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STATO DELLA COSTITUZIONE 

1mmi@11w VIII 

Nel licenziare la nuova edizione, voglio rivolgere un partico
lare ringraziamento ad Alfonso Di Giovine per la preziosa e 
determinante collaborazione prestata nel coordinamento e nella 
riorganizzazione sistematica dei testi dei singoli Autori: senza il 
suo contributo, non sarebbero stati possibili né la tempestiva pub
blicazione del volume, né i sostanziosi arricchimenti rispetto al
la prima edizione. 

Torino, 7 ottobre 1998 

Guido Neppi Modona 

(I) Tra i saggi storico-politici di introduzione alla Costituzione si possono co
munque segnalare: G. Ambrosini, Costituzione italiana, Einaudi, Torino 1975; G. 
Armani, La Costituzione italiana, Garzanti, Milano 1988; tra i bilanci giuridico-isti
tuzionali sui temi centrali della Costituzione: Aa.Vv., Attualità e attuazione della 
Costituzione, Laterza, Bari 1979; P, Barile-P. Macchite/la, I nodi della Costituzione, 
Einaudi, Torino 1979. Su di un diverso terreno si pongono i testi di educazione civi
ca per le scuole medie superiori alcuni dei quali dedicano ampio spazio ai profili co
stituzionali: ci limitiamo qui a ricordare le opere di N. Nobbio-E. Pierandrei, A. 
Galante Garrone, G. 'Zagrebelsky. 

<2> A. Amorth, La Costituzione italiana. Commento sistematico, Giuffrè, Milano 
1948; G. Baschieri-L. Bianchi D'Espinosa-C. Giannauasio, La Costituzione italia
na. Commento analitico, Noccioli, Firenze 1949; P. Calamandrei-A. Levi (a c. di), 
Commentario sistematico alla Costituzione italiana, Barbera, Firenze 1950; 
V. Carullo, La Costituzione della Repubblica italiana illustrata con i lavori prepara
tori, Giuffrè, Milano 1959; V. Falzone-F. Palermo-F. Cosentino, La Costituzione del
la Repubblica italiana illustrata con i lavori preparatori, Colombo, Roma 1948 (poi
ristampata in numerose edizioni, si fa qui riferimento alla 4" edizione, Oscar
Mondadori, Milano 1976).

<3> Ha avuto invece un larghissimo e sempre più raffinato sviluppo la produzione
scientifica, che ha trovato esaustiva espressione nel Commentario della Costituzione, 
curato da G. Branca, e poi continuato da A. Pizzorusso, di cui sono stati sinora pub
blicati 31 volumi ('Zaniche/li-Società del Foro italiano, Bologna-Roma, 1975-1996). 

<4> Tra i commenti al Pro gel/o di revisione costituzionale si segnalano: Aa. Vv., in
«Nomos: Le a/lualità del diritlo» numero dedicato ai lavori della Commissione bi
camerale per le riforme costituzionali, n. 1, 1997 (pp. 1-409); Aa.Vv., in «Dirillo 
Pubblico», n. 3, 1997; Aa.Vv., Giustizia e Bicamerale, in «Questione Giustizia»,fa
scicolo speciale, n. 3, 1997 (pp. 499-623); Aa.Vv., Ripensiamo la Costituzione, 
«Quaderni del Ponte», nuova serie, n. 1, Editori Riuniti, Roma 1998; S. Rodotà-U. 
Allegre/li-M. Dogli ani ( a c. di), La costituzione tra revisione e cambiamento, 
«Quaderni del Ponte», n. 2, 1998; P. Costanzo-G. Ferrari-G. Floridia-R. Rombo/i, 
S. Sicardi, La Commissione bicamerale per le riforme costituzionali. I problemi, i la
vori, i testi approvati, Cedam, Padova 1998; S. Gambino (a c. di), La riforma della
Costituzione, Philos, Roma 1998; F. Teresi, La strategia delle riforme, VI Ed.,
Giappichelli, Torino 1998.
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Dallo Statuto Albertino 
alla Costituzione repubblicana 

111848 in Italia e in Europa 

Nel 1848 l'Italia, la Francia e la 
Germania furono scosse da violen
te convulsioni politiche. È difficile 
disegnare il quadro «ponderato» 
delle cause che le scatenarono. Si 
trattò infatti di un intreccio di fatto
ri economici - alcuni contingenti (i 
cattivi raccolti e la crisi economica 
del 1845-47), ma innestati su altri 
profondi e di lunga durata (l'impo
verimento di strati sempre più ampi 
della popolazione nelle aree in cui 
si era sviluppata la rivoluzione in
dustriale, pur ricordando che l' In
ghilterra rimase estranea al som
movimento di quegli anni) - e di 
fattori culturali: in Italia e in Ger
mania l'insofferenza verso l' ancien 
régime (nei suoi aspetti sia politici 
che sociali) e, fortissima, la spinta 
ali' unificazione nazionale; in Fran
cia, l'insofferenza verso l' involuzio
ne oligarchica e affaristica della 
monarchia orléanista. 
I due ordini di fattori non si fusero 
in modo univoco. l'esplodere delle 
tensioni politico-ideali che si erano 
accumulate negli ambienti liberali 
e «democratici» durante i trent' an
ni successivi alla sconfitta di Na
poleone si mescolò infatti ambi
guamente - come dimostra la san-

guinaria reazione della Repubblica 
francese nei confronti del «perico
lo rosso» - con l'accentuarsi delle 
paure che pervadevano i ceti pos
sidenti: lo «spettro» la cui evoca
zione apre il Manifesto dei comu
nisti di Karl Marx e Friedrich En
gels, pubblicato proprio nel 1848. 
Certo è che - su questo sfondo ca
ratterizzato da moti di carattere li
berale e nazionale, e dal/' angoscia
diffusa tra le classi dominanti ( an
che tra quelle che di quei moti era
no protagoniste) - il costituzionali
smo liberale raccolse quel/' anno, 
in Europa, importantissimi risulta
ti sul piano politico-culturale, an
che se non su quello istituzionale,
data la vita effimera che ebbero
quasi tutte le costituzioni che a es
so si ispirarono. (Per costituziona
lismo liberale intendiamo il movi
mento che era andato definendosi 
negli anni della restaurazione at
torno al pensiero di Constant, di 
M.me de Stael, di Tocqueville ... e
che aveva avuto un primo impor
tante sbocco in Francia e in Belgio
con le costituzioni, rispettivamente,
del 1830 e del 1831 ).
A illuminare il quadro drammatico
in cui fu prodotta quella che sa-
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particolare, è scelta coerente ai 
principi di umanità e della finalità 
rieducativa della pena, con i quali 
la pena di morte sarebbe in irrime
diabile contraddizione. 
Non si può con altrettanta sicurez
za sostenere che il divieto della pe
na di morte sia un carattere essen
ziale di ogni ordinamento demo
cratico, dato che alcune nazioni di 
indiscutibile tradizione democrati
ca (per esempio gli Stati Uniti) 
convivono con la pena capitale, 
che anzi incontra una diffusa ade
sione popolare. Per quanto riguar
da l'esperienza storica italiana, va
le però la constatazione che la pe
na di morte è più congeniale a un 
regime autoritario che a uno Stato 
democratico: abolita dal codice pe
nale Zanardelli del periodo libera
le (1889), la pena capitale venne 
reintrodotta dal legislatore fascista 
(prima nella legge speciale per la 
difesa dello Stato del 1926 per i 
delitti politici e poi nel codice pe
nale Rocco del 1930 anche per i 
più gravi reati comuni), per essere 
poi soppressa nel 1944 dopo la li
berazione di Roma per i reati pre
visti dal codice penale e nel 1948 
anche per i reati contemplati dalle 
leggi speciali (tra cui la legislazio
ne contro i collaborazionisti nazi
fascisti), a eccezione - per espres
so disposto dell'art. 27 comma IV -

dei casi previsti dalle leggi milita
ri di guerra. 
Anche questa residua operatività 
della pena capitale, ammessa dalla 
stessa Costituzione, è stata elimi
nata dalla legge 13 ottobre 1994 n. 
589, che ha disposto l'abolizione 
della pena di morte prevista dalle 
leggi militari di guerra. 
La totale eliminazione della pena 
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capitale, oltre a corrispondere alle 
più recenti tendenze abolizioniste, 
ha consentito di superare alcuni 
delicati problemi interpretativi di
scendenti dallo stesso principio co
stituzionale che dichiara ammissi
bile il ricorso alla pena di morte 
nei casi previsti dalle leggi milita
ri di guerra. L'ordinamento italia
no contempla infatti la possibilità 
che il Ministro dell'interno, con· 
l'assenso del Presidente del Consi
glio, dichiari lo stato di guerra 
quando sia necessario affidare alle 
autorità militari la tutela dell 'ordi
ne pubblico (art. 217 del testo uni
co delle leggi di pubblica sicurez
za del 1931), con la conseguenza 
che la pena di morte sarebbe ri
sultata applicabile anche in tempo 
di pace. Si deve peraltro precisare 
che era prevalsa la tesi che la de
roga costituzionale al divieto della 
pena di morte operasse solo duran
te il tempo di guerra, e che non si 
potesse mai ricorrere alla pena ca
pitale per tutelare l'ordine pubbli
co interno. 
Il delicato problema della concedi
bilità dell'estradizione dall'Italia 
di chi abbia commesso all'estero 
un reato per cui lo Stato straniero 
prevede la pena di morte è stato ri
solto dalla sentenza della Corte co- •,· 
stituzionale n. 54/1979, che ha sta
bilito che lo Stato italiano non può 
in alcun modo concorrere all'ese
cuzione della pena capitale, anche 
se applicata da uno Stato estero. 
Recentemente la Corte costituzio
nale, con sentenza n. 223/1996, ha 
affrontato in termini più radicali il 
problema, dichiarando l'illegitti
mità dell'art. 298 comma II del co
dice di procedura penale, che su
bordina va la concessione dell'e-
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stradizione alla condizione che lo 
Stato estero fornisse sufficienti as
sicurazioni che la pena di morte 
non sarebbe stata inflitta o, se già 
inflitta, non sarebbe stata eseguita. 
Pur essendo la pena di morte ormai 
completamente bandita dall'ordi
namento italiano, il secolare dibat
tito tra abolizionisti e fautori della 
pena capitale non è completamen
te sopito; anzi, si riaccende pun
tualmente in occasione di delitti 
particolarmente efferati, e in un 
passato recente ( 1977) per iniziati
va del Movimento sociale italiano 
era stata addirittura presentata una 
proposta di legge, accompagnata 
da una petizione popolare, volta a 
reintrodurre la pena di morte per i 
più gravi reati di matrice terroristi
ca. In realtà, come ha magistral-

mente dimostrato Norberto Bob
bio, le ragioni di ordine etico (se la 
pena di morte sia giusta e moral
mente lecita) e politico (se la pena 
di morte sia politicamente utile) a 
favore o contro la pena di morte 
non hanno di per sé un valore as
soluto e possono sempre essere 
contraddette da argomenti contrari 
che hanno formalmente pari valo
re. Mantenere vivo il dibattito ser
ve comunque a contrastare le spin
te irrazionali che ispirano i fautori 
della pena capitale e a diffondere 
le ragioni di civiltà e di umanità 
che militano contro una sanzione 
che esprime la massima forma di 
violenza legalizzata dello Stato e 
alimenta senza fine l'inarrestabile 
spirale per cui «violenza chiama 
violenza». 

•�;;i�;{; .. ;� ....................................... : ... ·:········· ...............................

La responsabilità dei funzionari 
e dei dipendenti pubblici verso i terzi 

L'art. 28, collocato al termine del ti
tolo «Rapporti civili», sancisce la 
responsabilità dei funzionari e di
pendenti pubblici, secondo le leggi 
penali civili e amministrative, per 
gli atti compiuti in violazione dei 
diritti e dispone inoltre che in tali 
casi la responsabilità civile si esten
de allo Stato e agli enti pubblici. La  
prima formulazione proposta al
i' Assemblea Costituente circoscri
veva la responsabilità «per gli atti 
compiuti dolosamente o colposa
mente in violazione dei diritti di li
bertà sanciti dalla presente Co
stituzione», fermo restando la re-

sponsabilità solidale dello Stato. 
Successivamente la portata della 
norma era stata estesa ai «diritti 
sanciti dalla presente Costitu
zione», sino alla versione definitiva 
che si riferisce a tutti i «diritti». 
Il disegno originario non si propo
neva quindi tanto di configurare 
una disciplina generale della re
sponsabilità di funzionari e dipen
denti pubblici, quanto di sancire la 
responsabilità degli agenti pubblici 
conseguente alle violazioni dei di
ritti di libertà. L'estensione allo Sta
to della responsabilità civile non 
era altro che una garanzia aggiunti-
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va per i danneggiati, vincolando an
che il patrimonio della pubblica 
amministrazione al pagamento del 
risarcimento dei danni arrecati dagli 
agenti pubblici. 
La graduale generalizzazione della 
portata della disposizione ha deter
minato notevoli incertezze sui rap
porti tra la disciplina costituziona
le e le regole generali in tema di re
sponsabilità della pubblica ammi
nistrazione. 
Da tempo era infatti riconosciuta 
la responsabilità dello Stato e degli 
enti pubblici per i danni causati dai 
propri agenti, anche se anterior
mente all'entrata in vigore della 
Costituzione la responsabilità per
sonale di talune categorie di fun
zionari pubblici veniva riconosciu
ta solo in via eccezionale. 
In particolare era stata ipotizzata 
una responsabilità indiretta dell' am
ministrazione pubblica per fatti 
compiuti da propri funzionari o di
pendenti, in applicazione del princi
pio generale di diritto privato (art. 
2049 e.e.) che sancisce la responsa
bilità di padroni e committenti per 
fatto illecito compiuto da domestici 
e commessi, nell'esercizio delle in
combenze cui sono adibiti, mentre 
secondo altri il rapporto organico di 
immedesimazione fra agente e pub
blica amministrazione di apparte
nenza avrebbe configurato una re
sponsabilità (diretta) della persona 
giuridica pubblica amministrazione. 
L'effetto più immediato dell'art. 28 
è di aver introdotto una doppia re
sponsabilità solidale e diretta in 
capo all'ente pubblico e al dipen
dente per il fatto dannoso compiu
to dalla persona fisica legata da un 
rapporto di servizio con l 'Ammini
strazione. L'obiettivo della norma è 
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stato pertanto individuato nel raffor
zamento del senso di legalità, cura e 
diligenza dei pubblici dipendenti. 
Normalmente il danneggiato agirà 
contro lo Stato o gli enti pubblici 
dai quali ha presumibilmente mag
giori possibilità di ottenere il risar
cimento del danno, limitando l'a
zione diretta verso il dipendente o 
funzionario ai soli casi in cui que
sti abbia subito una condanna pe
nale o il danneggiato intenda pro
vocare una sanzione personale nel 
patrimonio di chi ha agito per 
l'amministrazione. 
Ogni ulteriore disciplina delle re
sponsabilità del pubblico agente è 
rinviata a quanto previsto «secondo 
le leggi civili, penali e amministra
tive», e non esclude ragionevoli 
( art. 3) differenze di legislazione 
per categorie o per situazioni parti
colari. La responsabilità personale 
dei pubblici dipendenti, introdotta 
dall'art. 28, è disciplinata in base ai 
principi della responsabilità civile 
extracontrattuale (art. 2043 e.e.), 
del precetto generale del neminem 
laedere. L'impiegato che nell'eser
cizio delle attribuzioni conferite 
dalle leggi o dai regolamenti causi 
ad altri un danno ingiusto è perso
nalmente obbligato a risarcirlo (art. 
22 d.P.R. 10 gennaio 1957 n. 3, t.u. 
delle disposizioni concernenti lo 
Statuto degli impiegati civili dello 
Stato); inoltre l'azione di risarci
mento può essere esercitata con
giuntamente anche nei confronti 
della pubblica amministrazione. 
La responsabilità sorge ove si trat
ti di un'attività riferibile al pubbli
co agente, svolta nell'esercizio dei 
compiti istituzionali dell'ente di 
appartenenza, a esclusione dei 
comportamenti attuati per fini per
sonali. Tale attività deve arrecare 
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al terzo un danno ingiusto, per ta
le intendendosi ogni violazione di 
diritti soggettivi dei terzi caratte
rizzata dal dolo (cattiva intenzione, 
volontà di nuocere) o dalla colpa 
grave (grave negligenza, grave im
prudenza, grave imperizia) (art. 23 
d.P.R. 10 gennaio 1957 n. 3, cit.). 
Oggi i pubblici agenti rispondono 
per colpa grave, sia verso i terzi, 
sia verso la pubblica amministra
zione (art. 3, d.l. n. 543 del 1996, 
conv. in I. 20 dicembre 1996 n. 
639). 
Tra l'attività del pubblico dipen
dente e il danno ai terzi deve sus
sistere un rapporto di causalità 
materiale che può essere interrotto 
per cause di forza maggiore. La 
nozione di danno risarcibile è stata 
progressivamente ampliata sino a 
ricomprendere il danno biologico 
[art. 32) e quello arrecato alla vita di 
relazione; tale evoluzione sembra 
confermare l'intuizione dei Costi-
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tuenti che avevano proposto di tute
lare anche danni non immediamen
te patrimoniali. 
Un fondamento costituzionale delle 
responsabilità della pubblica ammi
nistrazione si ritrova, sia nell 'esten
sione della responsabilità civile del 
pubblico agente, sia a diverso titolo 
e indipendentemente da quella dei 
suoi agenti, nell'art. 113, che ammet
te la tutela giurisdizionale contro gli 
atti della pubblica amministrazione 
ed era stato sostanzialmente confer
mato dal Progetto di revisione costi
tuzionale. Nei confronti della pub
blica amministrazione, oltre alla 
prova del danno ingiusto e del nes
so di causalità, è sufficiente la prova 
della colpa che, nel caso di attività 
giuridica, è data dalla violazione di 
leggi, regolamenti, regole di comu
ne prudenza_(norme di azione), cui 
è vincolata, dovendo osservare i 
principi di legalità, di imparzialità e 
di buon andamento [art. 97]. 
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