreti dei
commissari straordinari del Re, fu operata questa ri-
forma; ma in tutte queste provincie del nostro stesso
reame gid trovasi affidata ai tribunali ordinari anche

la giurisdizione del contenzioso amministrativo senza
inconvenienti, senza collisioni o conflitti, senza impacei
o disordini per I’amministrazione, senza che un tale
stato di cose abbia dato luogo a doglianza qualunque.
1t questa certamente una domestica esperienza, della
quale dobbiamo far gran conto, prima ancora di stu-
diare le applicazioni di questo sistema in altri paesi
civilizzati d’Europa e di Awmerica, sopratutto perchd
positivamente sappiamo che politicamente ed ammini-
strativamente nelle condizioni identiche di quelle pro-
vincie oggi appunto si trova 'Ttalia intiera.

Volgendoei ora a’ paesi stranieri, nella libera In-
ghilterra non vi & forse un solo atto del potere ammi-
nistrativo, né solo dell’amministrazione centrale, ma
ben anche di quelle dei comuni e delle contee, la cui
legalitd non possa essere esawinata dalle Corti di gin-
stizia. Ogni cittadino, che si crede leso in un suo di-
ritto, ha facoltyd di presentare i suoi richiami ai tribu-
nali ordinari, da qualunque parte proceda la violazione
e l'offesa: ed argomentate, o signori, quanto piu gravi
sarebbero i temuti pericoli di questo sistema per l'am-
ministrazione in Inghilterra, dove le leggi non sono co-
dificate, dove accade talora di disotterrarne delle inve-
terate od ineseguibili da polverosi archivi in mezzo
all’enorme massa de’ vecchi statuti, che ben rappresen-
tano ancora a’ di nostri il peso di molti cammelli de-
plorato dal legislatore romano! Pur ¢id non ostante &
data facolta al cittadino di dimostrare che il suo diritto
consacrato in una di queste leggi ¢ stato violato, e
tanto basta perchd possa ei ricorrere al giudice ordi-
nario, e sottoporre la questione alla sua giurisdizione.
Certamente una Corte di giustizia non sard troppo fa-
cile e proclive ad ammetters questa violazione; esami-
nerd la controversia con quella ponderazione e spirito
di giustizia, ed insieme con quell’amore e sollecitudine
degl’interessi generali del paese, che dobbiamo presu-
mere n& pur debbano mancare a' magistrati italiani.
Tale ad ogni modo & la condizione in cui trovasi I'In-
ghilterra.

8i dica un di presso lo stesso degli Stati dell'Unione
Americana.

Nei Paesi Bassi, 'articolo 165 della legge fondamen-
tale del 24 agosto 1815 attribuisce esclusivamente al
potere giudiziario la competenza di giudicare di tutte
le contestazioni che avessero per oggetto la proprietd,
icrediti, ed in generale i diritti civili dei cittadini, e
10 quand’anche 'amministrazione vi fosse interessata
ovvero si trattasse di atti amministrativi. Ivi adungue
non esiste una giurisdizione speciale del contenzioso
amministrativo; ma le controversie che oggi in Fran-
cia, e nella maggior parte delle provincie italiane ap-
partengono alla competenza dei Consigli di Prefettura,
nel regno di Olanda sono quotidianamente giudicate
dai tribunali ordinari. Anzi una legge del 16 giugno
1816, in perfetta opposizione al sistema francese che
permette ai soli prefetti di elevare i conflitti di aftri-
buzione, vietd per 'avvenire alle antorith amministra-
tive di elevare somiglianti conflitti tendenti ad im-
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pedire il corso della giustizia ordinaria; ed avendo un
decreto reale del 5 ottobre 1822 ristabilito i conflitti,
i elevarono gravi dubbi sulla costituzionality del me-
desimo.

Finalmente nel Belgio gli articoli 92, 93 e 107 della
Costituzione stabilirono in campo pitt vasto questi
stessi prineipil cosi saldamente, che codificati nella
legge politica fondamentale elevaromno perpetno osta-
colo anche al potere legislativo di mai arrecarvi offesa
o modificazione. B si che in tal guisa si venne a porre
quel paese in una condizione assai rischiosa e malage-

- yole, dappoichd or ora vedremo che se nell’articolo 93
per la competenza a conoscere delle violazioni di
divitti politici fu fatta riserva di possibili eccezioni che
all'uopo le leggi fossero per introdurre; ogni eccezione
rimase astolutamente fatta impossibile ed impedita
allo stesso potere legislativo in tutte le materie riguar-
danti 1 diritti civili; onde pii d’una seria controversia
si & sollevata nel Belgio, che presso moi non potrebbe
sollevarsi, se ciod alcune materie si riferissero piuttosto
a diritti civili o a diritti politici, per inferirne, se
costituzionalmente potessero con leggi speciali esser
tolte alla giurisdizione ovdinaria dei triburali, od al-
trimenti se le leggi speciali che ne attribuirono la co-
gnizione a certe Commissioni amministrative fossero
leggi costituzionalmente valide e meritevoli di essere
osservate ed eseguite.

Avvertasi intanto che nel Belgio cid accade da che
il potere costituente scrisse quegli articoli nel testo
stesso della Costituzione, non nelle leggi.

Noi invece non facciamo qui che una legge; e pero,
se mai essa in qualche parte lasciasse desiderii e biso-
gni non soddisfatti, rimarrebbe sempre nelle ordinarie
facolta del potere legislativo rimediarvi con altra legge
nuova, la quale introducesse quelle eccezioni e limita-
zioni che fossero imposte dai risultamenti dell’espe-
rienza, e comandate dalle pubbliche necessith e dal-
I'interesse generale dello Stato.

Nei due primi articoli della Costituzione belgica
(articoli 62 e 93) viene adungue statuito che tutie « le
contestazioni che hanno per oggetto dei diritté civili,
sono esclusivamente di competenza dei tribunali; » e
che « le contestazioni che hanno per oggetto dirifti
politici, sono di competenza dei tribunali, salve le ec-
cezions stabilite dalla legge. »

Lrarticolo 107 & po1 cost concepito:

« Le Cortied i tribunali non applicheranno i decreti
e regolamenti generali, provinciali o locali, se non in
quanto saranno conformi alla legge. »

La Camera all'udire la lettura di questi articoli, ri-
conosce imwmediatamente che, volendo appunto la Com-
missione esonerarsi dal caricc e dalla responsability
dell’adozione di una nuova formola che certo non era
agevole, anzi fu a giudizio di molti sperimentata ma-
lagevolissima, preferl di quasi traserivere nel sumo
progette di legge gli articoli anzidetti della Costitu-
zione belgica, e quindi di accettare una formola gia
conosciuta, gih compresa ed illustrata dalla giurispru-

denza di un altro libero paese; una formola, la quale,
ivi tradotta in pratica, aveva dimostrato per un periodo
di tempo abbastanza lungo che non vi era da temere
aleuno dei pericoli, delle resistenze, delle perturba-
zioni dannose all'azione dell'amministrazione, onde i
fautori del vecchio sistema si mostrano spaventati.

Poichg espongo storicamente il sistema del Belgio,
non sara inopportuno che io mi trattenga ancora al-
gnanto sul valore della formola ivi consacrata, perche
avendola noi trasportata nel nostro progetto, le mie
considerazioni in certa guisa potranno servire d'intro-
duzione e di transizione alla seconda parte teorica di
questi miei ragionamenti, ed anticipare alquanto la
giustificazione della terza.

Quale ampiezza e significato abbia la formola, che
rigserba ai giudiel del diritto comune conoscere e giu-
dicare di tutte le controversie riguardanti ¢ diritti ci-
vili e 1 diritti politici dei cittadini, la @ una questione
che & stata sollevata piu volte nel Belgio; e per ¢id che
riguarda i diritté politicé, scrittori insigni ed autorevoli
fecero accettare il concetto di venir significati con
questa espressione tutti quei diritti, i quali non erano
semplicemente diritti civili d’ordine privato, ciod ri-
guardanti i rapporti privati tra individui ed individai,
rapporti cirea le persone e lo stato personale, circa i
beni, circa gli atfi, siano disposizioni, siano contratti;
ed insowmma che i dirifté politici fossero tutti quelli
dipendenti dal rapporti tra I'individuo e la socletd o le
sue frazioni, ciod, le provincie ed i comuni, fra il pri-
vato da una parte ed il Governo o I'amministrazione
dall’altra.

Ecco in qual largo senso & stata intesa la formola
diritti politici dalla giurisprudenza e dalla dottrina nel
Belgio; ed ecco ad un tempo il valore e la significazione
che anche noi intendiamo attribuirle.

Draltronde era indispensabile che si agginngessero
alla menzione dei diritti civili anche i politici, per com-
prendere sotto la garanzia dell’azione giudiziaria anche
ipil eminenti e prezicsi diritti che al cittadino sono
assicurati dalla costituzione in un paese libero; la Ii-
bertd individuale, la liberth di coscienza, la libera
stampa, la libera associazione, il diritto della nazione
di concorrere al voto delle imposte, e simili: ogni eser-
cizio di questi diritti, che non costituisea wun puro di-
ritto civile & certamente un diritto politico.

T. di suprema-importanza impedire efficacemente al-
I'amministrazione di violare ¢o” suoi atti specialmente
questi diritti, Potrebbero altrimenti i cittadini rimanere
destituiti di ogni mezzo di difesa contro le pit gravi
ed esiziali offese all’ordine pubblico, al patto sociale,
per esempio se mal (speriamo che in Italia non sia
per accader mai) un Ministero osasse costringere il
paese a pagare imposte non votate o rifiutate dal Par-
lamento.

In somiglianti casi non & possibile che uno di questi
due rimedi: la rivoluzione, ovvero un efficace ricorso
all'autorith del tribunali, vindici del diritto violato, e
custodi delle politiche gunarentie e liberth. Ora un si-
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stema che logicamente vi obbliga a considerare come
unico mezzo di tutela dei diritti e come necessario ri-
medio la rivoluzione contro gli eccessi e le invasioni del
potere, & un sistema che si condanna da s& per falso
ed assmrdo. B forza adunque rivolgersi all'altro si-
stema, come al solo vero e ragionevolmente accet-
tabile.

B pure, secondo i concetti dell’onorevole Cordova,
tubtl 1 dritti, tutto intero Pordine delle libertdh costi-

- tuzionali rimarrebbero senza seria protezione e difesa
non ammettendo egli alcun gindizio sugli atti abu-
givi ed illegali dell’amministrazione; non consentendo
che questo gindizio venga attribuito, secondo il nostro
progetto, ai tribunali comuni; e né anche inclinando a
costituire la giurisdizione speciale del contenzioso am-
ministrativo sotto la forma di tribunali veramente de-
gni della funzione di giudicare, con tutte le guarentie
d’indipendenza e d’inamovibilita,

In vero sn quest'ultimo punto I'onorevole Cordova
ha tentato di lasciare nell’ombra il suo disegno; ma il
suo intimo pensiero fu fradito, e rivelato abbastanza
dalle sue parole, quando non seppe richiedere nel con-
tenzioso amministrativo altre guarentie che la colie-
glalith e la pubblicith della discussione, ma non la ina-
movibilita, né I'assoluta indipendenza dei giudici, na
forse ancora la emanazione dei loro pronunziati, sotto
forma di veri giudicabi, anziché di avvisi; in altri ter-
mini, apparve ben chiaro come il suo ideale al pilt non
si elevasse al di sopra dell’attuale costituzione della
Sezione contenziosa del Cousiglio di Stato. Oh! I'im-
mensa distanza che corre, quanto a liberali guarentigie,
tra queste sistema e quello proposto dalla vostra Com-
missione, o signori! E non & di tutta evidenza, come
sarebbe vano ed illusorio ricorrere ad un potere gindi-
cante il quale non ne avrebbe che il nome, vale a dire
alla giustizia amovibile, alla giustizia posta sotto la
mano del Governo; ricorrere, in sostanza, alla stessa
amministrazione contro 'amministrazione, che dovesse
essere denunziata come violatrice delleleggi, abusatrice
dei diritti, insidiatrice delle pubbliche liberth, delle ci-
vili e politiche prerogative dei cittadini?

Per compiere la mia esposizione storica, non mi resta
che rammentare gli studi sull’argomento fatti nel nostro
stesso paese. Confesso che specialmente da questo punto
di vista ho dovuto rimanere sorpreso nell'udire I'ono-
revole Cordova diffondersi nel censurare I'abolizione del
contenzioso amministrativo ed il trasporto delle sue at-
tribuzioni nei tribunali ordinari, come se si trattasse di
una proposta tra noi affatto nuova, e che non avesse gix
fatto oggetto di gravi studi e caldi voti, di favorevole
suffragio della pubblica opinione e di dotte discussioni
e lavori, non solo di reputati pubblicisti italiani, ma
dello stesso Parlamento subalpino.

Yo ricorderd solamente che nel 2 dicembre 1850 fu
presentato a quel Parlamento dal ministro Galvagno
un progetto di legge intorno la riforma dell’amministra-
zione comunale e provinciale, sul quale nel 1° maggio
1851 apparve una dottissima relazione dellillustre no-

stro collega deputato Bon-Compagni, relatore della
Commissione parlamentare, di cul facevano anche parte

‘il Lanza, Vincenzo Ricei ed altri dei pilt antorevoli

membri di questa Camera. In quella relazione sono
ampiamente esposte le ragioni per le quali, senza al-
cuno dei pericoli che Vonorevole Cordova ¢i venne ora
minaceiando, si potesse e dovesse complere questa ar-
dita e liberale riforma, sopprimere ciod ad un tratto le
giurisdizioni speciali del contenzioso amministrativo, e
dichiarare apertamente che siccome v’ha una giustizia,
una ragione ed una verita, cosi debba esservi una legge
ed una sola giurisdizione generale e comune dei tribu-
nalt ordinari.

Questo progetto di legge perd non pervenne mai alla
discussione.

Piu tardi negli anni 1854 ¢ 1857 furono presentati
al Parlamento subalpino dall’onorevole Rattazzi, allora
ministro dell'interno, due altri progetti di legge,i quali”
per verita non erano cosi radicali; in essi perd si sen-
tiva il bisogno d’impiceiolire e restringere la giurisdi-
zione del contenzioso amministrativo entro cosi an-
gusti limiti da far pol rimanere molto problematica la
convenienza della sua conservazione. Una gran parte
delle attribuzioni del contenzioso amministrativo, del
Cousigli allora denominati d’intendenza, e della Ca-
mera dei conti, cui oggi corrisponde la Sezione del con-
tenzioso del Consiglio di Stato, era restituita ai tribu-
nali comauni,

La giustizia di questi provvedimenti, e la superiorith
del tribunali comuni, rispetto a garanzie d’indipen-
denza e di giustizia su i fribunali speeciali dell’ammi-
nistrazione, furono poste in piena luce in un’altra re-
lazione del 1854, opera del nostro onorevole collega
Tegas a nome di una Commissione di cui facevano parte
il Borella, il Depretis, il Brignone e parecchi altri
colleghi de’ quali onorasi anche al presente quest’As-
semblea.

Finalmente giungiamo al 1859 senza che i progetti
finora rammentati fossero pervenati ad essere leggi.
Nel 1859 che cosa si fece? Trovandosi ministro dell’in-
terno Villustre Rattazzi, nell’esercizio de’ pieni poteri
conferiti al Re, egli compose e promulgd senza il con-
corso del Parlamento una legge sul contenzioso ammi-
nistrativo (del 80 ottobre), la quale naturalmente presso
a poco riproduceva il progetto stesso gia da lui presen-
tato nel 1857.

L’onorevole Cordova ha detto che questa legge del
1859 ha seguato un vero progresso. Io non metters in
dubbio che l'avere almeno ristrette e diminuite le at-
tribuzioni e le competenze de’ tribunali del contenziozo
amministrativo, e I'aver deferito al potere gindiziario
una parte delle materie prima spettanti a quei tribu-
nali speeiali, possa costituire un progresso; ndé molfo
mi preoccupo di non poche imperfezioni secondarie di
quella legge delle quali ha fatto cenno l'onorevole Cor-
dova. Ma non posso tacere contenersi in quella legge
tale una novita, che ai miei occhi rappresenta un re-
gresso immenso e manifesto,
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Quella legge aboliva la Camera dei conti, antica e
venerata magistratura suprema della monarchia sa-
bauda; la quale sebbene fosse gindice d’appello nel
contenzioso amministrativo per tutto lo Stato, pure
pronunciava decisioni obbligatorie per amministra-
zione sotto un Governo una volta assoluto senza hiso-
gno d’approvazione del Principe, ed era composta di
magistrati dell’ordine gindiziario inamovibili ed affatto
indipendenti.

Quella magistratura, non esito a dirlo, fu una delle
pitt splendide glorje della Cas: Savoia; ed in non
poche oceasioni io la vidi garantire 1 diritti dei pri-
vati contro lamministrazione, e pronunciarsi con
nobile indipendenza sopra ardue quistioni che pote-
vano grandemente interessare il Governo. La Camera
dei conti scomparve per cedere il posto alla Sezione
del contenzioso del Consiglio di Stato, alla quale, se
non si potd evitare, in grazia di siffatti precedenti, di
lasciars egualmente D’attribuzione di emettere deci-
sioni che non abbisognassero dall'approvazione del
Re, pure a nessuno sfugge che i membri di questo
nuovo tribunale, ad essenziale differenza da quelli
dell’antico, non sono per istituto ne inamovibili, nd in-
dipendenti.

Essi non possono attingere la indipendenza del voto,
che dall’altezza del loro carattere, dalla integrity della
loro coscienza. Questa & la condizione di cose ben de-
teriove, cul dalla legge del 1859 trovansi ridotte le an-
tiche provincie.

Quanto al resto d'Italia, a parte la Toscana, la Ro-
magna ¢ I'Umbria, di cui parlammo, e le provincie par-
mensi nelle quali era un tribunale speciale del conten-
ziogo amministrativo, che del pari pronunziava vere
decisioni, ed era ordinato presso a poco come Vattuale
Sezione del contenzioso del Consiglio di Stato di Torino;
le provincie meridionali si trovano in una condizione
anormale veramente deplorabile.

Se vi & legge che veramente con grave colpa rigpetto
a quelle provincie sia stata indugiata dal Parlamento
Ttaliano, la & questa, imperocche, o signori, nelle pro-
vincie napoletane e siciliane sussiste tuttora in pieno
vigore il sistema francese, per effetto del quale non
gia un Consiglio di Stato, ma le Corti dei Conti di Na-
poli e di Palermo, che abbiamo soppresse, conservando
perd temporaneamentc le Sezioni del contenzioso am-
ministrativo, erano i giudict di appello di questo con-
tenzioso, ma non emebfevano decisioni, bensi sewpliei
avvisi, il cni riesame pur consultivo poteva, per bene-
placito del principe, del ministro, venir commesso
alle Consulte di Stato di Napoli e di Sicilia, alle quali
oggi trovansi sostituiti in Napoli il supremo Consiglio
amministrativo, e per la Sicilia & dubbio se vi si sia
sostituita la cost detta Commissione dei presidenti di
Palermo o il Consiglio di Stato di Torino. Ma dopo
tutti questi avvisi, ne’ quali usavasi di far compilare in
confrapposto ai pareri della maggioranza quelli ancora
della minoranza, fra tante opinioni e proposte disparate
e diverse, chi finiva per essere legalmente il vero e I'u-

nico gindice? Dird meglio, chi lo & tuttora oggidi? 11
Re, ed oggi percid, signori, un ministro, il quale ap-
prova quell’avviso che piu gli talenta, e legalmente pud
ancora modificarle, come non rara volta cold si fece. Si
che in quelle provineie, quando voi avendo litigato col-
Pamministrazione, avete esaurilo tutti gli sforzi per di-
mostrare il vostro buon diritto, e dalla maggioranza
dei collegi competenti con giusti e sapienti avvisi vi @
stata anche fatta ragione, alla fin dei contl nulla an-
cora di sicuro e di definitivo avete ottenuto, dappoiché
legalmente e costituzionalmente puo tuttora il Re, cioe
il ministro, negare la sua approvazione al parere della
maggioranza, e scegliere fra le discrepanti sentenze
quella che meglio a lui piaccia e eosi, volendo adope-
rare una formola esatta del contenzioso amministra-
tivo quale oggi esiste in quasi una metd d'Italia,
diremo che ormai i cittadini che litigano coll’ammini-
strazione e col ministro posto a capo di essa, e con lui
disputano della validitd di un contratto, o della legalita
e degli effetti di un atto amministrativo, vincono la
lite unicamente se lo stesso ministro vi acconsenta! (Si
ride).

Voci. Nella metd d'Ttalia.

maNcint. Sia pure. B che? Son persuaso che i miei
egregi colleghi non debbono sentire minor sollecitudine
di apportare una riforma riparatrice di una cosi intol-
lerabile condizione di cose, quando essa esista in una
parte cotanto considerevole del regno.

Allorche nel 1861 la prima volta, e pit tardi nel 1863,
il Governo & stato sollecito di presentare un progetto
di legge per provvedere ad un bisogno cosi urgente,
gli studi che all’uopo si fecero, e le reiterate profonde
discussioni sulle questioni che in questo momento
sono sottoposte al giudizio della Camera, rinscirono
sempre a quell’'unica ed uniforme conclusione: non ha
ragione di esistere in un paese veramente ordinato a
libertd una giurisdizione speciale del contenzioso am-
ministrativo; bisogna sopprimerla; convien riunire
questa glurisdizione eccezionale, o speciale, come me-
glio piaceia qualificarla, alla giurisdizione comune ed
ordinaria, accid la giustizia comune, circondata dalle
sue garantie d'indipendenza e d'imparzialitd, giudichi
ben anche delle controversie fra I'amministrazione ed 1
privati.

Tale fu il concetto della proposta di legge presen-
tata alla Camera dall’onorevole Minghetti nel 27 aprile
1861, sulla quale intervenne una splendida relazione
(8 aprile 1862) di altra Commissione, della guale era
relatore 'onorevole Panattoni, e che conchiuse preci-
samente nel menzionato senso. E pilt nell’ordine e nella
forma, che nella sostanza, poteva parer diverso il con-
cetto informalore della proposta ultima di legge a voi
fatta dal Ministero attuale (29 maggio 1863), sulla quale
perd la Commissione, meglio provvedendo alla efficace
garanzia dei diritti dei cittadini verso I'amministra-
zione, come ora passerd a dimostrarvi, vi ha presentato
la controproposta che io ho Yonore in questo momento
di difendere.
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Da ¢ido ben vede la Camera, che la Commissione
avrebbe potuto essere giustamente censurata di non
essere interprete delle idee ormai dominanti nel paese,
frutto di una discussione illuminata ed ampia, ed
avrebbe assunto una morale responsabilith veramente
grave, se avesse voluto col sno voto sconoscere tutti
questi importantissimi precedenti parlamentari, e con-
trastare ad una tendenza razionale conforme ai prin-
cipii della scienza liberale. Essa invece si gloria di
averla secondata, di aver adottato francamente le me-
desime conclusioni, ed al eerto arrossirebbe se si fosse
mostrata meno fautrice delle garanzie del diritto e
della libertd, che i ministri autori di quella proposta.

Compiuta ora la trattazione storica dell’argomento,
& mio debito entrare a discutere la questione féorica di
principio, intorno alla quale soprattutto l'onorevols
Cordova si & intrattenuto con dottrina e facondia,.

Egli, se non m’inganno, volendo desumere una neces-
saria ragion di essere della giurisdizione speciale e del
geparato ordinamento del contenzioso amministrativo
dai principii sommi del pubblico diritto e dalla Costitu-
zione dello Stato, edificd tutti i suol argomenti sopra
un concetto fondamentale, che a me sembra aperta-
mente erroneo. Lia dimostrazione, che io fard di questo
errore, potra dispensarmi dal discendere alla peculiare
censura di parecchie secondarie applicazioni che egli
ne ha fatto, e che di per s& non reggeranno, essendo co-
rollari del principio medesimo.

L’onorevole Cordova ha detto: chiunque ha un po-
tere ed un’attribuzione, debbe aver pure la giurisdi-
zione per risolvere le questioni che insorgano, e per
rimuovere le difficolta che gli si oppongano; conseguen-
temente, se amministrazione eompie gli atti ammini-
strativi per l'esercizio della sua missione sociale, debbe
altrest aver giurisdizione per conoscere delle contro-
versie che nascano da tali atti; altrimenti sarebbe vana
apparenza il mandato di amministrare, non potendo
dirsi che un funzionario amministri, quando un altro
possa distruggere od impedire quello che egli ha fatto.

Indi & disceso a dimostrare che i] potere giudiziario
assolutamente, e per ragione del proprio istituto, non
pud mai farsi gindice dell’utilitx pubblica, dei bisogni
e delle esigenze sociali, ed ha raccomandato di guar-
darci bene dallo spingere Dauforith giudiziaria su
questa via che non ¢ la sua, dappoich® I'apprezzare
quello ehe convenga, quello che sia giovevole o dan-
noso alla societhd, necessario o no pel mantenimento
dell’ordine pubblico, e pel conseguimento dei grandi
fini dello Stato, non pud spettare che al potere ammi-
pistrativo; mentre Vautorith giudiziaria non pud ns
deve che tener fisso ognora il suo sguardo sulla legge,
come il faro, come la colonna di fuoco che debbe gui-
darla sempre nel suo cammino e dirigerla nelle sue de-
cisioni; & la logge che essa unicamente & chiamata ad
applicare senza poter giammai sollevare pitiin alto le
sue viste.

Ora io penso, o signori, che P'affermare in prineipio,
e senza dimostrazione, che a qualsivogliano ordini di

pubbliche autorita, cui sia data nello Stato certa specie
di attribuzioni, debbasi intendere conceduta necessaria-
wente ed implicitamente anche la giurisdizione per
decidere delle controversie generate dai loro provve-
dimenti, dall'esercizio delle loro funzioni, e soprattutto
per decidere della legalita dei propri atti, sia una pro-
posizione fallace, esorbitante, ingiustificabile,

Facciasi 'applicazione di questo principie a tutti gli
ordini di autoritd nello Stato, e vedrete dove esso vi
condurrebbe.

Cominciando dai ministri, ai quali sono confidate
cosi copiose ed eminenti attribuzioni pel governo e
Pamministrazione del paese, la legittima ed inevitabile
conseguenza di quel principio sarebbe che ninno dei
loro atti potrebbe giammai essere impugnato d’illega-
lita; e semprech® una questione d’illegalith si elevasse
con tutti i veri elementi contenziosi, il solo giudice
razionalmente competente a gindicare ditale questione
non potrebbe essere che lautore stesso dell’atto, ciod
lo stesso ministro, tuttoche gindice in causa propria,
precisamente perché, secondo la teoria che io combatto,
in caso diverso diverrebbe illmsorio il suo potere, pre-
caria e mal sicura la sua antority, potendo altri negarla
o limitarla. ‘

Se non vi & miglior fondamento della necessita di
esistenza di una giurisdizione speciale per decidere
delle contese amministrative, questo certamente non
basterh a sorreggerla. Invece & antica, quanto i legis-
latori di Roma, la distinzione tra limperio mero e
I'imperio misto; tra potestd senza giurisdizione, e quella
congiunta alla giurisdizione, imperium cui inest juris-
dictio. Ora trattasi di esaminare se l'autoritd ammi-
nistrativa sia una potestd senza giurisdizione, ovvero
debba necessariamente essere una potestd con giurisdi-
zione. Ma proporre in tali termini la questione significa
chiaramente che la sua risoluzione non pud trovarsi
nella questione medesima; che bisogna ricorrere ad
altri criteri, ed innalzarsi alla regione dei principii
per indagare se ai medesimi sia consentaneo che negli

stessi ordini amministrativi accanto alla funzione del-

l'amministratore stia ben anche la fanzione di gindice,
di revisore della legalita dei propri atti.

L’onorevole Cordova ha rammentato un’altra di-
stinzione; ha detto: lo Stato e Pamministrazione hanno
due specie di funzioni: non confondete la funzione
della gestione del patrimonio pubblico, sia pure dello
Stato, del comune o della provincia, nonche la funzione
della tutela che si esercita rispetto ai diritti delle pro-
vincie, dei comuni, dei corpi morali, degli stabilimenti
pubblici, con una funzione di autorithy e di governo.
Allorche Pautoritdh amministrativa esercita quest’ul-
tima funzione, ed emana regolamenti, o provvede alle
necessith ed aglinteressi generali dell’ordine sociale,
si rende in certa guisa ausiliaria del legislatore; e
quand’anche meno regolari e difformi dalle leggi siano
isuoi atti e provvedimenti ne’casi particolari, essendo
essi per¢ diretti al mantenimento dell’ordine pubblico,
alla difesa e sicurvezza dello Stato, alla soddisfazione
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dei bisogni e dei fini sociali, non potrebbesi assoluta-
mente concedere all’antorith giudiziaria la menoma
ingerenza o giudizio sopra tutta questa parte d’'impor-
tanti attribuzioni: altrimenti, chi in verith amministre-
rebbe ? Sarebbe il giudice, sarebbe l'autoritd gindizia-
ria, in cui a poco a poco verrsbbe ad essere assorbita e
concentrata anche 'amministrazione,

Io credo di non aver attenuata la forza delle obbie-
zioni dell'onorevole Cordova, esponendole in questi
termini; ma sembrami che la Commissione nel formo-
lare il secondo ed il terzo articolo del suo disegno di
legge abbia mostrato apertamente di aver mosse a sé
stessa queste medesime obbiezioni e di essersi proposto
di risolverle; e, se non m’inganno, é in diritto che si
riconosea che essa & riuscita a risolverle secondo i prin-
cipii, ed in maniera da soddisfare a tutte le esigenze
della scienza e della pratica.

La Commissione ha considerato, che amministrare &
una funzione essenzialmente diversa da quella di giu-
dicare; e che la quistione de’limiti fra le medesime,
anzich esser sollevata per la prima volta dal sistems
che ora si propone, preesiste anche con gli attnali
ordinamenti, avendo gid da lungo tempo i pubblicisti
e serittori di diritto amministrativo ricereato un eri-
terio di ragione per istabilire una linea di separazione
fra le attribuzioni dell'amministrazione pura, attiva o
graziosa che chiamar si voglia, e le competenze da as-
segnarsi all’amministrazione contenziosa, ossia alla giu-
risdizione del contenzioso amministrativo.

L’onorevole Cordova ha creduto far la pit larga
parte all’amministrazione, ed ampliare il campo della
sua legittima azione, richiamando la definizione e la
teorica del nostro insigne Romagnosi, secondo il quale,
al dire del Cordova, la funzione dell'autoritd giudizia-
ria si ridurrebbe a « ripartire la comune utility se-
condo la comune libertd; » mentre quella dell’autorita
amminisirativa consisterebbe nel « far prevalere la
cosa pubblica sulla privata col minimo sacrifizio della
privata libertd e proprietq, » o altrimenti « nell’otte-
nere la maggior somma di sicurezza e di prosperity
pubblica, salvi sempre i diritéi della privata liberta e
proprictd. » Al conseguimento del quale scopo non
essendo sempre determinata a priori la scelta del meszzi,
il giudizio della loro idoneith ed opportunith & commesso
appunto alla saggezza dellamministratore, i1 quale
nella sfera delle proprie attribuzioni fa quello stesso
che un buono e solerte padre di famiglia nel governo
delle sue cose domestiche; e come questi attende a
procacciare in ogni occasione il vantaggio ed il miglio-
ramento di una famiglia, 1'altro coopera alla vita ed
allo svolgimento della societh che & la grande famiglia
comune, ciod alla sua conservazione ¢ difesa ed al suo
progresso. Laonde, egli ha conchbiuso, tutti quegli atti
i guali si propongano di difendere e conservare la so-
cieth, o di farla progredire e perfezionare, apparten-
gono e debbono appartenere al mandato dell’ammini-
strazione.

Signori, 10 non voglin discutere queste definizioni e

questa teorica, le pitt favorevoli all’allargamento del-
Pattribuzione amministrativa: per procedere pilt spe-
ditamente nella mia dimostrazione, io voglio accettare
tutte le premesse dell’onorevole oppositore.

Tuttavia chiederd: ® forse con cid conferito all’am-
ministrazione un mandato assolutamente e sempre il-
limitato; ovvero un mandato circoscritto ora dal pro-
prio ufficio, ora dalle leggi stesse che istituiscono,
distribuiscono e regolano I'esercizio degli uffici ammi-
nistrativi ?

Se all'amministrazione, designato lo scopo, fosse
costantemente lasciata libera la scelta dei meszzi e
degli atti, tanto nella loro sostanza, che nella forma o
modalita, ed in tutto ¢id il suo mandato fosse illimi-
tato, la teorica dell’onorsvole Cordova potrebbe tro-
vare un ragionevole fondamento. Ma se per lo contra-
rio riconosceremo che questo mandato ha un limite
necessario ed insuperabile primamente nell’ufficio e
nei principii regolatori delle funzioni amministrative,
e poi nelle leggi stesse esistenti in ogni Stato ben or-
dinato, le quali in doppia guisa limitano 'esercizio di
quelie funzioni, sia con l'attribuire e garantire i citta
dini dei diritti, sia col preserivere all’amministrazione
rigorosi obblighi o divieti, allora sarh forza accettare
le conseguenze perfetbamente opposte che da ¢io deri-
veranno.

Su questo solido terreno dei prineipii io posso con-
trapporre all’onorevole Cordova la definizione dello
stesso scrittore da lui prediletto. Sia pure amplis-
simo mandato dell'amministrazione conseguire la mag-
gior somma di sicurezza e di prosperity pubblica; ma
il Romagnosi non mancd di aggiungervi una condizione
ed un limite con queste espressioni: salvi sempre i di~
ritti della privata libertd e proprieta.

Ora, che mai rappresenta questo limite? Il com-
plesso delle leggi politiche e civili, regolatrici dei rap-
porti pubblici e privati, che altro contiene, se non la
dichiarazione @i queste prerogative di libertd, di que-
ste ragioni di proprietd, insomma dell’insieme dei
diritti riserbati e garantiti ai singoli citfadini 2 Questi
diritti, siano civili e di ragione privata, siano politici,
sono dunque fatti salvi in faccia alla potests pubblica
ed amministrativa; essi rimangono sottratti all'azione
di questa, e debbono essere dalla medesima rispettati
o lasciati integri ed incolumi, ad eccezione degli spe-
cialissimi casi e modi in cui una espressa disposizione
di tegge permetta all’amministrazione pubblica di chie-
derne dal privato il sacrifizio. )

Dunque 'amministrazione ha bensi il mandato di
esercitare le funzioni che le spettano, e di compiere
tutti gli atti che tendono al conseguimento dei snoi fini:
ma sotto la condizione di non ecceders in quell’esereizio
o nella scelta dei smoi atti tali limits, ciod di non violare
aleun diritto, di adempiere ai propri obblighi, di non in-
frangere nessung legge. |

Allorché P'amministrazione si contiene entro questi
confini, sono io il primo a farmi strenno propugnatore
dell indipendenza assolnta del potére amministrativo
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da ogni altro; ed in questo caso apertamente io re-
spingo, anzi deplorerei qualunque ingerenza od immi-
stione dell'autorith gindiziaria in un campo ad essa
chiuso ed inaccessibile. Sia pure che Vautorita ammi-
nistrativa abbia fallito alla sua missione, che non ab-
bia provveduto con opportunity e saggezza, che non
abbia saputo ottenere la massima somma di prosperita
e di sicurezza pubblica mercd 1 suoi atti; sia pure che
essa abbia, e forse anche senza motivi, rifiutato ad un
cittadino una permissione, un vantaggio, un favore,
che ogni ragione di prudenza e di buona economia con-
sigliasse di accordargli, ovvero gli abbia ordinato di
concorrere con soverchio e non necessario disagio allo
scopo di un pubblico servigio, cui abbia potestd di
provvedere con 'opera gratuita dei privati; sia pure
che questo cittadino & stato in conseguenza ferito, e
forse anche gravemente, nei propri interessi: che per-
cid? Ed ecco, o signori, a questo punto sorgere il eri-
terio proposto da pin illustri pubblicisti, e adottato
dalla Commissione. Che cosa ha sofferto il cittadino
in tutte le ipotesi testé discorse? Semplicemente una
lesione degl'inferessi? Ebbene, ch’ei si rassegni. Se nel-
Vordine gerarchico della stessa amministrazione siavi
1a possibilitd del richiamo ad un’autoritd amministra-
tiva superiore, che egli ricorra pure a questa contro
Perroneo e lesivo provvedimento dell’amministrazione
inferiore. Quest’antoritd superiore pronunzierd sul ri-
chiamo, illuminandosi, ove ne sia il caso, del parere
consultivo di quei corpi o Consigli, che le leggi ammi-
nistrative avessero per avventura stabiliti, o che stabi-
liranno allorche verranno riformate, sopra le materie
cui il richiamo si riferisca.

E finalmente, quando saranno esauriti tutti i gradi
di esame in via gerarchica, ma sempre davanti 'ammi-
nistrazione pura; siccome nulla puo esservi di conten-
zioso, dove non & doglianza propriamente di alcan di-
ritto violato, n& di alcuna legge infranta, ivisi arre-
sterd ogni discussione; le decisioni dell'antorith ammi-
nistrativa saranno definitive, obbligatorie, intangibili,
e sopratutto la giustizia dei tribunali non avrd alcun
titolo per immischiarvisi; e se il facesse, commette-
rebbe una invasione ed usurpazione di poteri, un at-
tentato alla legittima indipendenza dell’autorith ammi-
nistrativa. :

Supponghiamo ora un’altra ipotesi, quella ciod in
cui I'atto di un amministratore non abbia soltanto dan-
neggiato un énferesse, ma abbia indebitamente, e contro
la legge, spogliato uno o piu cittadini di veri ed incon-
testabili diritfi: e che in conseguenza 1'azione o la do-
glianza, che il cittadino propone, abbia guesto speciale
e caratteristico seopo, ciod di sostenere che I'ammini-
strazione, nell'esercizio delle proprie funzioni, abbia
oltrepassato i confini che le erano imposti dalla legge,
abbia ecceduto le proprie attribuzioni 'ed il mandato
del suo wufficio, perché non ha risoluto il problema di
amministrare, selve le libertd ¢ le propricta dei cittading,
ma lo ha fatto con abusivo sacrificio e violazione dei
diritti, coll'infrazione delle leggi. Al cospetto di simile

doglianza; proposta in tali termini un’azione fondata
sul diritto violato; se le leggi debbono essere rispettate
e da tutti osservate in uno Stato libero e civile, se le
medesime con la loro suprema autorith stanno al di-
sopra del privato ecittadino che si dice offeso nei suoi
diritti, e dell’amministrazione i cni atti si vuole che
abbiano prodotta 1'offesa, ® necessario che il giudizio
su tali azioni venga commesso ad un’autorith neutrale,
imparziale, disinteressata, indipendente, a quella che,
per suo istituto, & custode delle leggi, protettrice, vin-
dice e riparatrice dei diritti. B questa autorita non pud
essere, per la natura stessa delle cose, che I'autorith
gindiziaria.

Partanto la Commissione stessa riconosce e proclama
il dopplo principio della separazione e della reciproca
indipendenza dei due poteri, amministrativo e giudi-
ziario; ma quanto ai loro limiti ed ai mezzi per conte-
nere in essi Puno e I'altro, crede doversi risalire ad un
principio d’ordine pih elevato e superiore ad entrambi,
ciod a quello del rispetto alle leggi e della guarentia dei
diritti e delle legittime Uibertd dei cittadini, e da esso
attingere il criterio della separazione delle due autorita
e dei rapporti tra le medesime.

A nostro avviso, ove si tratti di regolamento d'infe-
ressi, di semplice pregindizio arrecato ad essi, sara
questamateriadel’amministrazione attiva, campo esclu-
sivamente lasciato al dominio dei suoi provvedimenti.

Per l'opposto, allorche 'amministrazione trascorra
alla violazione di diritti, alla infrazione delle leggi, essa
invade una sfera a cui le sue attribuzioni non si esten-
dono, penetra in un ordine di rapporti giuridici la cui
guarentia & affidata ad altra potestd; essa in realth non
pilt amministra, ma giudica e compartisce, riconosce,
ovvero nega de’ diritti; ed & allora che s'incontra la
materia contenziosa propria dell’autority giudiziaria,
nella quale Vamministrazione non puod farsi giudice
senza arrogarsi una funzione che non le spetta, per-
chd s'impugnano i suoi atti, perche sarebbe assurdo che
un’autorith censurasse e condannasse & stessa.

Nasi dica, come qualcuno ha obbiettato, che dietro
ad ogni diritto naturalmente debba esistere un inferesse,
81 che la proposta distinzione sia piuttosto apparente
che reale, ciascun avente diritti essendo interessato a
custodirli e a farli valere.

Che ogni diritto comprenda necessariamente un in-
teresse, & perfettamente vero. Ma non & vero altresi
I'opposto, che ciod ogni interesse sempre e necessaria-
mente costituisca un diritto e lo comprenda.

Possono aversi inleressi ragionevoli, rispettabili, le-
gittimi nell’ordine delle convenienze e delle utilita
private e sociali; ma questi interessi non sono assicu-
rati da una legge che li innalzi al grado di diritti e crei
in loro favore una agione esperibile in giudizio. Se
dunque esistono semplici inferessi di questa specie, ¢
chiaro che non tutti gl'interessi sono diritti; ed arbitro
regolatore ed estimatore appunto di questi inferessi,
che sono numerosissimi, non pud essere che il pofere
amministrativo, il quale ha un criterio proprio, e
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possiede un ordine estesissimo di mezzi di cognizione,
d’indagine, di apprezzamento, di azione per risolvere
Parduo e complesso problema di conciliare coi dirilts
dei cittading e con l'osservanza delle leggi U'interesse ge-
nerale della societa ed il mantenimento dell’ordine pub-
blico nel suo piu largo significato.

Questo criterio amministrativo differisce essenzial-
mente da quello che adopera in vecs il giudice, il ma-
gistrato dell'ordine giudiziario, quando la sna giurisdi-
zione sia posta in movimento. Allorché a lui si denunci
Patto amministrativo per esservi diritti violati o legyi
infrante e conculeate, il magistrato non & gid chia-
mato a decidere di una questione di utility pubblica,
non si fa a ricercare quello che sia pit utile, piu op-
portuno, pilt provvido nel pubblico e nel privato in-
teresse, non pronunzia, come i Francesi dicono, de
commodo et incommodo; niente di tutto cid. Egli non
si eleva giammai al di sopra della legge: se una legge
impediva all’amministrazione di fare un determinato
atto, o di farlo fuori delle prescritte condizioni e
forme, l'autorith giudiziaria riconosce e dichiara che
quell'atto era estraneo al mandato dell’amministra-
zione, e costituisce una esorbitanza, un abuso, una in-
vasione dell’amministrazione nella sfera inaccessibile
ed inviolabile dei diritti del ciftadino; e riconosce
percid necessario e legittimo intervento della giusti-
gia ordinaria colle sue garentie, appunto per dichia-
rars e proteggere il dirilto, per mantenere forza ed
autoritad alla legge, per ricondurre l'amministrazione
nell’orbita delle sue vere attribuzioni, per rimuovere
Teffetto di pericolose perturbazioni ed usurpazioni del
potere a scapito della liberta.

Questo, o signori, & il concefto informatore della
proposta della Commissione. Esso & scolpito negli
articoli secondo e ferzo del progetto di legge, meri-
tando in essi speciale attenzione le due formole carat-
teristiche: ciod, nellarticolo secondo — Controversie
che riguardano i diritti civili e politici; e nell’arti-
colo terzo — Atti di pura amministrazione riguardanti
gli interessi individuali o collettivi degli ammini-
strati.

Voci. 8i riposi!

PRESIDENTE. Si eoncedono cinque minuti di riposo.

Prego i signori deputati di riprendere il loro posto.

mANCINK, Lia Camera ha udito come il eriterio fon-
damentale, secondo il concetto della Commissione, della
distinzione tra le funzioni dell'amministrazione e le
funzioni contenziose spettanti alla giustizia, consiste
nell’elemento dell’inferesse, contrapposto all’elemento
del diritto.

Ora aggiungerd che la Commissione non ha certa-
mente il merito di aver inventato siffatta distinzione;
ma dessa non solo prevale nel consentimento de’pili
autorevoli maestri sulla materia, ma fu ben anche in-
vocata e riconoscinta nelle solenni discussioni che eb-
bero luogo in Francia di proposte legislative, le quali
se non riuscirono a trionfare, ne ho poc’anzi mostrato
le cagioni nelle condizioni e tendenze speciali cui la
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costituzione della pubblica autorith appo i nostri vicini
ka dovuto soggiacere.

Fra gli scritbori che insegnarono e propugnarono
questa distinzione, uno ne citerd con particolare ri-
verenza, il cui nome 2 giustamente onorato per sa-
pienza e per affetto alla libertd dagli womini di tutti i
partiti; intendo parlare dell’illustre duca di Broglie.

Egli fin dal 1828, in un famoso articolo pubblicato
nella Rivista francese (contro il quale si & sempre in-
vano scagliata la scuola de’fautori del contenzioso am-
ministrativo in Francia, loro increscendo forte che un
uomo di cosi alto sapere, ed incanutito in eminenti uf-
fici pubblici, non avesse dubitato di farsi promotore
dell'abolizione assoluta della giurisdizione speciale del
contenzioso amministrativo, senza ravvisare alcuna
difficolty nel lasciar confondere questa competenza
con quella della giustizia ordinaria), cosi seriveva per
giustificare la proposta medesima:

« Dovunque l'esame conduce alla ricognizione di un
diritte, 1 tribunali debbono essere competenti: mentre
al contrario dove l'esame conduce semplicemente a
riconoscere, se nell’assenza di ogni diritto qualunque
gl'interessé in conflitto siano stati apprezzati nel loro
vero valore, e regolati secondo il loro grado rispettivo
d’importanza, lamministrazione autrice del regola-
mento, che s'impugna, avrd potere e qualith essa sola
per modificarlo o per mantenerlo. Del pari ogni re~
clamo contro un atto qualunque del Governo, sta-
tuente da potesta a soggetto; ogni reclamo il cui scopo
¢ di ottenere sia la revoca, sia la riforma di tale atto;
tutte le questioni in una parola che cadono sul me-
rito, sulla giustizia, sull’opportunith di un provvedi-
mento dato dal Governo discrezionalmente e nei limiti
delle sue attribuzioni, debbono sottoporsi al giadizio
del Governo stesso. Per Vopposto ogni doglianza, la
quale si fondi su i termini espressi di una lcgge, di un
decreto, di un’ordinanza, di un ordine o provvedimento;
ogni questione la cui soluzione si trovi anticipata-.
mente scritta in un testo obbligatorio, per modo che
verificati i fatti, non resti pit che a consultare il testo
invocato, per decidersi fino a qual punto esso si appli-
chi o non si applichi, non 8 enon pué essere che di com-
petenza dei tribunali. »

Cost quel grave pubblicista e filosofo fin dal 1828
presentava dell’ardua questione la soluzione medesima,
che noi abbiamo oggi l'onore di proporre alla vostra
accettazione.

Grande & poi il numero degli scrittori, i quali pur
non chiedendo la soppressions del contenzioso ammini~
strativo, non seppero proporre altro criterio per di-
scernere la linen di separazione tra le materie di sua
competenza, e le attribuzioni dell’amministrazione
pura, faorché questa stessa distinzione tra diriffi ed
interessi. )

Pitt tardi una Commissione parlamentare, la quale
nel 1840 riferi alla Camera del deputati francese sul
progetto di legge riguardante Y'organizzazione del Con-
siglio di Stato, Commissione di cui facevane parte giu-
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reconsulti e pubblicisti eminenti, come il Tocqueville,
I'Tsambert, Salvandy, Odilon-Barrot, Martin (du nord),
e che ebbe a suo relatore il Dalloz seniore, esprimevasi
in termini poco diversi:

« Il primo pensiero, che si & offerto allo spirito della
vostra Commissione, & stata la distinzione fondamen-
tale tra le funzioni amministrative e le giudiziarie. ..

« Quando il Governo nel swo cammino non offende
che semplici inferessi, come, per esempio, allorchd
cangia la direzione d'una strada, che feconda le pro-
prietd circostanii ed arricchisce certi stabilimenti;
quando rifiuta di auntorizzare una societd anonima;
quando autorizza I'accettazione di un legato pio mal-
grado Popposizione della famiglia del testatore, coloro
i cul interessi privati sono danneggiati da somiglianti
provvedimenti o da altri di simil genere, possono senza
dubbio indirizzare all’amministrazione le loro rimo-
stranze o preghiere; ma essi non hanno una vera azione,
perchd non possono invocare ed esercitare veri diritti,
ed il Governo rimane solo arbitro dei reclami che gli
sono ragsegnati.

« Ma quando in vece di toccare semplicemente ad un
interesse, amministrazione attenti ad un diritfo del pri-
vato derivante da una legge o da un contratto; quando,
per esempio, usurpa la proprield di un particolare;
quando si rifinta all’esecuzione di un contratto ch’essa
ha stipulato per somministranze o per la costruzione
di opere pubbliche; quando colpisee il cittadino di
un’imposta che la legge non ha auntorizzata, o lo con-
danna ad un’ammenda in cui a termini di legge non &
incorso, in questi diversi casi, ed in alfri somiglianti
innumerevoli, il cittadino non solamente ha facolta di
rimostranza e di preghiera, ma ha un diritlo legale di
reclamazione, principio incontestable di un’azione giu-
diziarig. Allora non & pitt argomento di semplice am-
ministragione, come mnella prima ipotesi: & un affare
di giustizia. Or ogni giustizia richiede un gindice, e la
ragione del pari che I'equith non permettono che sia
giudice 'una delle due parti. »

To potrei moltiplicare somiglianti citazioni, sino al
Vivien, al Serrigny, al Batbie, uno degli ultimi scrit-
tori; ma me ne astengo, hastandomi solo aver dimo-
strato che il criterio adottato dalla Commissione si
raccomanda non solo per la sua conformita a’principii
razionali, ma eziandio per trovarsi consacrato dalla
concorde senteuza ed opinione di quanti sono i pili au-
torevoli e competenti giudici sulla materia.

Per riconoscere quanto sialontano questo sistema dal
sistema attuato in Francia, io non ho che a richiamare
un avviso del Consiglio di Stato francese del 20 novem-
bre 1840, il quale stabilisce come massima generale che
tutti i diritti politici dei francesi e tutti gli atti ammi-
nistrativi dipendono unicamente dalla giurisdizione am-
ministrativa, non mai dai tribunali ordinari, a meno
che in leggi speciali ¢id non veggasi in via di eccezione
espressa determinato. Ecco con qual gelosa sollecitu-
dine la giurisdizione del contenzioso amministrativo in
Francia rivendica a s? sola il giudizio sopra tutte le

questioni che rignardano i dirétéi che abbiano alcuna
attinenza con la ragion pubblica, quali sono 1 diritti
politici e le conseguenze degli afti amministrativi; con
quanta diffidenza ivi sia considerata in tali materie, e
malgrado gualunque offesa delle leggi e dei diritti, la
intromissione della ginstizia ordinaria, con le sue ga-
ranzie di assoluta imparzialitd ed indipendenza, la quale
pe’riguardi di favore e d’indulgenza sollecitati dall’am-
ministrazione e dal Governo sarebbe con la benda sugli
occhi e senza compiacenza nel cuore!

Non trascurerd ora di chiamare ad attento esame
alcune obbiezioni sollevate dall’onorevole Cordova.

Egli crede, alla sua volta, che mediante il sistema
proposto dalla Commissione non si evitano i pericoli
d’invasione del potere gindiziario nelle funzioni ammi~
nistrative.

Egli ha citato, se ben rammento, il caso de’proce-
dimenti dell’autorith amministrativa per determinare
le zone delle fortezze necessarie alle serviti militari,
ciot alla difesa del paese; ha citato 'ufficio che esercita
I'amministrazione in virth della legge sulle miniere per
quanto riguarda l'autorizzazione delle loro ricerche e
qualche altro argomento analogo.

Risponderd prima dimostrando 1inconcludenza di
questi speciall esempi; combatterd poscia lo stesso con-
cetto generale dell’obbiezione.

Gl esempi non conchiudono, perchd anche nell’appli-
cazione di leggi di carattere amministrativo, quali sono
la legge sulle miniere, quella delle servith militari, ed
altre analoghe, bench® nella massima parte le disposi-
zioni del legislatore abbiano ad argomento un semplice
provvido regime d'inferessi, vi ha pur sempre alcuna
loro parte che accorda e riconosce veri diritti.

Cosy, riguardo alla ricerca delle miniere, la legge
del 1859, vigente nelle antiche provincie ed in Lom-
bardia, consacra in modo assoluto a favore del pro-
prietario un vero diritto di ricerca nel fondo proprio,
e lo rende anche trasmessibile in altri col mezzo del
consenso. Eeco veri diritti che I'amministrazione coi
suoi atti non ha potestd di sconoscere o manomettere.

Per lo contrario ove la legge, facendo tacere le ra-
gioni di privata proprietd, accid I'inerzia e la negli-
genza de’particolari padroni delle terre metallifere
non nuoceciano agl'interessi generali privando la societa
di una delle pil preziose sorgenti di pubblica utilita e
ricchezza, permette all’amministrazione di autorizzare
estranel a penetrare ne’fondi altrui; necessariamente
la investe di una potestd discrezionale per accordare
o negare 'autorizzazione alla ricerca del minerale: e
perd questa @ una concessione graziosa, e l'accordarla
o il negarla dipende puramente e semplicemente dallo
apprezzamento affidato all’esclusivo uffizio dell’ammi-
nistrazione delle condizioni delle persone e de’ fondi,
dalla probability che queste ricerche ottengano un ri-
sultato, ed in fine dalla estimazione di una serie copiosa
e svariata di peculiari circostanze.

Ora, chi non vede che tutto quanto rientra in questo
apprezzamento discrezionale dell'amministrazione, non
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ferisce diritti, nd offende legge veruna; e conseguente-
mente non & possibile che il potere giudiziario pretenda
in ¢id esercitare la bench® menoma ingerenza?

Parimenti quando le antoritd amministrative del
Genio militare tracceranno intorno alle fortezze il pe-
rimetro necessario, nel quale rimane impedita o limi-
tata la privata coltura, certamente niuno pofra conte-
stare ad esse il potere di ampliare questa zona forse
anche oltre i] raggio che rigorosamente sarebbe neces-
sario. Finche¢ trattasi di decidere una quistione tecnica
di tal sorta per regolare 'eminente interesse della difesa
del paese, e nella inesistenza di una legge la quale
a priori determini 1l massimo del raggio di tali serviti
militari che non possa oltrepassarsi, I'autority giudi-
ziaria non vi entra per nulla: bensi avrebbe compe-
tenza per conoscerne, quando la legge per avventura
determinasse un tal massimo od altro limite giuridico
all’azione dell’'amministrazione, quando in contraddi-
zione di tale divieto si toccasse alla proprietd privata,
od anche occupandola per causa di servizio pubblico,
l’'amministrazione si rifiutasse a pagarla.

Lo stesso potrh dirsi relativamente alle minjere:
dovunque un’espressa-disposizione di legge sia violata,
od offeso un diritto dalla medesima accordato e garan-
tito, sorge anche in questa materia un’azione gindizia-
ria suscettiva di essere sperimentata avanti ai tribunali,
i quali giudicheranno con indipendenza ed imparzialits
fra I'amministrazione ed i privati.

Che anzi, rispetto alle minieve, I'onorevole Cordova
certamente non ignora che la stessa citata legge del 1859
ha anticipato in parte I'attuazione del nostro concetto,
avendo essa espressamente dichiarato di competenza
dell’antoritdh giudiziaria una quantith di questioni che
prima erano materia sottoposta al giudizio e talvolta
ancora a provvedimenti di semplice’ carattere ammi-
nistrativo dell’ora abolita Camera dei conti; e cio fa-
cendo, essa tentd di applicare lo stesso nostro criterio,
benché imperfettamente, provvedendo che ove fossero
semplici interessi a regolare, cid rimanesse di attribu-
ziove esclusiva dell’amministrazions; dove in vece veri
diritti fossero accordati, riconoscinti o guarentiti dalla
legge, le parti e 'amministrazione stessa fossero inviate
avanti al tribunali a discuterli e farli valere.

Non solo gli esempi allegati non ismentiscono punto
il sistema che la Commissione difende; ma neanche
possiamo seriamente spaventarci della stessa obbie-
zione dell’onorevole Cordova nei termini generali in cui
volle formolarla.

Di qual pericolo egli teme?

Che alcuna volta il potere giudiziario, senza che vi
sia aleun diritto offeso, onde scaturisca una giudiziale
azione, senza che alcuna disposizione di legge siasi
violata, possa di swmo arbitrio fare un'invasione nel
campo dell’autorith amministrativa, e scambiando sem-
plici inferessi con dirifti, presuma usurpare Pattribu-
zione di regolarli; e mentre non vogliamo che I'ammi-
nistratore giudichi, si trovi un magistrato che invece
voglia amministrare?

Ma anche contro questa ipotesi, per quanto poco
probabile ed eccezionale, il progetto di legge contiene
parecchie precauzioni, le quali impedirebbero che il
tentativo potesse per avventura riuscire ad un favo-
revole risultato. E se un conflitto ne nascesse tra
I'autority gindiziaria e I'amministrativa, esso dovrebbe
venir deciso da up’altra autorith neutrale ed eminente,
distinta da entrambe le autorith tra loro dissidenti. Ma
di queste precauzioni ci riserbiamo di tener parola nella
terza parte del nostro ragionamento.

Senza di cid, il pericolo temuto dal Cordova di ve-
dere l'indipendenza di una di quelle antorith minac-
ciata dall’altra non sarebbe gia allontanato: solamente,
rimosso dal capo dell’amministrazione, sarebbe tras-
portato a minaceiar la giustizia con danni ancor pit
esiziali per le pubbliche libertd; e per tema che al
gindice venga mai la voglia di amministrare, consacre~
remmo per sistema che amministratore stesso giudichi,
o, che torna lo stesso, che nel medesimo cerchio degli
ordini amministrativi sia costituito un simulacro di giu-
stizia contenziosa.

Ma qui torna opportuno di mostrare alla Camera
come la Commissione, preoccupandosi sopratutto” del
pericolo contrario a quello temuto dall’onorevole Cor-
dova, ciod del pericolo della invasione del Governo e
dell’'amministrazione nelle materie di competenza del-
Pautorithy gindiziaria, sia stata sollecita di armare que-
st'nltima di un necessario mezzo di difesa della propria
indipendenza nell'articolo 5 del suo disegno di legge.

Noi abbiamo nell’articolo 5 riprodotto testualmente
il gid citato articolo 107 della Costituzione belgica,
statuendo « che le autorith giudiziarie applicheranno
« gli atti amministrativi ed i regolamenti generali e
« locali, in quanto siano conformi alle leggi. » Con cid
rimanemmo coerenti a noi stessi; dappoichs, avendo
attribuito la competenza intorno a gualunque viola-
zione di diritti civili o politici ai tribunali ordinari,
appunto per mantenere forza ed impero alle leggi, sa-
rebbe stata una contraddizione rendere poscia i tribu-
nali stessi schiavi della volonta del Governo, dell’am-
ministrazione o di gualunque autoriti, per eminente
che sia, ma diversa dall’autorita morale e suprema della
legge; sicche il magistrato si trovasse costretio a pie~
gare il capo e ad applicare e rigpettare un decreto, un
ordine, un atto qualunque dell’ autoritd amministra-
tiva, anche ravvisandolo evidentemente contrario alla
legge, piuttosto che anteporre ad ogni altra considera-
zione e riguardo la fedele abbedienza e I'ossequio alla
legge sola. '

Ma vogliate, o signori, osservare che questo arti-
colo 5 non sard che la testuale codificazione di un prin-
cipio, il quale fortunatamente & gid entrato, special-
mente in alcune parti d’Italia, nella giurisprudenza
quotidiana ed ormai pacifica.

Non poche volte, davanti gli stessi tribunali ordinari,
si & sollevata la questione se !’ autority giudiziaria
possa, senza eccedere la propria competenza, farsi a
giudicare della legalita e costituzionalith non solo degli
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atti dell’amministrazione, ma fin anche dei decreti del
capo del potere esecutivo, contrassegnati dai ministri
sotto la loro responsabilita.

To credo bensi o signori, che nel golo caso in eui sia
evidente e flagrante in tali atti del Governo e dell’am-
ministrazione la violazione della legge, che non debbe
supporsi deliberata, wa figlia dell’errore: nel solo caso
in cui un decrsto che emand dal potere esecmtivo, ed
anche direttamente dal suo capo, e che & pereid, dopo la
legge, I'atto il pili eminente e rispettabile, sia di carat-
tere amministrativo, e non gid emanato nell’esercizio di
funzioni anch’esse di carattere giudiziario od inferna-
zionale, o nell'esercizio della prerogativa reale garan-
tita dallo Statuto, dappoiche tutto cid & sottratto di re-
gola, e sempre, alla cognizione dei tribunali; e quante
volte infine non si tratti di decreti i quali, provvedendo
alla esecuzione di una legge, abbiano scelto 1'una o
Taltra di due maniere possibili d'intenderla, dappoichs
non & raro che le formole delle leggi siano suscettive
di varie interpretazioni, sia attributo dell’autorita giu-
diziaria esaminare e decidere siffatte questioni di lega-
lith e costituzionality, e non applicare quei decreti od
atti, nd costringere i cittadini alla loro osservanza, che
dopo averli riconoscinti costituzionali e legali.

Nella stessa Italia nostra, 'antica Camera dei conti
subalpina, varie delle Corti di cassazione, ed anche tal-
volta Corti inferiori, in parecchie occasioni hanno eser-
citato quest’altissima attribuzione, conservatrice dello
Statuto e delle leggi, benchd propriamente non vi fos-
sero autorizzate ancora da alcun espresso testo legisla-
tivo, ma con la sola scorta ed antorityh dei grandi prin-
cipii; 1l che certamente & splendida prova della nobile
indipendenza dell’ordine giudiziario. Che cosa in tali
casi viene deciso? Non & gid propriamente annullato
Patto del Governo, non si pronunzia la nullity del de-
creto reale; ma soltanto il potere giudiziario, fedele
alla sua missione, che & quella di applicare la legge e
di farla osservare, posto nell'alternativa tra il contrav-
venire alla legge, e il disobbedire agli ordini di un’altra
autoritd qualunque, elevatissima che essa sia, non rico-
nosce da questi ordini, ancorche sotto forma di decreti,

o di atti e provvedimenti amministrativi, aleuna con- -

seguenza od effetto obbligatorio; e quindi, senza punto
attendere ad essi, adempie il suo costituzionale ufficio;
applica e fa osservare la legge.

Su quei decreti o provvedimenti non vi & bisogno di
interloquire o pronunciare. Provvedimenti ed ordini,
che sono in opposizione alla legge, quand’anche si pro-
ponessero lo scopo impossibile di derogare alle legoi,
sarebbero rimasti tentativi costituzionalmente impo-
tenti ed inefficaci.

Questa essendo adunque la giurisprudenza giy vi-
gente ‘nei paesi dotati delle costituzionali istituzioni,
come palladio e guarentigia delle pubbliche libertd;
tale essendo la giurisprudenza dell’autorith gindiziaria
nel nostro stesso paese, prima ancora e senza di una
legge espressa; come mai potrebbe dubitarsi che se mai
un amministratore qualunque, certamente inferiore al

capo del potere esecutivo nell'esercizio delle sue fun-
zioni amministrative, violi la legge, e coi suoi atti, ec-
cedendo il mandato delle sue legittime attribuzioni, of-
fenda i diritti civili o politici di uno o di molti cittadini,
spogliandoli di ¢id che forma il loro inviolabile patri-
monio giuridico, non debba esistere contro tale abuso
alcun legale ed efficace rimedio; e che quel magistrato
stesso, il quale trova nella sua giurisdizione forza e
potestd sufficiente per negare cieca e passiva esecuzione
ai decreti del Re, contrassegnati da ministri responsa-
bili, debba arrestarsi in faccia a semplici atti dell’ ammi-
nistrazione, allorchd venga in contesa la loro legalita,
ciod la competenza delle attribuzioni delle autority da
cul essi emanano, e la estensione del mandato che esse
credettero di eseguire?

Ecco adungue come un legittimo corollario della mis-
sione da noi riconosciuta nell’autorita giudiziaria sia la
facolthy di non eseguire ed applicare gli ordini di qual-
siasi autorit che siano in opposizione alla legge. E que-
sto agli occhi nostri un diritto di resistenza forse ancora
pitr prezioso ed utile della sorveglianza stessa che ap-
partiene ai grandi corpi politici e che pud spingerli gol-
tanto ad intervalli ed in alcune grandi occasioni ad op-
porsi alla volonta del potere esecutivo. Quella dell’anto-
rith giudiziaria sarh una resistenza alle usurpazioni,
alle negligenze, agli errori, alle inavvertenze del Go-
verno; ma una resistenza legale, calma, modesta, quo-
tidiana, permanente, senza scosse, senza rumori, senza
scandali ed agitazioni e che col tempo potrd divenir
feconda di risultati ancor piu proficui, bench® meno
brillanti, delle vittorie raramente conquistate da pas-
sionate opposizioni che si svolgono nelle solenni discus-
sioni ed in fragorosi dibattimenti nel seno delle assem-
blee politiche.

Chi confida che la responsabilith ministeriale, mal-
grado Partificiale meccanismo delle maggioranze, basti
a preservare la societa da tutti gli abusi del potere,
provocando o sperando di provocare tutti i giorni di
questi grandi dibattimenti, primamente non si mostra
iniziato al vero indirizzo che sogliono assumere gli Stati
costituzionali meglio ordinati e veramente informati ai
principii di temperata liberta; e d’altronde pur ammet-
tendo che per essa sia allontanato il pericolo di radicali
infrazioni della legge fondamentale e dei pitt scandalosi
eccessi, non & men certo che solo pegno efficace della
esatta custodia ed osservanza delle leggi e della siste-
matica repressione delle illegalita e degli abusi non puod
ottenersi che dall'assidua vigilanza e dalla imparziale
tutela della giustizia del paese, presente dappertutto
per iscoprirli e straniera alle lotte ed alle fortune poli-
tiche, per non essere distolta dal combatterli.

Chiudendo, o signori, le mie parole su questo argo-
mento, credo aver confufato come erronea e compia-
cente al potere la teoria dell’onorevole Cordova, secondo
la guale la giurisdizione speciale del contenzioso ammi-
nistrativo organizzata alla francese avrebbe la sua ra-
gione di essere negli stessi principii della Costituzione
dello Stato, ¢ I'autorith d’amministrare avrebbe neces-
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sariamente ed inseparabilmente a s® congiunta anche
quella di giudicare delle controversie tra i privati e
Pamininistrazione e della legalith degli atti ammini-
strativi. Ho invece posta in luce la contraria teoria,
che & base alle proposte della Commissione, della razio-
nale necessita di porre un limite all’esercizio delle po-
testh amministrative nell’obbligo di esservar le leggi e
nel rispetto dei diritti dei cittadini, facendone il potere
gindiziario mallevadore e custode.

Persuadiamoci ormai che la scelta fra le due teorie
decide dell'intiero indirizzo di un Governo nel reggi-
mento della cosa pubblica. Esse sono la conseguenza
della vecchia lotta della giustizia e dell'uguaglianza ci-
vile con la ragione di Stato e con la esagerazione del-
I'interesse pubblico.

Per noi dunque da’due lati stanno a fronte i due ele-
menti essenziali dell'ordine e dell’economia sociale: da
un lato il cittadino co’suoi diritti, dall’altro il Governo
con le sue difficolty; la libertd e il potere, I'nomo e la
societa, 'individuo e lo Stato. La soluzione del problema
sociale e politico sta tutta nella conciliazione, al certo
malagevole, di questi due elementi fra loro. Sarad sem-
pre una necessitd di lasciare alquanto nell'ombra piut-
tosto 'uno che 'altro, di dare piuttosto a questo che a
quello la prevalenza ed il predominio sulle sorti di un
paese. .

N¢& potra mettersi in dubbio che dove 'amministra-
zione abbia ad usbergo della sua responsabilitd I'asso-
luta esclusione de’ gindici indipendenti ed inamovibili
da qualunque esame della legalith de’ suoi atti, e pit o
meno essa divenga in tali materie giudice e parte mercs
una giurisdizione speciale del contenzioso amministra-
tivo, un tal sistema mostri maggior sollecitudine degli
interessi del potere e della forza del Governo, che delle
prerogative e dei pericoli della liberta; e che prevalga
invece la gelosa sollecitudine nel senso contrario 14 dove
anziché lasciar sussistere il contenzioso amministrativo;
come una giustizia speciale destituita di ogni vera e
seria garentia, con nobile accento di franchezza e di
onesta, si dica a' magistrati dell’ordine giudiziario: cu-
stodi delle leggi, difendetele con eguale zelo e coraggio
tanto dalle infrazioni dei privati che dalle aggressionie
dagli abusi del potere.

Per dar compimento a questa dizcussione teorica, ri-
mane ancora un’ultima quistione ad esaminarsi; quella
se, anche volendo ragginngersi lo scopo razionale e
liberale cui tendono le proposte della Commissione, fosse
preferibile un sistema diverso dalla cumulazione della
giurisdizione del contenzioso amministrativo con quella
dei magistrati ordinari.

Quanti sono i sistemi secondo i gquali protrebbe prov-
vedersi alla decisione delle controversie tra i privati e
Pamministrazione? Generalmente si enonciano e si co~
noscono quattro sistemi.

La decisione di tali controvesie pud attribuirsi aper-
tamente alla stessa amministrazione attiva con ispecia-
litd di forme: tale era presso a poco in Lombardia il
sistema ausériaco delle nozioni avanti il 1859.

Pud affidarsi a giurisdizioni speciali create nel seno
della stessa amministrazione ed esercitate da giudici
amovibili ehe cumulino ben anche altre funzioni affatto
amministrative e che specialmente nel pilt alto grado di
giurisdizione abbiano un ufficio poco pitr che consultivo

_ ed emettano semplici avvisi, i quali non divengano giu-

dicati obbligatori se non dopo l'approvazione espressa
del capo del potere esecutivo. Tale & l'organizzazione
del contenzioso amministrativo in Francia ed anche tut-
tavia nel wezzodl d’'Italia, nelle provincie napoletane e
siciliane.

Puo invece essere affidata ad una giurisdizione spe-
ciale da costituirsi intieramente indipendente e distinta,
dall'amministrazione, con autority deliberativa e non
consultiva, che emetta ciod giudicati e non awvvisi, sia
perd con giudici amovibili, come nella odierna Sezione
del contenzioso del Consiglio di Stato di Torino e nel
tribunale del contenzioso amministrativo di Parma, sia
anche (se cos vogliasi) con giudici inamovibili, come
nell’antica Camera dei conti di Piemonte.

In ultimo pud essere del tutto abbandonata all’auto-
ritd giudiziaria, alla giustizia comune. Ma questi quat-
tro sistemi, a mio avviso, si riducono a due, dappoichd
i due primi lasciano pur sempre alla stessa amministra-
zione la funzione di giudicare; gli altri due, special-
mente accordafa la inamovibilith de’gindici speciali del
contenzioso amministrativo, in realta riserbano questa
funzione all’autorithd gindiziaria. Chiamate come volete
i tribunali speciali del contenzioso amministrativo, se i
farete realmente indipendenti dall’amministrazione, se
1i comporrete sopra tutto di membri inamovibili e 1i |
circonderete di tutte quelle garantie che sono proprie e
caratteristiche del potere giudiziario, il nome signifi-
chera niente; sarh sempre vero che essi costituiranno
una potestd gindiziaria come tutte le altre ed essenzial-
mente faranno parte dell’ordine giudiziario, essendo
affatto distinti ed indipendenti dal potere esecutivo e
dall’amministrazione.

Cosi semplificati 1 termini della questione, rimane
unicamente ad esaminare se sia pilt conveniente affidare
la decisione di queste controversie a tribunali ammini-
strativi speciali ne’ quali concorrano le condizioni di
indipendenza e d’inamovibilita, ovvero (come la Com-
missione ha proposto) lasciarla ai giudici ordinari.

Vede la Camera che questa & gid una quistione di
importanza secondaria rispetto a quella pilt generale
che abbiamo fin qui discussa, tuttavia, poiché intorno
ad essa anche teoricamente molto dagli serittori si »
disputato, non tralascerd anch'io di occuparmene bre-
vemente.

Due sono le precipue obbiezioni che sogliono muo-
versi al sistena della cumulazione del contenzioso am-
ministrativo col contenzioso ordinario.

In primo luogo si ¢ sollevato il dubbio se per avven-
tura non sia necessario per la decisione delle quistioni
di diritto amministrativo un criterio diverso da quello
che giova a decidere le quistioni di diritto civile co-
mune e quindi si richieggano speciali studi ed attitudini
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nei gindici investiti della cognizione di somiglianti con-

_troversie; nel che pure si vuol ripostc il fondamento
delle giurisdizioni speciali dei tribunali commerciali e
marittimi.

Si oppone in gsecondo luogo che nelle materie ammi-
nistrative attinenti al pubblico interesse facciasi sentire
maggior pericolo degl’indugi giudiziali e maggiore ne-
cessith di una giustizia semplice, celere e spedita; ed
anche percid sia pericoloso lasciare ai tribunali ordinari
il gindizio sul contenzioso dell’amministrazione.

Benchd P’ onorevole preopinante siasi tenuto su i
generali, e non sia diseeso a queste particolari obbie~
7ioni; spero cid non ostante che la Camera mi permet-
tera esporle i motivi che hanno indotto la Commis-
sione ad astenersi dal progettare la creazione di tribu-
nali speciali amministrativi, ancorchd circondati da
tutte le guarentigie giudiziarie, ed a proporre in pre-
ferenza di afidare questa giurisdizione ai tribunali or-
dinari.

Per cid che riguarda la pretesa necessitd di un crite-
rio diverso per decidere Jo questioni contenziose d’or-
dine amministrativo, conviene anzitutto premettere che
non tutte le materie, le quali richieggono cognizioni
speciali, hanno giudici speciali. Era principio del vec-
chio regime quello di volere che ogni arte, ogni profes-
sione, ogni ordine o ceto sociale, anzi anche ogni im-
portante istituzione di pubblico interesse, sia sotto
forma di privilegio, sia per presunto bisogno di cogni-
zioni particolari, avesse nel proprio seno, od a proprio
comodo e tutela, speciali statuti e speciali ginrisdizioni;
ma questo sistema privilegiato, esclusivo, moltiforme,
di una giustizia frazionata e di giurisdizioni eccezio-
nali, interessate e lottanti, & stato discusso e condan-
nato cosi irrevocabilmente, che sarebbe impossibile ri-
spettarne un’ultima reliquia, mantenendo come privi-
legio all’amministrazione pubblica un foro speciale e di
favore.

Draltronde, signori, la prima idoneith che debbesi ri-
chiedere in coloro che giudicheranno di queste contro-
versie, non & forse quella stessa richiesta per I'esercizio
delle magistrature giudiziarie ?

Piuttosto non idonei sarebbero uomini dedicati alla
carriera dell’ amministrazione, non potendo con suffi-
ciente capacith decidere questo genere diliti semplici
amministratori, ancorch® consumati nelle funzioni am-
ministrative, e pronunziare su questioni di puro diritto;
mentre si sa come anche nei triburali amministrativi le
questioni di diritto civile, e talvolta le pilt ardue e con-
troverse, siano pur troppo frequenti.

La idoneitd pud mancare piuttosto negli amministra-
tori, per la natura dell'ufficio e delle abitudini in esso
contratte, ma non gis nei giuristi; sopratutto non do-
vendo essi pronunziare circa il merito e I'intrinseca op-
portunitd e convenienza degli atti amministrativi, ma
soltanto dei diritti che per avventura ne rimangano
lesi; né d’altronde richiedendosi peregrine cognizioni
ed insoliti studi pei giudizi di contenzioso amministra-
tivo, nei quali le ragioni delle parti senza inconvenienti

sono al certo sostenute da ginreconsulti e non da ammi-
nistratori.

Volgete gli occhi sulla nostra sezione del contenzioso
del Consiglio di Stato e sugli onorevoli e rispetiabili
membri che la compongono; e vedrete che amministra-
tori non sono, o ve n'® appena qualcheduno, ma quasi
tutti sono nomini reputati nel paese per dotti giurecon-
sulti od antichi magistrati; nell’applicazione della legge
la forza delle cose & stata pilt potente del concetto in~
formatore dell’istituzione stessa.

Voi dunque avete bisogno di giudici giureconsulti,
non gia semplicemente di esperti amministratori.

Vi ha maggiore analogia tra il giudicare nelle mate-
rie di contenzioso amministrativo ed in quelle di con-
tenzioso ordinario, che non ve ne sia tra il giudicare di
contenzioso amministrativo, e 1’esercizio attivo delle
svariatissime fanzioni dell’amministrazione.

L’esempio dei tribunali commerciali & ben lontano da
poter servire di giustificazione al sistema che combat-
tiamo. ‘ ]

Lasciamo stare che ormai & parimente in contro-
versia fra i pubblicisti e legislatori la convenienza ed
utilith di conservare nelle materie commerciali una
giurisdizione speciale, meno per desiderio di peculiare
idoneith nei gindicanti, la quale difatti pil non si ri-
chiede allorchd le cause commerciali sono portate in ap-
pello, che per le necessita peculiari del commercio in
certe grandi citta centri di straordinaric movimento
commerciale.

Lasciamo stare che percid i tribunali speciali di com-
mercio 8010 una rara eccezione in simili localith, men-
tre in tatte le altre citth e circondari non esistono, ed
anche nelle materie commerciali non si dubita di ricor-
rere con piena fiducia ai tribunali ordinari.

Ma a parte cio, o signori, non vogliate obliare che i
tribunali commerciali sono nella loro essenza tribunali
arbitrali, tribunali elettivi, composti di commercianti,
i quali sono depositari della fiducia della intera classe
dei loro compagni che col loro spontaneo suffragio li
designarono alla nomina del Governo. Ed essi sono
chiamati a decidere e giudicare le loro controversie
piuttosto come arbitri o giurati, che come giundici, es-
sendo 'arbitramento la forma meglio appropriata alle
contese commereiali, ed il buon senso pratico, la equita
e la conoscenza degli usi sovente il migliore dei eriteri
per risolverle. .

Forse i tribunali composti di amministratori sareb-
bero collegi arbitrali od elettivi? Dunque, gualsiasi
ravvicinamento di analogia o di confronto fra i tribu-
nali commerciali ed i fribunali amministrativi sarebbe
privo di ragionevole fondamento.

Quanto ai tribunali marittimi, non ho bisogno d'in-
trattenermi a rilevare come anch’essi rispondano alle
necessity peculiari ed ancor pitt imperiose dell’ordi-
namento della marina militare o mercantile; basti il
chiedere se possa disconescersi una tale necessith, allor-
ch® vi ha necessity di tribunali anche ambulanti, come
quelli che nel tempo di guerra seguono l'esercito o la
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flotta, come quelli che accompagnano anche in tempo
di pace le navi militari in alto mare, ed in altre condi-
zioni somiglianti, le quali sole giustificano I'esistenza di
giurisdizioni speciali in materia marittima. Tuttavia
non ometterd di rammentare alla Camera che gli nltimi
progetti legislativi gia presentati al Senato per la ri-
forma delle nostre leggi e regolamenti marittimi sono
informali anch’essi dal principio dominante dell'epoca
attuale, che & quello di rimandare quanto pit si possa
alla giurisdizione comune dei tribunali ordinari la co-
gnizione della massima parte di quelle stesse controver-
sie che prima appartenevano alla competenza speciale
di queste ginrisdizioni marittime.

Quanto poi alla necessith nelle materie amministra-
tive di una giustizia celere, sommaria, senza lusso di
‘forme, osservo primamente non dover questa essere
una condizione prevalente a scapito delle essenziali ga-
ranzie della perizia giuridica ed insieme dell’indipen-
denza e dell’'inamovibility dell’autorita giudiziaria, gio-
vando far presto allora soltanto che vi siano altresi i
mezzi per far bene.

Di pit, o signori, chi ha famigliarita col foro, conosce
perfettamente che & ben lungi dall’ottenersi, col mezzo
dei tribunali speciali amwinistrativi,la sperata celerita.
L’esperienza ¢ venuta a provarci il contrario, perche
col tribunali speciali amministrativi & frequentissimo
che si abbiano due lunghi processi invece di uno. E fatto
quasi costante che si ha un primo processo sulla com-
petenza; & questa una delle dannose conseguenze del-
Pesistenza di una giunrigdizione speciale. Se istituirete
la vostra azione innanzi al tribunale ordinario, il vostro
avversario ne opporrd l'incompetenza, e sosterrd essere
competente il tribunale speciale; e sarete costretto a
percorrere tatti i gradi di giurisdizione per esaurire
questa preliminare controversia, prima di discendere al
giudizio di merito.

Invece se ricorrete al tribunale speciale, il conve-
puto invocherd la competenza del tribunale ordinario,
obbligandovi alle stesse spese ed indugi; pitt tardi an-
cora potrd sopravvenire l'elevazione di un conflitto.
Cosi dunque Desistenza di due giurisdizioni, d'una gin-
risdizione comune e d'nna speciale, porge pretesto ine-
vitabile ed alimento alle questioni di competenza, le
quali sparirebbero nel sistema dell'unica giurisdizione.
0i0 spiega come la istituzione di una giurisdizione del
contenzioso amministrativo con lo scopo di abbreviare
i gindizi nelle materie amministrative abbia prodotto
Peffetto perfettamente contrario. Chiunque potesse get-
tare gli occhi sulle statistiche dei gindizi innanzi ai
tribunali comuni ed innanzi a quelli del contenzioso
amministrativo, rimarrebbe persuaso che i risultati
del paragone non depongono a favore della supposta
comparativa rapidith e minor durata dei procedimenti
Ppresso i tribubali amministrativi.

Finalmente & egli forse impossibile di conciliare con
altri incontrastabili vantaggi anche la maggiore cele-
rith e speditezza di questa specie di giudizi innanzi agli
stessi tribunali ordinari?

Noi abbiamo seritto nel nostro progetto di legge che
1 giudizi riguardanti tasse od imposizioni avranno sem-
pre luogo con la forma sommaria; ma al certo nulla
impedird che, nel riformarsi il Codice di procedura
civile, vengano ben anche ad introdursi procedimenti
di maggiore speditezza per le materie amministrative,
¢id non offendendo punto il sistema che la Commissione
vi propone. Che anzi in questo medesimo progetto di
legge io mi riserbo di domandare alla Camera che
voglia estendere la forma abbreviata de’ procedimenti
sommari a tutti i gindizi di contenzioso amministra-
tivo ne’ tribunali ordinari; e che inoltre, di regola, le
sentenze debbano, od almeno possano essere dichiarate
esecutorie non ostante appello in queste materie, sic-
come oggi lo sono le sentenze dei Consigli di prefettura,
essendo contro di esse semplicemente devolutivo I'ap-
pello al Consiglio di Stato.

E dimostrato adunque, come le consuete obbiezioni,
gia le tante volte addotte contro la cumulazione del
contenzioso amministrativo alla ginrisdizione dei tri-
bunali ordinari, siano del tutto insussistenti.

Nell’esame di quest’ultima quistione io non ho voluto
ammettere la ipotesi della istituzions di tribunali spe-
ciali del contenzioso amministrativo, i quali emettes-
sero nel grado superiore di giurisdizione semplici avvisi
consultivi che avessero bisogno dell'approvazione del
Re, e ne’cul membri mancassero inoltre le condizioni e
le prerogative dell’ indipendenza e dell’inamovibilita.
Questo sistema, che pur sembra essere quello vagheg-
giato dall’onorevole Cordova, non pud sostenere un serio
confronto, mancando in esso tutte le guarentigie neces-
sarie, proprie e caratteristiche della potestd giudi-
ziaria.

Protestiamo schiettamente che non sappiamo com-
prendere come mai gli avversari della proposta nostra

potrebbero decorosamente accordare sotto tali condi-

zioni il loro consentimento, che non ’amministrazione
pura, ma una distinta giurisdizione del contenzioso am-
ministrativo collegialeje giudicante conosca di queste
controversie, non mai perd i tribunali comuni.

Che vuol dir cio? Non & dunque necessario che l'am-
ministrazione sia giudice nelle proprie controversie, poi-
che si ammette la possibilita di una linea razionale di se-
parazione tra I'amministrazione pura e la contenziosa.

Cio conceduto, perchd poi si oppongono cosi ostina-
tamente ad abbandonar questo_contenzioso ai tribunali
ordinari?

Gli oppositori stessi forse pon si rendono ragione
del segreto di quest’opposizione, dominati dai loro
studi e dalla forza della tradizione ¢ delle abitudini;
ma al _certo potrebbe loro domandarsi: voi dunque
consentite che 1'autorith amministrativa subisca un
riesame deijsuoiatti; volete perd deferire questo rie-
same non a giudici veri, seri, indipendenti, ma ad una
giustizia compiacente, il cui criterioldiverso consista
in certi abituali riguardi di equita, di favore, di preva-
lenzaldi un certo interesse pubblico o di speciali con-
siderazioni di ordine politico sul rigore dello stretto
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diritto e sulla maesta delle leggi; non volete una giu-
stizia sincera, scrupolosa, imparziale, protettrice della
debolezza contro la forza, com’® la giustizia comune;
ma vi rassegnate a porre a sorvegliatrice dell’ammini-
strazione una giustizia di convenienza e d’opportunita,
una mezza giustizia, insomma quella che voi chiamate
la giustizic amministrativa, con un’espressione che il
duca di Broglie non seppe astenersi dal gualificare
eretica !

Gli & questo un sistema ibrido ed ipocrita, che af-
ferma e nega, concede e ritoglie. O la giustizia ammi-
nistrativa & parte legittima dell’amministrazione, e non
ha ragione alcuna di aver esistenza separala e propria.
O no, ed appartiene alla vera funzione di giudicare;
ma allora essa spetta al potere giudiziario con tutte le
garanzie reputate necessarie alla giustizia ordinaria, e
prima tra queste la inamovibilitd, fondamento della
morale autoritda de’giudici e della fiducia de’gindica-
bili. « Senza inamovibilith (scrisse il Cormenin a pro-
posito della presente questione) non vi ha indipen-
denza ; e senza indipendenza non vi & buona giustizia.
E dunque nell'interesse de’cittadini che i giudici siano
inamovibili, com'é nell’interesse dello Stato che gli
amministratori siano rivoeabili. L'amovibility de’ giu-
dici nelle materie del contenzioso amministrativo ha
gravi inconvenienti. Essa espone la giurisprudenza ad
oscillazioni conticue. Essa curva i giudici deboli, ti-
midi, paveri, sotto I'opinione dominante del Ministero;
perchd la conservazione dei loro posti pud dipendere
dalla flessibilita delle loro compiacenze. Non ¢ la legge
che allora forwa la loro regola, ma V'opinione del Mi-
nistero » (1).

Ed aggiungasi infine che i tribunali del contenzioso
amministrativo, come oggi esistono nel nostro Stato, e
quali sono in Francia, cio# senza inamovibilith, a rigore
sono fin incompatibili collo Statuto costituzionale, nel
cui articolo 69 & prescritto nei termini pitt generali, che
« i giudici nominati dal Re, ad eccezione di quelli di
« mandamento, sono inamovibili dopo tre anni di eser-
« cizio. »

Non sarebbe dunque un assunto incostituzionale ed
impossibile assegnare ul contenzioso amministrativo
giudici amovibili, e per avventura costituire la giu-
stizia in opposizione flagrante allo Statuto propria-
mente in quelle materie, in cui la collisione deglinte-
ressi del privato con quelli dello Stato o de’suoi go-

vernanti fa sentire maggior bisogno di una giustizia |

guarentita ed indipendente ?

Conchiuderd pertanto questa seconda parte de’ miei
ragionamenti, dichiarando che, dopo- udite le dotte
censure vigorosamente esposte dall’onorevole opposi-
tore, mi sento ancor pit profondamente convinto che
il progetto della Commissione veramente risponda ai
genuini principii razionali di gius pubblico; sia con-
forme alle opinioni e dottrine generalmente accettate

(1) Cormenix, Du Conseil d’Etat. — Ch. XI, De Vinamovi-
bilité des tribunauzx administratifs:

dagli serittori pits competenti nella materia; ed al tempo
stesso riesca ad allontanare il pericolo tanto dellinva-
sione della giustizia nel campo dell’amministrazione,
che della invasione dell’amministrazione nel campo
della giustizia. Il vostro voto, o signori, gindichera se
questo convincimento sia figlio dell’errore.

L’onorevole Cordova ha consacrato l'ultima parte
del suo discorso ad una specie di analisi critica dei
singoli articoli del progetto ; io annunziai che, dovendo
rispettare i limiti di una discussione generale, e riser-
bare una successiva discussione di ciascuno degli arti-
coli, non posso seguirlo in questa troppo minuta ana-
lisi, per altro in parte gid implicitamente confutata
mercd la esposizione dei concetti fondamentali che
hanno servito di base al lavoro della Commissione.
Tuttavia eccomi a fornire fin da ora alcuni schiari-
menti sopra alcuni degli articoli della proposta, che a
lni piacque far segno delle pit rigide e vivaci censure.
Quanto all’articolo 1° del progetto egli ha detto: Io
comprendo la formola ministeriale, non quella della
(lommissione. La formola ministeriale restituisce alla
giurisdizione dei tribunali ordinari una parte soltanto
ben precisa e determinata di cio che oggi forma ma-
teria del contenzioso amministrativo, e riunisce tutto
il resto alle funzioni dell’amministrazione pura ed at-
tiva; mentre invece la Commissione, con profonda dif-
ferenza, anzi sostituendo un sistema ad un altro, con-
gentl solamente col Ministero nell'abolizione dei tri-
bunali speciali del contenzioso amministrativo, e poscia
modificod il testo dell’articolo 1°, adottando (al dire del
deputato Cordova) una formola equiveca: « Le contro-
versie ad essi attribuite dalle leggi vigenti nelle diverse
provincie del regno saranno d’ora in poi devolute alla
giurisdizione ordinaria, salve le attribuzioni dell’auto-
rita amministrativa, secondo le norme dichiarate dalla
presente legge. » Queste sono le frasi che sembrano
oscure, o mnon abbastanza giustificate, all’onorevole
Cordorva. ®

81, o signori, la differenza tra le due formole & im-
portante ; ma questa differenza da noi deliberatamente
voluta costituisece uno dei caratteri fondamentali, dai
quali apprezzar si debbe la proposta della Commis-
sione.

Noi non abbiamo voluto decidere a priori che una
parte, e sopratutto una gran parte di cid che costitui~
sce oggi la competenza del contenzioso amministrativo,
dovesse diventare di competenza dell’amministrazione
pura ; noi anzi abbiamo diligentemente procurato, e
confidiamo che per effet to di questa legge nessuna parte
di tali waterie (salve alcune eccezioni espressamente
dichiarate) passerds nell’assoluta balia della pura am-
ministrazione, e rimarrad spogliata anche di quelle im-
perfette garanzie che oggi la circondano.

Nel mio particolare io credo fermamente che in
virtu del 1° e del 2° articolo di questa proposta di
legge, tuttigli affari, che oggi appartengono alla giu-
risdizione del contenzioso amministrativo, passano ai
tribunali ordinari; mentre, secondo il progetto mini-
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steriale, non dovrebbero passarvi che le cause penals
contravvenzionali , alcune delle questioni soltanto civili
d'imposta, la materia contrattuale, e quelle di stato
delle persone, di proprietd e diritti alla medesima ine~
renti, e di altri dirif{i semplicemente di ordine privato
fondati nelle leggi civils.

Ognuno sa che queste materie in massima parfe an-
che attualmente non appartengono, né mai apparten-
nero alla giurisdizione del contenzioso amministra-
tivo; non & dunque vero che sarebbero restifuite ai
tribunali ordinari, nella cui competenza ognora furono
€ sona.

Cost la riforma si ridurrebbe a poca cosa; ed
avrebbe anzi per vero e precipuo risultato di sciogliere
Pamministrazione attiva anche degli attuali freni o
mezzi di responsabilita, di fortificarla, e di ampliarne
immensamente le attribuzioni.

Leggonsi, & vero, nella nostra formola le frasi:
salve le attribuzioni dell'autoritd amministrativa, ma
quali sono queste attribuzioni? Primamente sono
quelle che oggi gid le .appartengono in forza delle
leggi vigenti, poich® non possiamo, nd al certo ab-
biamo: 'intendimento di modificare quelle leggi con
questa legge rigmardante unicamente il contenzioso
amministrativo.

Il Parlamento modificherad gradatamente quelle leggi
a misura che lo giudicherd opportuno ; se crederd che
Pamministrazione attiva abbia soverchio potere, che
sia in possesso di attribuzioni, le quali, pinttosto do-
vrebbero appartenere all’amministrazione contenziosa,
o viceversa; sark una questione da risolversi nella ri-
forma delle singole leggi che a materie speciali si ri-
feriscono, della legge dei lavori pubblici, di quella sulle
miniere, di quella sulle opere pie, della legge comunale
e provinciale, di tutte insomma le leggi amministra-
tive che conferiscono e determinano le attribuzioni del-
Pamministrazione attiva. Far cid nella presente occa-
sione, come ognuno vede, era impossibile; e quindi
per effetto della presente legge la formola della Com-
missione laseierd intatte le attribuzioni che oggi alla
amministrazions appartengono.

E vero altresi che la Commissione, dichiarando tutte
le controversie del contenzioso amministrativo dewvo-
lute d'ora in poi a'tribunali ordinari, e muntenendo
salve le attribuzioni dell’autoritd amministrative, ag-
giunse la frase: « secondo le norme dichiarate dalla
presente legge. » Ma se questa frase ha un valore,
essa introduce una novith ancora pilt restrittiva delle
attribuzioni dell’amministrazione, perché @& norma
introdotta da questa legge, che allorquando I'ammini-
strazione attiva, benchd nell’esercizio delle attribuzioni
sue proprie, violi i diritli civili o politici di un citta-
dino, anche 'affare amministrative divenga sotto un
determinato aspetto di competenza dei tribumali ordi-
nari, e sorga nei privati la facolta di adirhi.

Cosi & fatta palese la differenza tra I'articolo 1° for-
molato dalla Commissione e quello del Ministero.

Il Ministero proponeva l'abolizione della giurisdi-
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zione del contenzioso amministrativo, principalmente
a profitto dell'amministrazione attiva.

Esso lasciava senza la protezione delle garantie gin-
diziarie gran parte de'diritti de’ cittadini fondati sulle
leggi, e principalmente tutti 1 diritti politici, e le stesse
garantie costituzionali delle loro liberta.

Sotto questi aspetti, io dichiaro apertamente, anzi-
che votare il progetto winisteriale, che non sarebbe
un progresso nello stato attuale, ma un evidente re-
gresso, preferirei lasciar sussistere non abolita una giu~
risdizione speciale del contenzioso amministrativo,
limitandomi a correggerne i maggiori difetti e ad intro-
durre in essa maggiori garantie.

Lrarticoln 2° del progetto della Commissione, corol-
lario, esplicazione e compimento dell’articolo 1°, di-
chiara esplicitamente di competenza dell’autority giu-
diziaria « tutte le controversie che riguardano diritti
civili o politici, comunque possa esservi interessata la
pubblica amministrazione, e sebbene siano emanati
provvedimenti del potere esecutivo o dell’autorith am-
ministrativa. » Qui si & opposto non essere uniforme lo
stato ed il complesso delle tante leggi che reggomo i
vari rami di amministrazione ne’'diversi paesi d'Italia,
n® quindi potersi wunificare codeste leggi come fonda-
mento di diritti civili o politici mercd questa sola legge.

1 facile dissipare questo errore. Noi qui non propon-
ghiamo alcuna unificazione; noi lasciando sussistere
la varietd o difformith delle leggi, proponghiamo sol-
tanto di statuire che dovunque quelle leggi ammini-
strative attribuiseano al cittadino un diritto, dovun-
que le leggi impongano allamministrazione obblighi
o limiti di attribuzioni, 'amministrazione debba effi-
cacemente venire astretta a rispettarli. Il diritio sia
inviolabile anche per amministrazione; la sua viola-
zione basti ad armare il cittadino di un’azione esperi-
bile davanti ai tribunali; ecco, o signori, le sole pro-
posizioni nelle quali si riassume intero il nostro si-
stema.

Passando all’articolo 3, che & stato oggetto delle pil
vigorose oppugnazioni dell’onorevole Cordova, leggiamo
in esgo:

« La cognizione dei ricorsi contro gli atti di pura
amministrazione, riguardanti gli inferessi individuali
o collettivi degli amministrati, spetta esclusivamente
alle autorith amministrative, ecc. »

L’onorevole Cordova, con accento d'ingenuitd, dice
di non comprendere quali siano gli atfé di pura ammi-
nistrazione. Ma, di grazia, non separi queste parole. da
quelle che immediatamente succedono. Sono gli atti di
pura amministrazione, i quali non riguardino diritti,
non offendano diritti, non violino alecnna legge, ma che
solamente regolino inferessi individuali o collettivi, son
dessi i soli attl amministrativi lasciati alla prudenza
ed alla discrezionale estimazione dell’amministrazione.
Ma per esercitar questi atti, I'amministrazione non
pud desumere, né misurare la sua competenza dall’ar-
tico 3 di questa legge, bensi da tutto quel complesso

di leggl amministrative che esso suppone preesistenti,
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e che diffatti preesistono, e che non trattasi qui di
cambiare.

Qui solamente & dichiarato che allorquando si fac-
ciano atti amministrativi, i quali non infrangano leggi,
ne violino diritéi, ms semplicemente regolino inferessi;
invece di potersi ricorrere a tribunali del tutto incom-
petenti sia aperta aglinteressati, che si credano pre-
giudicati, e che vogliano richiamarsene, la via di un'al-
tra procedura unicamente amministrativa, antorizzando
il vicorso in via gerarchica alla stessa autoritdh ammini-
strativa di grado superiore, per chiedere da questa la
revoca o la modificazione del denunziato provvedi-
mento. Questo nnicamente & scritto nellVarticolo 8; ed
esso, contrapposto all’articolo 2, e messo in relazione
con tutte le leggi amministrative che trovansi in vi-
gore, respinge le censure affatto inopportune che fu-
rono mosse al suo tenore.

Vengono ora gl'importantissimi articoli 4, 5,6 ¢ 8
della proposta, i quali completano il nostro sistema.

Dell’articolo 5 mi trovo di aver gia abbastanza detto
nella seconda parte del mio discorso; ma quanto all’ar-
ticolo 4, in cui & prescritto che Pautority giudiziaria,
innanzi a cui si disputi di « un diritto leso da un atto
dell’autoritd amministrativa, dovrhd limitarsi a di-
chiarare le conseguenze giuridiche dell’atto stesso, senza
che questo possa essere revocato o modificato altri-
menti che per ricorso alle autoritd amministrative, »
T'onorevole Cordova lo ha appuntato di contenere
una distinzione vana e scolastica fra la validita
dell’atto e lo conseguenze giuridiche dell’atto mede-
simo.

Eppure, o signori, siffatta distinzione & quella stessa,
che ¢ stata formolata in Francia, nelle decisioni gia
rammentate de’ magistrati italiani, nella giurispru-
denza del Belgio sopra il relativo articolo della sua
Costituzione; e per poco che 'onorevole Cordova voglia
con qualche attenzione considerarla, la troverd tutt’al-
tro che scolastica, si accorgerd che essa risponde al-
I'ufficio delle competenze gindiziarie, ed alla natura e
realth delle cose. '

Che direbbe egli se il giudice, allorche gli fosse pre-
sentato un atto illegale dell’amministrazione, non si
contentasse solo di negargli ogni effetto obbligatorio,
di non eseguirlo, di eseguire Invece costantemente
ed unicamente la legge; ma ritenendosi investito
della cognizione di quell’atto, si reputasse ben anche
competente a sceverarne la parte illegale, a riformarlo,
modificarlo o nuovamente completarlo, determinando
in qual modo ed in qual diverso tenore ridotto dovesse
essere applicato ed eseguito?

Quando c¢id facesse il giudice, allora st che non si
limiterebbe piti a farla da giudice, ma diverrebbe ad un
tempo amministratore, dappoiche discenderebbe ad
apprezzare il merito intrinseco dell’atto amministra-
tivo, le sue ragioni di opportunita e di pubblica utilita
e convenienza, secondo le proprie viste ed i propri cri-
-teri, egli, il quale, come esprimevasi lo stesso onore-
vole Cordova, non pud, n& deve esercitare funzioni am-

ministrative, e non ha mezzi nd facolth per elevare e
decidere questioni di pubblica utilith e di convenienza.

No, signori, Pauntoritd giudiziaria non ha potere
fuorchd per esaminare se esistano diriffi ed una legge
violata, e per dichiarare quindi quali siano le comse-
guensge giuridiche, di cui quell’atto sia suscettivo, com-
patibili colla legge la cui osservanza deve innanzi tutto
mantenersi inviolata, o reintegrarsi.

Dopo questa pronunziazione del gindice, spetta poi
allamministratore, uniformandosi alla cosa giudicata,
riformare P'atto, modificarlo, purgarle da c¢id che lo
costituisce illegale, rinnovarlo con un tenore diverso,
od in altra forma che lo renda perfettamente conforme
alla legge ; ovvero altrimenti rivocarlo affatto, laddove
egli stimi che punto non avrebbe provveduto, se non
avesse creduto di poter emettere negli attuali termini
il provvedimento, ora - dichiarato privo di giuridiche
conseguenze, o suscettive di consegnenze minori, ov-
vero eccedente in tutto o in parte le sue attribuzioni.
L’articolo 4 mantiene appunto e riconosce nel solo
amuministratore la competenza di rivedere il ierito
delle proprie provvisioni, per coordinarle con la deci-
sione dell’autoritd giudiziaria, ritoccarle, modificarle,
o del tutto rivocarle ed annullarle. L’autority giudi-
ziaria non pud giudicare che wunicamente (per cosi
esprimermi) dell’estrinseca legalith degli atti ammini-
strativi e ad ogni modo della loro non conformith eolla
legge, della loro inconciliability con la integrity dei
diritti civili e politici dei cittadini; ma qui si arrestano
la sua competenza ed il suo compito; ed & mered que-
sta linea di separazione tra le rispettive attribuzioni,
che rimane allontanato il timore che Vautorith giudi-
ziaria invada giammai la sfera di azione dell’autorita
amministrativa, che il giudice si tramuti in ammi-
nistratore, che la indipendenza dell’amministrazione sia
turbata e compromessa, e che si cada in una deplora-
bile confusione di poteri.

Tal &, o signori, I'ufficio importantissimo dell’arti-
colo 4 del nostro disegno di legge.

Ma & questo il momento, per rendere a tal rignardo
piu tranquilli e sicuri gli animi vostri, di presentarvi
insiem raccolto il sistema delle varie ed efficaci cautele,
che a garentire I’ indipendenza dell’autoritd ammini-
strativa abbiamo sentito il bisoguno d’introdurre per
evitare il pericolo di ogni eccesso ed invasione.

Tre sono queste caufele, racchiuse nei tre diversi
articoli 4, 6 ed 8 del progetto di legge, ciod:

1° Divieto in ogni caso all’'autorita giudiziaria di
pronunciarve sul merito degli atti amministrativi, rivo-
candoli, o modificandoli ;

20 Blevazione e decisione de’conflitti di attribuzioni,
per mantenere I'autority gindiziaria e 'amministrativa
nei limiti della propria competenza;

8° Possibilita di una esecuzione provvisoria, a titolo
d’urgenza, detl’atto o dell’opera amministrativa anche
durante il giudizio, salvi i diritti delle parti al suo esito
definitivo. ,

La prima di tali precauzioni ¢ appunto quella stabi-
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lita nell’articolo 4 testd discusso. Al certo saria un im-
pedimento ad ogni pericolosa invasione del magistrato
dell'ordine giudiziario nel campo dell’amministrazione
P'avergli interdetto di rifare l'atto, di rivocarlo o di mo-
dificarlo, di sostituire la sua volontd agli ordini e prov-
vedimenti dell’autorith amministrativa.

Passiamo alla seconda. Se, malgrado ¢id, I'autorita
giudiziaria valicasse i confini della sua competenza e
pronunciasse sul merito di alti amministrativi per mo-
dificarli; ovvero si ostinasse a vedere una disposizione
di legge dove questa non esiste, e veri diritti violati
dove non & violazione di dirifti, mentre invece ’ammi-
nistrazione sostiene di aver competentemente prov-
veduto in materia di semplici inferessi: in tale diver-
genza dovra prevalere il giudizio dell’ amministra-
zione, o quello dei tribanali ?

Come & giusto, nd 'uno, nd 'altro. Naturalmente si
eleva un conflitto fra launtority giudiziaria e 'ammi-
nistrativa, nella guisa stessa in cui attualmente veg-
giamo elevarsi i conflitti di attribuzione fra i tribunali
del contenzioso amministrativo e I'autoritdh ammini-
strativa; ed esso sard deciso da quel potere e con
quelle forme che saranno stabilite da una legge in-
torno ai conflitti, Pertanto 'articolo 6, dichiarando
che, malgrado 'abolizione della giurisdizione speciale
del contenzioso aiaministrativo, continueranno a sussi-
stere ed a decidersi, secondo le leggi, i conflitti di at-
tribuzione fra le autorith amministrative e le giudi-
ziarie, lungi dall’essere (come parve all’onorevole Cor-
dova) una superfluith in questo progetto di legge, rap-
presenta un secondo mezzo di difesa di entrambi i po-
teri, inteso a garantire il principio della loro rigpettiva
separazione ed indipendenza.

E qui giova avvertire come non debbano temere per
ora del novello sistema i fautori della potesth ammi-
nistrativa; imperocch® oggi 1 conflitti d’attribuzione
essendo decisi dal Re, e conseguentemente dalla stessa
autorith governativa, sopra avviso del Consiglio di
Stato, se vi ha pericolo, & piuttosto a scapito del po-
tere giudiziario e del pieno rispetto delle competenze
ad esso attribuite.

Per altro il Governo ha promesso, in seguito ad or-
dini del giorno della Camera, di presentare un pro-
getto di legge sui conflitti; sara forse creato un su-
premo tribunale misto di alti amministratori e di ma-
gistrati per risolverli : non & questo al certo il momento
di anticipare le deliberazioni, che in quell’ occasione il
Parlamento crederd convenienti; ma basti per ora lo
statuire nella presente legge, che tanto il potere giu-
diziario quanto Pamministrativo, allorchd eccedano le
loro attribuzioni, saranno sicuramente ricondotti nella
sfera delle medesime, merce la elevazione e la risolu-
zione del conflitto.

Finalmente, o signori, un terzo mezzo di garanzia
della libera e indipendente azione dell’autorith ammini-
strativa nell’esercizio de’suoi uffizi, in caso d'invasione
od eccesso della potestd giudisiaria, si contiene nel-
Varticolo 8, in forza del quale & stabilito, non bastare

che l'autorita gindiziaria si ingerisca in una contro-
versia col titolo di un diritfo violato, di una legge offesa,
e tanto meno che innanzi ad essa un giudizio venga in-
tentato, ¢id che dipende dall’arbitrio di qualunque pri-
vato, perchd I'azione dell’amministrazione resti imme-
diatamente ed irreparabilmente paralizzata.

Allorché non vi sia grave e manifesta urgenza, I'am-
ministrazione, al parl d’ogni altro litigante, attendera
Pesito del giudizio; ma laddove non patiscano indugio
evidenti necessitd e bisogni urgenti dello Stato (e giu-
dice di questa wrgensza, in tutti icasi non preveduti
da alcuna legge, & la stessa amministrazione), essa
troverd nell’articolo 8 una grande e preziosa pre-
rogativa, quella di potere intanto provvisoriamente
autorizzare la esecuzione dell’atto amministrative du-
rante il litigio, e mettere anche la mano sulla pro-
priethd privata, prima della definitiva sentenza. Im-
perocchd, siccome non pud dubitarsi, che 'ammini-
strazione ha il diritto di espropriare i privati de’ loro
diritti, ne'casi e modi contemplati dalle leggi, salva
l'indennita ; nella peggiore ipotesi, ciod, laddove il pri-
vato riesca vincitore nel giudizio, il giudicato sara ope-
rativo a di lui profitto, sia per reintegrarlo nel diritto
violato, sia in caso d'impossibile reintegrazione del di-
ritto, o di legittimo esercizio di una espropriazione per
causa d'utilita pubblica, per risarcirlo di ogni danno,
merce il pagamento della giusta indennita.

Circondata da questa triplice cautela, che cosa puo
Pamministrazione ragionevolmente temere dall’aboli-
zione del contenzioso amministrativo ? Essa conservery
sempre Pesclusiva autority di modificare, rinnovare, o
rivocare gli atti amministrativi, eonciliandoli eoi giu-
dicati della potestsd gindiziaria, cui cio invece sarebbe
interdetto.

Essa, ne' casi urgenti, pud occorrere alle pubbliche
necessith, e superare qualunque difficoltd o pretesto
possa opporsi da contrari interessati.

E se v'abbiano magistrati dimentichi della loro mis-
sione, che & quella di osservare e di far osservare le
leggi, i quali trascendano i limiti dei loro poteri, o ce-
dano alla tentazione di trasformarsi in amministratori,
T'elevazione di un conflitto li ricondurrd nella sfera
della proprie attribuzioni.

Ben vede adunque la Camera come il sistema della
Commissione, ¢ le cantele in esso introdotte, mentre
chiaramente definiscono la linea di separazione fra le
competenze del potere amministrativo e del gindizia-
rio, allontanano tatti i pericoli e garantiscono effica-
cemente la indipendenza d’entrambi.

Due altre disposizioni del progetto di legge hanno
ancora dato all'onorevole Cordova occasione di cen-
sura: l'articolo che riguarda la facolth di consentire
a compromessi, che si proporrebbe di accordare alle
pubbliche amministrazioni, e gli articoli concernenti i
giudizi demaniali, nelle provincie meridionali. Dird
brevemente anche di questi nltimi argomenti.

Quanto alla facoltdh di stipulare compromessi, la cui
convenienza, nell'interesse delle amministrazioni, @&
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stata discussa le tante volte in Francia ed altrove, ri-
cercando se debba la legge, per regola generale od
invariabile, prescriverne loro il divieto; I'opinione pin
saggia si & che bisogna distinguere ¢id che non & in
commercio, ¢id che lo Stato, se pur volesse, non po-
trebbe alienare; ed appunto perche su tali materie non
si pud transigere, non si possa nd anche compromet-
tere. Ma in ¢id che & deducibile in contratto (badi la Ca-
mera che 1'articolo 9 non parla di qualunque specie di
interessi dello Stato, ma soltanto degl’ interessi con-
trattuali), ne’ diritti che sono in commercio, io credo
sufficiente garanzia e salvaguardia agl'interessi dello
Stato, che i contratti, in cni venga a stipularsi un com-
promesso, passino sotto il preventivo esame del Consi-
glio di Stato, nd quindi la stipulazione se ne ammetta
senza il concorso di gravi e giusti motivi; ma non con-
vengo di un divieto di comprometters altrettanto asso-
luto, che irragionevole : porto anzi ferma credenza che
un divieto somigliante si convertirebbe non di rado
in detrimento dell’amministrazione stessa, cui vorreb-
besi tutelare.

Una disposizione di legge, che permettesse con tali
riguardi e temperamenti di stipulare questa clausola,
sarebbe essa dunque cosl contraria alle tradizioni, ai
principii di diritto pubblico, alla tutela degl'interessi
dello Stato, dei comuni e dei corpi morali, come &
piaciuto all’onorevole Cordova di rappresentarla ? Non
sarebbe infliggere una dura condanna allo Stato, se
dovesse di necessitd litigare, sempre litigare, ed assog-
gettarsi a tutte le conseguenze di liti lunghe, sconve-
nienti, dispendiose, e tali alcune volte che possano of-
fendere anche il suo credito ed indebolirne 'autority ?
E perche mai dovrebbe essere assolutamente impossi-
bile un arbitramento ? E pure, chi consente alle tran-
sazioni ? Il ministro o il eapo di un’amministrazione. K
come le stipula ? Previo Pavviso autorevole diun Corpo
consultivo, il cui parere perd neanche ¢ vincolante pel
Governo.

E lo Stato non pud forse comprare o vendere per un
prezzo incerto, che si commetta a determinati periti
di arbitrare ? Certamente quante volte sia autorizzato
un contratto di compra-vendita per trattativa privata,
¢id non & assolutamente vietato. Che pit? BEntro i li-
miti di somme non considerevoli, le leggi non lasciano
forse alla piena ed esclusiva volonth, prudenza e re-
sponsabilith del ministro contrattare sotto le condizioni
che egli stimi convenienti, una delle quali ben potrebbe
essere !’ assoluto abbandono senza speciali corrispet-
tivi di un diritto controverso non eccedente siffatti li-
miti di valore ?

Or bene, non & un pregiudizio, una patente contrad-
dizione, che il Governo possa fare tutto cid, e poi non
possa stipulare in un contratto, anziche I' abbandono
attuale e senza corrispettivi di un diritto controverso,
un abbandono soltanto eventuale e condizionale, ri-
mettendo la decisione della controversia al giudizio di
arbitri?

L'onorevole Cordova pare compreso da una diffi-

denza sistematica di tutti gli arbitri, specialmente ove
scelgansi fra gli avvocati. Non ho bisogno di protestare
anome di tutta una classe rispettabile, tanti dei cui
membri impongono la pubblica fiducia; dird solo, che
se il preopinante continuasse tuttavia ad esercitare,
comse ha fatto, con onore e fama P’ufficio di avvocate,
sarebbe grave in bocea sua P'opinione che ha espressa;
ma da parte di un avvocato oggi divenuto consigliere di
Stato, mi permetta che glielo dica, per lo meno &
poco generoso ch’ei venga qui pubblicamente a tener
questo linguaggio.

Quanto al caso particolare da lui narrato, ed in cui
un procuratore generale ha manifestato un avviso in
favore dell’amministrazione, ed un insigne ginrecon-
sulto prescelfo non gid ad arbitro, come si & affer-
mato (cosa impossibile con la legislazione ora vigente),
ma ad amichevole mediatore, ne ha espresso un altro
opposto; io eredo che converrebbe analizzare le ragioni
addotte dall'uno e dall’altro per riconoscere se non sia
piuttosto il procuratore generale che abbia errato od
esagerato, esaminando le quistioni con un criterio ar-
tificiale e passionato, ciod da tutore e difensore dello
Stato, mentre il mediatore in verita non abbia fatto che
sentenziare secondo giustizia scrupolosamente ed im-
parzialmente, poiche lo stesso preopinante rende omag-
gio alla integrith e dotirina superiori ad ogni ecce-
zione di quel giureconsalto. .

Con qual diritto l'onorevole Cordova pud obbligarmi
a credere a priori che quel giureconsulto abbia errato,
o che il privilegio della infallibilitd appartenga ai soli
consultori officiali delle amministrazioni? Se cid fosse,
perche mai le amministrazioni, evidentemente mal con-
sigliate, in tante liti succombono? Conosco dei consi-
glieri di Stato, i quali allorech® sono invitati ad avvi-
sare intorno a pretensioni, che si muovono dai privati
contro lo Stato, si applicano a tale studio con un eri-
terio non assolutamente imparziale; ma dominati da
un troppo vivo zelo del pubblico interesse e della eco-
nomia dellerario, assai volentieri indagano ogni pos-
sibile eccezione come avvocati del Governo, onde
evitare, per quanto si possa, che il medesimo si trovi
assoggettato a gravezze soverchie, o pur solamente di
lontano in qualche modo disputabili. Giurereste dunque
sulla bonth ed esattezza di pareri di tal sorta? Llesito
delle liti vien tanto spesso a smentirli!

Dol resto, qualunque pecunliare esempio potrebhe
forse risolvere la sollevata quistione di principio? E se
nei precedenti progetti di legge sul contenzioso ammi-~
nistrativo, e nello stesso odierno progetto inisteriale
fu proposto senza contrasto alcuno, che lo Stato e le
amministrazioni nei contratti d’appalto e di sommini-
stranze possano deferire la decisiong delle controversie
che ne pascano, al giudizio di arbitri, chi maisapra alle-
gare una buona ragione per persuaderci che in tutti i
contratti d’altro genere, anche di assai minore impor-
tanza, per esempio negli affitti di piceoli fondi, il
patto stesso debba di necessita rimanere assolutamente
vietato, altrimenti le amministrazioni andrebbero in
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rovina, anzi anch’essa la morale pubblica? Per verith
non sapro mai rendermi ragione di questa differenza.

To credo che i ministri e capi delle amministrazioni
non debbano abusare con leggerezza della facoltd di
nominare arbitri; che non debbano esercitarla, se non
in eircostanze che la reclamino, e sopra tutto quando
la controversia sia di tal natura, che pel bisogno di
perizie o d'indagini somiglianti anche 1 magistrati in
ordinario giudizio probabilmente per illuminarsi ricor~
rerebbero ad una specie di arbitri.

Eeeo la materia, in cui pud esser giusto ed utile che
lo Stato anch’esso stipuli quella clausola ne’ suoi con-
tratti, Ma non si pud proscriverla assolutamente, ed
in principio, nd reputarla sempre contraria all’inte-
resse pubblico ed alla moralith delle amministrazioni;
nel qual senso mi permetta ’onorevole Cordova che io
dissenta da questo suo giudizio. Sono anzi meravigliato
come questo povero progetto di legge, anche in un
articolo secondario e di si lieve importanza, abbia po-
tuto incontrare cosi poco il favore di un giudice, quale
egli si &, illuminato e competente.

Rimangono gli ultimi due articoli riguardanti i gin-
dizi demanmiali: essi soddisfano ad un vivissimo desi-
derio che nutrono tutti coloro che hanno senso ed amore
di giustizia nelle provineie meridionali.

La Camera forse non conosce in qual modo questi -

giudizi, che talvolta decidono di proprietd di valori
ingenti, vengano oggi decisi, dopo gli avvisi delle Se-
zioni delle Corti dei conti di Napoli e di Palermo, ed
altri pareri consultivi. Il Ministero stesso di agricol-
tura e commercio, cui ora spetta proporre al Re tali
decisioni, senza possibilithy di serio esame, discussione,
contraddittorio di parti, e senza garantia di sorta, non
fa che sollecitare il momento in cui possa esserne eso-
nerato; dappoiche, giungendo talvolta dalle provincie
meridionali al Ministero masse di documenti copiose
@ secolari, come, per esempio, in una gravissima con-
troversia del comune d’Eboli, pervennero nientemeno
che 120 volumi di atti; & egli possibile pretendere
che il ministro possa fare uno studio accurato e suffi-
ciente di affari di tal natura? Come volete che essi non
soggiacciano a deplorabili errori? Non vi sono serie
difese di avvocati, non vi ha discussione pubblica, non
vero giudizio; tufto si riduce ad avvisi puramente
consultivi di quelle sezioni delle Corti dei conti, e tal-
volta di un riesame parimente consultivo per Napoli
del supremo Consiglio amministrative, per la Sicilia
non si sa bene di chi, perché & grave questione costitu-
zionale, se la competenza per siffatto riesame oggi
appartenga al Consiglio di Siato di Torino, o ad una
cosi detta Commissione di presidenti di Palermo. E
dopo anni e lustri, e talvolta dopo un mezzo secolo di
liti e raccolte tutte queste consultazioni che d’ordi-
nario si dividono in favore dell'una o dell’altra parte,
arbitro solo, assoluto, e, per la natura delle cose irre-
sponsabile rimane il ministro!

Ammetterd volentieri che egli non voglia che la giu-
stizia, ed abbia le migliori intenzioni de! mondo; ed io

aggiungero esser oggi un accidente forfunato che 'ono-
revole ministro d'agricoltura e commercio sia un valente
giureconsulto del mezzogiorno d'Italia, e dell’integrita
che tutti onorano. Ma & pur vero che d'ordinario i
ministri d’agricoltura e commercio non sogliono essere
ginreconsulti; e non di meno si vorra che egli solo gin-
dichi, sulla fede altrui, della fortuna d’interi comuni,
e disponga talvolta di milioni di valore col suo pro-
nunziato, senza garantie di sorta!

Signori, si chiamerd questo un procedimento con-
forme alla civiltd, degno di un paese ordinato e libero,
e, come tale, meritevole di trovare l'appoggio della
parola autorevole dell’onorevole Cordova?

Ma egli rammentd che tali modi di procedura fu-
rono trovati e posti in atto in Napoli dopo lo sciogli-
mento della feudalith e la ripartizione dei demani, nel
periodo della dominazione francese, per fare giustizia di
antiche usurpazioni e prepotenze.

Ed io domando: guando furono introdotti codesti
procedimenti? Non al certo in tempi di liberts, ma nei
tempi di un despotismo illuminato, che per farsi per-
donare dalle masse del popolo, fece opera di miglio-
rare 1 loro interessi materiali, e non sempre secondo
le regole della pil siretta giustizia. Furono procedi-
menti transitori e di circostanza, procedimenti ecce-
zionali, e sarei per dire rivoluzionari, sull’esempio di
quanto erasi praticato in Francia.

Ma, pin tardi, dopo che i Borboni restaurati nel
1815 mantennero i medesimi procedimenti, nei quali
la giurisdizione era affidata in primo grado a prefetti,
ed in appello era quella stessa ordinata per tutti gli af-
fari di contenzioso amministrativo, quale ne & stato il
pratico risultamento ? In quarantacinque anni si fece
poco o nulla; queste istituzioni del contenzioso ammi-
nistrativo, tanto commendate per assicurare la rapiditi
della procedura, per dar forza all'amministrazione, per
tutelare gl'interessi della societhd, non riuscirono ad
affrettave la risoluzione del numero sterminato di que-
sti gindizi. ~

Fu soltantonell’anno 1861, che ritolta quella giurisdi-
zione a’ prefetti, e ristabiliti i commissarii ripartitori,
noi stessi ahbiamo potuto in Napoli secondare 1 voti
fin allora delusi delle popolazioni, e dissotterrare i
polverosi volumi di questi vecchi processi; per modo
che negli anni successivi gli odierni ministri del Re
d'Italia hanno continuato I'impulso gis impresso a que-
sto ramo importantissimo di pubblico servizio.

Vi ha di pitt. Poiche in queste liti, in cui si dibat-
tono interessi gravissimi delle comunali amministra-
zioni, vengono in quistione déritéi di possesso e di pro-
prieta territoriale, ciod controversie che anche dove &
un contenzioso amministrativo sono di esclusiva ed
innegabile competenza dei tribunali ordimari: poichd
tale competenza discenderebbe dalla stessa teoria pro-
fessata dall’onorevole Cordova, secondo il quale 1’am-
ministrazione considerata propriefaria, o contendente
per ragioni di proprietd, & sempre giustiziabile davanti
a quei tribunali: poichs, infine, se un dubbio pud an-
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cora sollevarsi quanto alla conservazione de’ procedi-
menti speciali in materia demaniale nel primo grado
di ginrisprudenza, essa diverrebbe impossibile ne’ gradi
superiori, attesa 1'abolizione de’ tribunali del conten-
zioso amministrativo e la cumulazione dells loro com-
peténze ne’ tribunali ordinari: sembra sotto tutti gli
aspetti dimostrata la necessita di lasciare alla giustizia
comune ed ordinaria, bench® con forme le pilt brevi e
sommarie, anche il giudizio delle controversie dema-
niali nelle provincie meridionali.

Cid proponendovi, la Commissione ha dungue sod-
disfatto al proprio debito, ed avrebbe un rimorso se
avesse fatto diversamente.

Del resto quando si discenderd alla discussione spe-
ciale di questi articoli, non mancherad la Commissione
stessa di esporre, ove sia d'uopo, in modo piu partico-

lareggiato le altre gravi e numerose considerazioni che
la consigliarono a farne la proposta.

Difesa cosi la legge dalle avversarie oppugnazioni,
pongo qui termine alla mia troppo lunga orazione; e
ringrazio la Camera della sua benevola e costante at-
tenzione, degna di una parola pil autorevole e men .di-
sadorna che non fosse la mia. Vorrei almeno lusingarmi
di aver fedelmente interpretato i pensieri della Com-
missione, il cui egregio relatore saprd a suo tempo
supplire al mio difetto. Ad ogni modo confido che non
al certo per virtu del mio dire, ma pel bene ed onore
d’Italia, e pel trionfo dei grandi principii di liberta e di
progresso, a questo importantissimo progetto di legge
pon sard negata la consacrazione dei vostri suffragi.
(Applausi da varii banchi)

(La seduta & levata alle ore 5 314.
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PRESIDENZA DEL VICE-PRESIDENTE AVVOCATO RESTELLI

SOMMARIO. Il deputato De Filippo riferisce sul capitolo 17, del Ministero di grazia e giustizia pel 1864, stato
sospeso — B approvato. = Discussione del bilancio del Ministero della marineria pel 1864 — Opposizioni del
ministro Cugia e del deputato Ricei G alla riduzione sul 4°, sostenuta dal relatore Pescetto, e non approvata —
Istanza del deputato Pescetto, per la presentazione di un discgno di legge per Uuniformits delle spese di tras-
locazione degl'impiegati, ¢ assenso del ministro per le finanze, Minghetti — Istanza del deputato Ricci G- per la
costiuzione di bacini di carenaggio, appoggiata dal deputato Depretis — Dichiaragioni del ministro — Osser-
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del ministro — 1 capitoli sono approvati fino al 18°,

La seduta & aperta alle ore 8 50 pomeridiane.
PRESIDENTE. La parola & al deputato De Filippo.

APPROVAZIONE DI UN CAPITOLO DEL BILANCIO
DEL MINISTERO DI GRAZIA E GIUSTIZIA PEL 1864
RIMASTO IN SOSPESO,

DE FILIPPO, élatore. I capitolo 17 del bilancio del
Ministero di grazia e giustizia relativo alle spese di
posta e dei felegrafi rimase sospeso, poich® I'onorevole
deputato Leopardi avrebbe volulo che questo capi-
lolo si fosse cancellato dal bilancio, sulla considera-
zione che nelle spese telegrafiche era caricato esclusiva-

mente il bilancio del Ministero delle finanze, con
Pobbligo al ministro di farne la ripartizione sopra cia-
scun bilancio delle varie amministrazioni. Ma 'si os-
servo che questa partita conteneva non solo la somma
per le spese telegrafiche, ma eziandio per le spese po-
stali, quindi bisognava fare una divisione. Allora la
Camera deliberd che si fosse rimandato questo capitolo
alla Commissione, affinch® avesse trovato il modo di
sceverare le spese telegrafiche da quelle di posta. La
Commissione ha osservato che sul bilancio del 1863
eravi esclusivamente il capitolo delle spese postali, e
per questa partita era caricato il bilancio di 40,000
lire.



