PRESENTAZIONE

I. 1.- Che esistesse un libro mai pubblicato di Santi Romano
lo aveva gia reso noto Sabino Cassese (Ipotesi sulla formazione del-
Vordinamento giuridico di Santi Romano, Quaderni fiorentini, 1
(1972), pagg. 243 ss., pit particolarmente pagg, 260 ss.), il quale,
sulla base di ricerche di archivio da lui stesso compiute, ne ricostrui-
sce cosi la vicenda: “ Orlando, « dolente pet sé, lieto per ’amico »,
aveva, nel giugno [del 19117, fatto il nome di Santi Romano decli-
nando un invito di Max Huber a scrivere uno « Staatsrecht des
Konigsreichs Italien (Verfassungs- und Verwaltungsrecht) » per
« Das offentliche Recht der Gegenwart » (editore Mohr, Tithingen).
Dal luglio all’ottobre si svolsero trattative tra Max Huber e Santi
Romano e nell’ottobre fu fitmato un contratto per un testo di
lunghezza oscillante tra 20 e 30 sedicesimi, da consegnare il 30 giu-
gno 1914, Rimaneva aperto il problema del traduttore per cui il 18
giugno 1912 Huber chiedeva al Romano di inviargli cento pagine del
manoscritto alla fine del 1913, sei mesi prima della scadenza, per
fare una traduzione di prova. Nel 1913 il traduttore & trovato nella
persona di uno svizzero, Ganzoni ... “ Il 2 agosto 1914 il Romano
preannunciava a Huber Pinvio del manoscritto, ma '8 agosto Huber
gli risponde: « vu les circostances extraordinaires ot se trouve 'Eu-
rope, je vous ptie de bien vouloir garder encore votre manuscrit ».
11 22 agosto gli ribadisce cid chiarendo che altrimenti si pud perdere
e termina: « je regrette vivement le retard causé par ces événements
lamentables qui produiseront peut-éire un recul tertible de la civili-
sation européenne » 7.

“ 1] manoscritto che Santi Romano si accingeva ad inviate era-
no le prime cento pagine che Max Huber gli suggeriva di spedire sei
mesi prima della scadenza del contratto o l'intero « Staatsrecht »?
La risposta & certamente nel secondo senso. Infatti, nell’archivio Ro-
mano & possibile trovare il testo integrale di un'opera inedita che &
certamente '« italienisches Staatsrecht » che Santi Romano si era
impegnato a scrivere. Si tratta di un dattiloscritio di 381 pagine di
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ni manoscritte aggiunte,

) hotazio ..
testo e 95 di note, con molte an o. dal titolo « Il diritto
b

quasi tutte a penna, e a carattere definitiv

. . . >3
pubblico italiano »... . . descrizione del-
Tale dattiloscritto racchiude effettivamente una

I'ordinamento del Regno d'Italia, che con smurezz;tl' st dev;éiﬁﬁ;?
indirizzata a lettori stranieri in genere, € tedesc. L 1o p di nor '
) . sottolineature di norme,
sono univoche in questo senso le numerose ste nel testo
soluzioni, riferimenti e argomentazioni 1nd1Fatf3 0 PFOI; - evi dentei
come proprie del diritto e della dottrina g1ur1'd1c.a 1ta111an A -
mente per rilevarne la specificith nei confronti d1. quelle pasi R
dirit'ti_ ea dOttl‘iI.le giuridiche straniere', tra 'le_ {lljfll’ts"cznz czli]l:ia dottr?na
esplicitamente richiamate quelle pertinenti al diritto < i
giuridica tedesca; e, soprattutto, gia le prime fasi 'd'eH‘ Int'ro -112101135
nelle quali si spiega Iestraneith alla dottrina pubblicistica 1ta11an:a,_ 1
quel concetto di « Staatsrecht » che, viceversa, & cosl caratteristico
della dottrina pubblicistica tedesca. _

E che questo fosse il dattiloscritto, il dattiloscritto dell’l.nte.ra
opera alla quale si riferivano le due lettere di Max Huber richia-
mate da Cassese (nonché un’ampia corrispondenza precedente, di
Max Huber stesso, e della casa editrice, conservata con originale
del contratto tra le carte di Santi Romano), ¢ confermato dalla data
del suo completamento, desumibile con assoluta certezza dalle cita-
zioni bibliografiche contenute: tanto nella letteratura indicata nel
quarto capitolo della Introduzione, quanto nelle note, come si & detto
raccolte a parte in novantacinque cartelle, se sono esaurienti i richia-
mi della dotttina fino al 1914, mancano del tutto citazion] dj scritti
successivi, che, perd, si trovano numerosissime in formg manoscritta,
quindi chiaramente posteriori alla originatia stesura del testo. E

questa datazione, ovviamente, indica anche Pepoca dell’ordinamento
del Regno d'Italia che il testo stesso descrive.

2. - L’opera, dunque, & sicuramente ide
anche certe le ragioni per le quali non fu e
pletamento: fu la parte tedesca a chiederne 14
blicazione, a causa degli avvenimenti dell'est
dico. E, sicuramente, il successivo intervento dell’Ttalia contro gli
Imperi centrali additittura impose il suo tinyip 4 tempi mi liori:
non solo a dopo la fine delle ostilita, ma anche a quando li vit.
interna delle nazioni coinvolte nel conflitto e 1e ] i

: _ oro relazioni reci-
proche fossero, ancora posteriormente, ritorngte alla normality

ntificata. Come sono
dita dopo il suo com-
sospensione della pub-
ate di quell’anno fati-
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Pur in questa prospettiva di tempi lunghi, & indubbio che Santi
Romano mantenf:sse ancora per vari anni il proposito dj pubbliantl
1’operz§: per vari anni, infatt, continud a inserire nel dattiloscrciire
13. agglunte manoscritte di cui si & detto, con la sug caratteristict;
minuta ma c}narlssmfa calligrafia. Talvolta nel testo, solo raramente
integrato (.co-n maggiore frequenza, peraltro, a proposito di arso.
menti cruciali, come quello della legge); ma soprattutto nelle no:m
qualche volta per farne di nuove, assai pir spesso per arricchire
quelle originarie; qualche volta per riferimenti ad avvenimenti suc-
cessivi: in particolare, alla riunione al Regno delle nuove provincie
in seguito all’esito della prima guerra mondiale; assai pil1 spesso pe;
richiami di scritti: di solito di scritti editi solo successivamente, alla
stesura cosl datata del dattiloscritto; ma non sempre: talvolta anche
di scritti anteriori, a completamento di citazioni pur gia esaurienti,
che anche uno studioso cosi informato come Pautore, & indotto a
fare nella prosecuzione delle sue ricerche. Gli ultimi seritti in questo
modo richiamati, sono della meta degli anni venti: & a tale periodo,
come si vedrd assai significativo per la storia dell’opera, che deve
farsi risalire dunque, percid non casualmente, la definitiva rinuncia
di Santi Romano alla pubblicazione di essa.

Che, cosi, rimase tra le sue carte, poi passate al figlio Salvatore,
nella cui biblioteca era all’epoca delle ricerche di Cassese, sub specie

di un corposo tomo, sia pure soltanto dattiloscritto, tilegato con un
austero cartonato nero. E che vede ora la luce in questo volume,
con una riproduzione assolutamente fedele fin nei minimi patticolari
(per esempio, anche nelle modalitd non costanti delle citazioni), con
trasferimento a pieé di pagina, per maggiore comoditd del lettore,
delle note come si & detto originariamente taccolte in fondo al libro,
e con riporto tra parentesi quadre delle aggiunte manoscritte, tanto
nel testo come nelle note stesse. L’edizione & stata favorita dalla
proposta della Casa Giuffrg, alla quale deve andare gratitudine per
Piniziativa scientifica; e dalle sollecitazioni di Sebino Casse.:se,'che
sicaramente, e non a torto, avrebbe preferito una pubblicazione

meno tardiva.

3. . T dubbi e le esitazioni al riguardo, petd, avevano una baSv:::
ben fondata. Chi sente come dovere primario il rispetto del'la voanta
di Santi Romano, non poteva non tener comto in proposito, d1. un
dato di fatto innegabile, la cui tilevanza, da questo punto 41 v1star,
non pud in alcun modo essere sminuita: Iautore, nei pitt di trenta
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anni della sua vita successivi al completamento del libro, non ne
dispose la pubblicazione. E, dopo la sua morte, non ci si poteva non
chiedersi se questa mancanza della volonta di pubblicare debba esserc
intesa addirittura come volonta di non pubblicare: quindi, come un
veto anche nei confronti di tutti di procedere alla edizione.

E sembrato di no. '

Anzitutto, perché di questa volontd negativa non se ne vedreb-
bero le ragioni: né attinenti al grado di (non) compiutezza dell’opera,
la quale, al contrario, appare gia in forma definitiva; né relative ai
suoi contenuti, o a qualsiasi altro elemento o aspetto.

Inoltre, perché della mancata sua pubblicazione da parte del-
Pautore, sembra possibile individuare in modo persuasivo una ragio-
ne di fondo che con una deliberata volontd di non pubblicate non ha
nulla a che vedere: l'opera & stata concepita, appare Certo alla vi-
gilia della prima guerra mondiale, come una rappresentazione del
diritto pubblico del Regno d’Italia all’epoca positivamente vigente;
ora, quando, successivamente alla conclusione del conflitto che ne
impose la sospensione della pubblicazione, cominciavano a ristabi-
lirsi le condizioni prima accefinate per questa nhecessarie, comincia-
vano anche ad alterarsi 1 lineamenti di quel diritto pubblico positivo
italiano: e non certo secondo i principi e i valori a2 Santi Romano
pil1 congeniali. E in questo ordine di idee che, come si & anticipato,
pare significativo che la rinuncia da parte sua alla pubblicazione
dell’opera, tinuncia che comungue, per le ragioni che si & detto, va
datata con certezza alla metd degli anni venti, risaliva appunto a tale
periodo: perché & in tale periodo che le modificazioni, quando non i
capovolgimenti di quei lineamenti iniziarono ad assumere i tratti pils
incisivi, e, si poteva allora pili facilmente cominciare a intravedere,
meno contingenti; insomma, perché & in tale periodo che il diritto
pubblico nell’opera descritto diventava sempre meno positivo, men-
tre si affermava come realmente effettivo, viceversa, un sistema da
esso diverso.

Certo, i motivi di interesse di un’opera giuridica, pur conce-
pita come rappresentazione di un sistema di diritto positivo, non si
esauriscono nella sua capacitd di rappresentatlo in quanto effettiva-
mente vigente: specie quando si tratta di un’opera di un giurista
quale Santi Romano. E, percio, alcuni di tali motivi, come si accen-
nerd tra poco, possono sopravvivere al suo superamento; anzi, col
tempo, talvolta accentuarsi, come & appunto il caso di questo Dirizzo
pubblico: per evoluzioni pendolari del sistema positivamente vi-
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gente, e per gli sviluppi e le riscoperte della cultura
allora, tendono ad emergere soprattutto nel lungo peri
sotto questo secondo profilo, sono di natura tale p
un autore schivo come Santi Romano li avrebbe p
Perché, al di 1a di loro distinzion e articolazioni
essere tratteggiate, possono essere tutti sintetizza
mulazione: consistono nella perdurante ed angzi cr
di quel che Lui scrisse.

In questi decenni, negli studi tanto di diritto pubblico che di
teoria generale di diritto, un tratto pare indubbio: le sue opete hanno
richiamato sempre pitt Pattenzione degli studiosi, per la loro attualit,
per la loro non superata validith malgrado il trascorrere del tempo.
Ed & questo il fattore di segno positivo che, in aggiunta alla convin-
zione prima motivata, della inesistenza di una volonti dell’autore
del libro contraria alla sua pubblicazione, ha fatto pendete definiti-
vamente la bilancia a favore di essa: in relazione ai caratteri e alla
rilevanza di cui ora brevemente si dird, del libro medesimo.

giuridica; ma,
odo: e, almeng
er la quale maj
otuti esplicitare,
che pure devono
ti con questa for-
escente importanza

4. - Le ragioni di un libro, niente meglio e pilt convincente-
mente del libro stesso le pud esprimere. Inoltre, lo studio di un’opera
come questo Diritto pubblico richiedetebbe ricetche lunghe e -
pegnative: che si auspica che vengano in seguito compig:ce; che c
si augura che proprio la sua pubblicazione renda pc.)s§1b1h; ma che
sono incompatibili con i tempi relativamente rapu.h ch§ si sono
impressi a questa edizione, una volta superati per 1 motivi accen-
nati i dubbi e le esitazioni sulla sua opportuitd che si sono indicati:
le esigenze di approntare un commento che non sia- troppo inade-
guato ad un simile testo, davvero non possono ritardare la sua
pubblicazione. | o

Infine, lo si deve sottolineare quando sono passati pil .d1 qua-
rant’anni dalla morte di Santi Romano, le edlzio.m 'de1 suoi scrittl
non sono anche le sedi pitt opportune per le analisi di questi: perché
troppo evidente & la disparitd di valore e di interesse tra te;j:o comg:
mentato e commento; e perché Iautore non .avrebbe gradito una
simile commistione: giacché era sl assai schivo, ma anche assai
attento alla identitd del suo pensiero. it e un s

Dralira parte, non pud vedere la luce. un suo inedi r?,cosi Sco
inedito di queste dimensioni e di questa 1mportanza, 61; o
distanza di tempo dalla sua morte, & ancor piu dal comﬁesteo o
ess0, senza un minimo di presentazione. Fd & soloaq
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i agl .
che ci si vuole qui attenere: se non per il gumero delle pagine, pey

L io dei due profili che
Y ‘s sono limitati al trattegglo Pt

sono parsi i pitt salienti: la grande f . o omprensione. dd
Blico come strumento per la ricostruzione € 12 compren: ; ¢
sistema attualmente vigente; e, ptima ancors, quast PEX corrlsp.ian ere
alle recenti ricerche sull’opera e sul pensiero di Santi quano, il ruolo
e la rilevanza che ad esso devono essere ricopOscCiutl 1fi QUESta pro-

spettiva.

1. 5. - Certamente, al centro di tale opera € di tale pensiero
imo momento tricostrut-

& e va posto I'Ordinamento ginridico, massimo ! :
tivo di una intera teoria generale del diritto, peto fondato su vastis-
sime ricerche di diritto positivo, e, quindi, pure strumento di sico-
struzione di singoli suoi istituti e addirittura di interi suoi rami.
Per questi suoi tratti, 'Ordinamento & divenuto il punto di ri-
ferimento obbligato per tutta l'opera di Santi Romano. Per qu.eﬂa
anteriore, spesso vista soprattutto come preparazione del maggiore
Javoto che veniva maturando, e, quindi, alquanto riduttivamente, in
funzione quasi esclusiva, appunto, di questa maturazione: cosi che
gli aspetti di essa che vengono solitamente pilt sottolineati, sono
quelli nei quali sono pitt evidenti le connessioni con tale lavoro:
perché ne costituiscono anticipazioni parziali, o almeno intuizioni, o
anche solo impostazioni di problemi in termini tali che soltanto esso
~potrd offrirne la soluzione; del resto, & ovvio che un libro come
1'Ordinamento non pud essere uscito d’un tratto dalla mente del-
I'autore: e pare significativo che, per esempio, la Tnstaurazione di
fatto di un ordinamento costituzionale e la sua legittimazione, lo
scritto che forse pilt di ogni altro allOwdingnzento precedente, pte-
figurd elementi essenziali della teoria istituzionale ivi formulata, sia
gia del 1901. Come per quella successiva, che rispetto all’Ordina-
mento stesso si tende a vedere come conseguenziale: nel senso che,
poiché non toccherebbe pilt il suo supremo livello di astrazione, e
non aggiungerebbe nulla di nuovo ai principi teorici e metodologici
in esso elaborati, si portebbe riguardo a questi come nei confmtim
di limiti invalicati, e, percio, rispetto a tali principi in definitiva so-
stanzialmente solo applicativa: fino agli scritti estremi, ai Principi di
diritto costituzionale generale (1° ediz.: 1945; 2* ediz: 1946), e
ancor pitt ai Frammenti di un dizionario ginridico (1° ediz.: 1945;
1 ristampa: 1953; 2° ristampa: 1983), peraltio da sentirsi davvero
come la sintesi dell’intera opera dello studioso. Ed & in questa pro-
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spettiva, pet quanto troppo riduttiva

dellopera dj :
-, . : 1 Santi R
«altra » vispetto all'Ordinamento, e quindi deformante alqu:tﬁan?l
ioni . o}
suo sighificato, ma comunque pu comunemente adottata, che per
4 3

cio, in primo luogo va collocato questo Diritto pubblico

’ 6. 1l problema '_del suo rapporto con I'Ordinamento si pone da
s¢, se non altro per il dato cronologico: questo, come si sa, com-
p.ar:ve neg_h Aﬂ-nalz delle University toscane degli anni 1917 ¢ 1918,
ciog poc.:hl anni dopo questo Diritto pubblico. Di pit: poiché tra il
1914 e il 1917 non comparvero altei scritti rilevant! dj Santi Romano
questo Diritto pubblico & Vultimo lavoro importante che egli Sctisse
prima dell’Ordinamento stesso: & un elemento che dovd essere ri-
considerato tra breve. ‘

Di questo dato cronologico, si potrebbe ritenere in ptimo luogo
il profilo della sequenza temporale; il Diritto pubblico & anterioge
all'Ordinamento. Percid, alla sua lettura dovrebbero essere appli-
cabili le chiavi che si & ricordato essere tradizionali nella valutazione
critica dell’opera di Santi Romano all’Ordinamento stesso precedente.
E, certo, & evidente che anche in esso sono rilevabili i tratti che in
tale opera precedente si sono voluti di consueto rilevate. Perd, ¢’&
di pili: perché quei tratti medesimi sono qui rilevabili in misura
esttemamente accentuata, specie nelle parti piti generali e problema-
tiche, tanto che questo loro aumento si traduce in un vero e proprio
salto qualitativo; quindi, si pud intravvedere quanto il rapporto tra
i due testi, gid colto subito entro certi limiti da Sabino Cassese,
pur nel troppo breve tempo per il quale aveva potuto esaminare il
dattiloscritto (op. loc. cit.), in tealtd sia ben pilt complesso e essen-
ziale. Del dato cronologico indicato, allora, si dovrebbe ritenere so-
prattutio l'altro profilo, quello della comziguitﬁ te%npOIfﬂe, come pit
significante di quello meramente sequenziale considerato per primo.

Se 1'Ordinamento, come si & detto, comparve nel 1917, la sua
stesura che vide la luce doveva gid essere terminata non piu tardi

dellinizio di tale anno, come del resto confermano 1? ricerche d§
archivio di Cassese: presumibilmente del sesto, in segulto 4 abbozzzﬁ
parziali o provvisorl ovviamente ancora P‘fec_‘??!en“; gz?a’ rzer::c;me
tre anni dopo il completamento di questo Dirttto ]p # M:r;te ’lungo
si & gia accennato, a conclusione di un pel:lodo re'e}ﬂmgli un autorc;
nel quale questo fu l’unico altro lavoro 11npegnat1‘viosuo scritto oid
sempre assai operoso, come rileva ancora Cassese ne S

) - pin dettagliate
citato, al quale si rinvia anche su questo punto, pet b ©
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_ _ ‘ - avanzare questa sup-
P TR S ia abbastanza per . :
indicazioni. Pare che ce ne st eduta di pari passo,

posizione: la maturazione dell’O;;c{z’namenro ¢ PIOI‘; censo temporale
o quasi, con la stesura del Diritio pﬂb'blch): o conlleSSiOD;.
it | senso intrinseco delle
certo. Ma anche, e ancor piu, ne o :mo luogo dal dato
» P oo ¢l
concettuali: perché lipotesi & si suggerita I prém della compara.
cronologico; ma prende corpo soprattutto su}la ase
zione tra i due testi: come si & ;51'21 antlc.lpél‘*o;—i Romano precedente
Per un verso, pet quello dell’opera di San . Lhli
WOrdinamento come anticipazione di questo, nel D_zrzt_{o pubblico,
a . enerali e
e sia pure in modo pilt evidente solo ne]le_ sue parti pIF % o
problematiche, vi sono gia tutti i principi fondamentali dellUraz-
namento medesimo: la necessith come fonte del dlrltto,.ll. carattete
istituzionale e non solo normativo di questo, la sua origine prima
nel principio di effettivitd, la prospettiva della pluralita deg_ll. ord'm'a—
menti giuridici, e cosl via. Principi che qui vengono ut111zzat% in
modo diretto come strumenti per la soluzione di specifiche questioni
di diritto positivo, naturalmente specie di quelle dogmaticamente pits
critiche.

Di cid, si vorrebbero addurre esempi meno ovvi, ad ogni lettore
subito evidenti, da ogni lettore subito individuabili, di quelli tratti
da temi classici della teotia istituzionale, dalla impostazione dei pro-
blemi fondamentali del diritto internazionale o del diritto ecclesia-
stico, fino alla definizione della natura dei regolamenti parlamentari,
tutti puntualmente gid qui rilevabili. Percid, si vorrebbero indicare
sue altre utilizzazioni per la ricostruzione di aspetti del sistema costi-
tuzionale descritto, e allora positivamente vigente: quindi, le rela-
tive soluzioni che solo essa consente, che solo essa pud consentire
che siano formulati in quei termini nei quali lo son

et O state; cosi, si
vorrebbe accennare alla definizione della potestd statuale come di un

tutto che si, si pud anche articolare desctittivamente nei suoi tradi-
zionali poteri tradizionalmente distinti, ma che perd non si pud con-
siderare esaurita nella somma aritmetica dj questi, come viceversa
sosteneva una criticata dottrina (pag. 53); ¢ alla descrizione del
ruolo della Corona in quel sistema costituzionale, come un fattore
che ormai & gia tutto interno alla istituzione statuale, nel senso che
ormai ¢ gia stato ridotto a mero organo di uesta, senza che gli si
possa piti attribuire una posizione rispetto ad essa al di fuori e
al di sopra (pag. 115): e davveto & superflue sottolineare il grande
significato anche politico di questa affermazione, sostenuta in quella
fase di sviluppo della costituzionalitd della monarchia,
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Vie pot un passo estremamente illuminante: la precisazione del
concetto di autonomia, di quel concetto di autonomia che & cosl es

senziale per la descrizione della organizzazione pubblica in termini d
pluralita degli ordinamenti giuridici; si puo gla leggere in quesio
libro (pag. 261), che « Intendiamo per autonomia il potere, ... attri-
buito o riconosciuto dallo Stato a subbietti che sono ad e;so 50tto-

posti, di darsi, entro una determinata misura € con determinati effetii,
un proprio ordinamento giuridico »: frase che tiassume icasticamente
tanti aspetti del concetto, i quali solo nellOrdinamento si POSSON0
poi trovare pit compiutamente delineati, mediante rilievi espressi,
ma anche con riferimenti solo impliciti, e, soprattutto, col loro
inquadramento solo I possibile, nella intera prospettiva teorica gene-
rale ivi tratteggiata; frase cosi caratteristica dell'intero pensiero di
Santi Romano, che finora sembrava doversi attribuire solo ad un
suo momento successivo; ed ulteriore: nel senso di pitt approfondita
ed elaborata applicazione dei principi posti con 1’Ordinamento stesso.

Di pili: colpisce il linguaggio, e, quindi, il quadro concettuale
utilizzato, il continuo ricorrere del termine « ordinamento », il modo
di ragionare a proposito delle varie questioni considerate, che sono
quelli caratteristici della teoria istituzionale del diritto; si vorrebbe
accentuatre: di una teoria istituzionale del diritto che & gid diventata
mafura.

Per queste ragioni, non pare appagante vedere in questo Diritto
pubblico solo una mera anticipazione dell’Ordinamento: in realtd,
questo Diritio pubblico & gia U'Ordinamento, anche se di sicuro non
ancora esplicitamente esposto, splegato e argomentato; perché & gia
VOrdinamento in un certo senso quasi incarnato, e davvero non &
poco, e davvero non & di meno, nella esposizione dei tratti del
sistema costituzionale del Regno d’Ttalia allora vigente.

Ma la connessione, questa medesima connessione cosl intrinseca
tta i due testi, pud essere vista con la medesima pregnanza anche
nell’altra prospettiva tradizionale nella valutazione dell’'opera di Santi
Romano precedente all’Ordinamento: nella prospettiva della consi'de\—
razione di tale opera come preparazione a questo. Che, come si ¢
gia rilevato, e come & comunque ovvio, in quanto elaborazione con-
cettuale di quella che vuole porsi come (anche) una teotia genetale,
e non (solo) come una filosofia del diritto, si deve basate su f0114a—
menti positivi indispensabili e insostituibili, anche se nofn necessaria-
mente esplicitati, o totalmente esplicitati: su amplissime c.-tnths%,
classificazioni e riconduzioni a sistema, di serie infinite di dati giuri-
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. oo ohe pare sienificativa 1s
dici positivi, Ed & da questo punto di vista che Dpc}l.itzlb ;f{bblic\;& lllq
. . Vi o
gid accennata collocazione temporale .ch questo Z;’inte}:mlazione -
spetto all'Ordinamento: di poco anteriore, © ienzi;‘bblico : e ol
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altri scritti importanti; perché questo pzuf "711’6 s vigente, &
quanto rappresentazione generale del sistema 2 p ;
stata J'ultima occasione, prima

della stesura Jel’Ordinamento, di con-
siderazione organica e tendenzialmente

iotalizzante, di tuttl quei
dati. E, quindi, & ragionevole supporie che questo Diritt ouggb‘b lico
sia stato, pid che un lavoro semplicemente ante.cedt’iﬂte allOrding-
mento, un momento essenziale della sua maturazione: almeno, nells
concretezza dello sviluppo del pensiero dell’autore. . ‘
Certo, il « primato » dell’Ordinamento non viene qui posto in
discussione: davvero non si dubita che questo Diritto P”%%MO non
sarchbe stato scritto, nel senso che non sarebbe stato scritfo con
quel quadro concettuale e con quet contenuti con 1 quah ora si
presenta, se parallelamente non fosse venuto maturandq .11 1avor?
maggiore. Ma, almeno entro certi limiti, questa proposizione puo
anche essere invertita: perché pare intuibile che senza I'immediata-
mente precedente stesura di questo Diritto pubblico, non sarebbe po-
tuto comparire I"Ordinamento; s’intende, con quei caratteri di cosi
raffinata elaborazione con i quali & comparso: con quella semplicita
e pur finitezza di forma, cosi sorprendente per I’altezza e la complessita
dei problemi teorici viceversa trattasi; con quella estrema sobrietd
e pur definitivitd di esposizione delle loto soluzioni proposte, e anzi

scarnamente affermate fin nelle prime, e pur gid decisive prime decine
di pagine.

7. - D’altra parte, anche questo Diritto pubblico pud porsi come
POrdinamento, almeno in una certa misuta, quale punfo di riferi-
mento dell’intera opera di Santi Romano.

Anzitutto, di quella all’Ordingmento anteriore: che anche ti-
spetto ad esso pud essere vista come preparazione e anticipazione. In
ptimo luogo, i Principi di diritto amministrativo (1% ediz.; 1902; 2°
ediz.: 1906; 3" ediz.: 1912), il lavoro precedente maggiore per di-
mensioni, c}i grande rilevanza come descrizione generale della mate-
ria: 'che qui sono stati largamente utilizzati, naturalmente specie nelle
parti 2 tale matetia stessa attinenti; del resto, la loro terza e ultima
edizione c‘a del 1912, ovvia della vigilia dell’inizio della stesura di
q'uei.to Diritto pubblico. E anche goli altri lavori, per quanto forte
sia la loro importanza propria, qui tutti o quasi considerati con una
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completezza e una sistematicitd che colpisce, perché sottolines con-

rinnamente le loro connessioni sostanziali con questo testo: di solito

almeno esplicitamente e assai frequentemente richiamati; ma tali
volta anche addirittura letteralmente rtipresi, come I caratters giuri-
dici della formazione del Regno d’Italia, del resto anch’esso comparso
nel 1912. Sono lavori che Zanobini, insieme ad altri successivi, rac-
colse nei due volumi di Scrizti minori, editi nel 1950¢ ormal esauri-
tissimi, ma di grande valore scientifico sempre attuale, oltre che ri-
levantissimi nel quadro dello sviluppo del pensiero dell’autore; dei
quali, percio, si & promossa la ristampa, di prossima edizione, sempre
a cura della Casa Giuffre. E sono lavori che, nella consueta prospet-
tiva di tale pensiero che ne pone al centro I'Ordinamento, sono sem-
pre valutati come preparazione e anticipazione di esso. Ma la com-
parsa di questo Diritto pubblico deve consigliare quanto meno un
ampliamento di questo angolo visuale: nel senso che quel stessi la-
vori all’Ordinamento precedenti, ormai devon essere visti come pre-
parazione ¢ anticipazione di questo Diritto pubblico medesimo.

Per una migliore prosecuzione del discorso, pate opportuno al-
largarlo fino a considerare una questione che un ripensamento del-
Popera di Santi Romano non pud eludere: quella di una spropor-
zione quanto meno relativa, tra i momenti assolutamente salienti di
elaborazione scientifica di principi e di metodi, e quelli, sicuramente
meno sviluppati, se non di analisi e di ricostruzione di singoli istituti
di diritto positivo, di rappresentazione generale di rami di questo.
Santi Romano, ciog, soprattutto con I’Ordinamento, ci ha dato, in-
sieme, la nostra pilt completa e appagante teoria generale del diritto,
e il pit incisivo strumento di comprensione e di esposizione siste-
matica dei regimi e delle discipline volta a volta positivamente vi-
genti; proprio sulla base di quella teoria generale, ci ha dato impor-
tanti e suggestive rappresentazioni di interi rami del diritto, perd solo
in forma di corsi universitari; ma, a parte 1 Principi di diritto ammi-
nistrativo ora ricordati, e i Principi di diritto costituzionale generale,
di cui si dird, in un certo senso non ci ha dato, con tutta probabi-
litd non ci ha voluto dare, veri e propri trattati o manuali. Troppo
rapida e essenziale, infatti, appare la scrittura dei Corsi di diritto
amministrativo degli anni trenta (1" ediz.: 1930; 2° ediz:.: 1932;
3* ediz.: 1937): di grande suggestione e interesse, ma chiaramente
modellati secondo esigenze prevalentemente didattiche. Certo, ben
altra « corpositd », viceversa, hanno 1 Corsi di diritto costituzionale,
le cui otto edizioni si sono snodate tra il 1926 e il 1943: della quale



Presenlaziong . _
EXVIL

; o ora la spiegazion.
Ji questo Diritto pubblico offre ora l¢ tOL pibﬁ . l;% ber.
'sa dl U R i g11 ques asa
11f0111p2112 ‘51 qci:lenneré meglio 11 seguito, q ng,
che, con “

; iprendono; ma g
i mente 1o 1P ; auto.
pit largamente bo utzhzzan}of ) ?‘mf;lao in tal modo: anche se la ing.
: ificarl .

. referito qualllic amente Conto
lelst?sso h]ﬂ phq scelto, davvero 1ot rendle P1§ﬂ‘ aque, v delly
ziope che Lk > s ] comungu 80
tcl)'ailde sostanza scientifica dellopeta; naﬁquaﬂévabﬂi aPPL;nto f X
gqrti e aspetti piil espositivi, del resto mEBLO bblico - Presu;niijb?l‘
g;io dal loro confronto con questo Diritto }]7?»’ io;li opra ad il

‘ .y . per le rag om-
; & ora suppostor P . . :
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Ora, anchg rispetto alla questione cbc—: adesso viene considerata,

. : offrire elementi significativi di

questo Diritto pubblico pare poter . g
soluzione. Anzitutto, perché la sua stessa stesura con’ erma qu
che, del resto, & facilmente intuibile dalla valutazione dell intera ope-
ra di Santi Romano: ossia, che egli era tutt'altro che contrario, vice-
vetsa, al compimento di lavori che del trattato 0 del manuale aves-
seto dimensioni e caratteti; una ulteriore conferma di cid, pud essere
trovata in questo: quando aveva pensato ad una quarta edizione dei
Principi di diritto amministrativo, aveva cominciato a stenderne le
loro Prime pagine, adesso in Scritti minori, 1950, II, 361, che aveva
definito come di un manudle di diritto amministrativo. Inoltre, pet-
ché la sua sola stesura colma in un certo senso la lacuna, se di lacuna
si potesse patlare: & questo Diritto pubblico il trattato che Santi
Romano ha scritto della matetia; e cosi, infatti, egli lo qualifica (pag.
2§0), ancfhe se, forse, usa il term.ine piti nel senso meno preciso
d.1 trattazione. Inﬁne, perché le ragioni che si sono prima supposte,
c1r1ca il pcj,frche flagh nonIIo plubblicb mai, fanno intuire anche il perché
egli non formuld pitr altri lavori dell ' L
gtlgi ottimi risultat]; gia raggiunti n:ona I?Gti:SIS(}:]?Z;] at}l rj’, rlpr:e n‘f[efldo.
diritto amministrativo: il momento pit oni dei Principi di
Y PIu opportuno per sue nuove
iniziative del genere, nel quadro dello sviluppo del i
pare debba essere collocato alla fine della prma oy suo pensl.ero,
quando egli aveva gia elaborato il fondamentale S‘trt’lr:rra 1n.ond1a1e,
tivo costituito dall Ordinamento, cosl efficacemente en.;.g Ticostrut-
prio in questo Diritto pubblico, e raggiunto anche . liz 2ato  pro-
a quel fine necessarie la sua piena maturity scientiﬁca-per- ¢ Hcarche
prio le vicende attraverso le quali il nostro diritio ,u(l)aléif- S0N0 pro-
sivamente passd, che quelle iniziative sconsigliavailljo- o e

i N . . er |
instability, e per il suo progressivo allontanarsi da princi]?i SUia su]a:
quali

o viene considerata,
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egli si era formato. Va aggiunto altresi il
Consiglio di Stato, assunta nel 1928.
H%aggiori %mpegni editoriali, richiamandosi esplicitamente  all’onepe
di tale carica; la quale, .del resto, concorre a spiegare un certo quale
distacco glellf.: sue pub'bhcazioni,' dal diritto amministrativo in Oene;e
e 'dalla giustizia f_immmis.tzativ.a in particolare: glacché il suo t;'lsefbé
gli rendeva dlﬁﬂ-cﬂe esprimersi come studioso su problemi sui quali
preﬂd@Vﬂ posizlone, o aviebbe potuto doverla prendere, concor-
rendo nell’esercizio della relativa funzione giurisdizionale.

Ad ogni modo, si pud supporre che Santi Romano, alla vigilia
della pritma guerra mondiale, oltre che pensare alla stesura dell’Ordi-
namentto, avesse lintenzione di scrivere trattazioni generali del di-
ritto pubblico e dei suoi principali rami; certo, sta di fatto che portd
a termine solo quella costituita dal presente volume: ma non & inve-
rosimile che la precedenza cosi data ad un lavoro dedicato a lettori
stranieri, fosse dovuta ad un evento puramente casuale: la proposta
di Max Huber, appunto, di un contratto avente tale oggetto; la cui
esecuzione sicuramente non poteva non ritardsre pitt piane iniziative
destinate normalmente al pubblico italiano, che, poi, il ricordato sus-
seguirsi di eventi storici definitivamente allontand. Evento puramen-
te casuale, si & detto: ma che & possibile si sia fatto, originariamente
o, piti probabilmente, nel corso della stesura del libro, anche occa-
sione gradita: di offrire, proprio a lettori di lingua tedesca, una
ricostruzione dell’ordinamento di uno Stato come il Regno d'Italia,
secondo i principi che stava maturando; perché proprio nel 1911
Kelsen pubblicd i suoi Hauptprobleme der Staatsrechislebre con i
quali Santi Romano polemizzd nell’Ordinamento, fin dalla prima
pagina e dalla prima nota; non & certo possibile riprendere qui il
tema dei rapporti tra le opere dei due autor, sui quali, del resto,
vi & una cospicua letteratura (si richiama qui, in particolare, FrRosINI,
Saggi su Kelsen e Capograssi, Milano 1988, passinz, e non s'olo quello
intitolato appunto Kelsen e Romano); ma & certo che Santi Ro?nano.,
in tutta la sua opera, € con maggiore dovizia di argomenti nell O'rdf-
namento, contraddisse e si oppose al normativismo puro; €, q‘lmfh»
appate persuasivo che egli fosse ben lieto di contrapporre S}lb;to
proprio in tedesco, a quegli Hauptprobleme, questo \I.tczlzemsmes
Stautsrecht cosi basato sulla sua teoria istituzionale, cosi 1mpregnato
di istituzionalismo,

Si era rimasti alla constatazione della
e sistematicity dei richiami, e, addirittura, ta

1 peso della presidenza (el
si sa che egli, dopo, rifiury

sorprendente completezza
Iyolta, delle letterali



XXX Preseniazione e

riprese in questo Diritto pubblico, di lavo'rl per cosl dire minosi,
s utilizzazione occasionale, o il 14

all'Ordinamento precedenti, E un : :

sultato di un disegno? Nel senso che quei lavc.n:l eranc statl preopd;.
nati (anche) alla stesura di trattazioni generali del genere? In alre
parole, la comparsa di questo Diritio pubblico, inquadrato nell

prospettiva che si & delineata, pone degli interrogativi e sulla lorg

occasione, ¢ sul significato delle soluzioni che hanno proposto. Perch¢

adesso pare non irragionevole chiedersi se 1 temi volta a.volta in
¢ Tinteresse alla ricerca in

queil lavori trattati, siano statl scelti pe

loro singolarmente insito, o anche per la loro .rllevanza al ﬁr.u della
del diritto, o non piuttosto

elaborazione della teoria istituzionale t0
(pure) perché venivano a porsi come momentt criticamente problema-

tici non cludibili in simili ricostruzioni globali del diritto pubblico o
dei suoi principali rami. E, soprattutto, perché adesso pare neces-
sario domandarsi anche se le soluzioni volta a volta in quei medesimi
lavori adottate, siano state preferite perché le pitt adeguate in sé
alle questioni volta a volta analizzate, in quanto partitamente con-
siderate, o anche perché pili coerenti nel quadro della nascente teo-
tia istituzionale del diritto, o non piuttosto (pure) perché parti
integranti in modo armonico quelle stesse ricostruzioni globali. Certo
sarebbe facile una risposta unificante: la finalizzazione dell’opera
anteriore all’Ordinamento, se cosi la si vuole schematizzare, rispetto
allOrdinamento stesso, & perfettamente compatibile con la sua fina-
lizzazione anche a questo Diritto pubblico; ma, cosl, si verrebbe a
confermare proprio il rilievo che qui & parso pilt importante accen-
nare: e, ciog, che questo Dirifto pubblico non & « altro » rispetto
all’Ordinamento, & 1'Ordinamento medesimo obiettivato nella de-
scrizione del sistema all’epoca positivamente vigente.

8. - Inoltre, questo Diritro pubblico, in qualche misura come
V'Ordinamento, pud porsi quale punto di riferimento per l'opera
anche successiva di Santi Romano.

Per la quale pare aver segnato una svolta. Giacché, da un lato,
in questo Diritto pubblico emergono salienti soprattutto i profili di
teoria generale e di diritto costituzionale: come Posservazione di que-
sta relativa minore rilevanza data al diritto amministrativo, sia conci-
liabile con la valutazione che si vorrebbe dare dell'architettura gene-
rale del libro, come unitaria e equilibrata tra queste diverse sue
componenti, si cerchera di spiegare in seguito. E, dall’altro, nell’ope-
ra successiva a questo Diritto pubblico, come del resto all’Ordine-
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wento, Sono proprio tali profili .a\d Aver preso neftamente il soprqy.
Ventq- Ora, C?l’l futta Pl'Obab'l].l‘Eﬂ, questa accentuazione dellg foro
preminenza nei cpnfronﬂ del dititto amministrativo, rispetto all'opera
precede:nte.di Ch-l aveva scritto, olire a numercse monografie talvolta
di ampie dimensioni in tale materia, anche i Principi di essa, & cffetto
diretto e prevalente de]l?l stesura di questo Diritto pubblico stesso,
Anche se, certamente, vi hanno concorso pure altie cause: per la
teoria generale, la quasi coeva elaborazione dell Ordinamento; e, per
il diritto costituzionale, le vicende accademiche dell’autore, che
anche dopo la guerra lo insegnd quasi costantemente: anzitutto, pure
a Milano dove da Pisa passd nel 1924 alla neo-istituita universitd;
e, poi, alla romana « La Sapienza », dove, dopo la nomina nel 1928
alla presidenza del Consiglio di Stato, prosegul Iinsegnamento per
incarico: all’inizio, & vero, di diritto amministrativo; ma solo breve-
mente: perché ben presto, dopo aver promosso la chiamata a tale
materia del suo allievo Zanobini, la lascid per tornare appunto, e
definitivamente, al diritto costituzionale. E che lesercizio della carica
suddetta, d’altra parte, abbia frenato, pinttosto che stimolato suoi
scritti di diritto amministrativo, lo si & gi3 accennato.

Comunque sia, nella considerazione del rapporto di questo Di-
ritto pubblico con I'opera successiva, anzitutto pare imporsi quella
prospettiva di raffronto che & suggerita insieme e dalla maggiore
affinitd di materia ¢ dalla immediatezza cronologica: nella quale ven-
gono a porsi come termini piltt immediati di comparazione, i Corsi,
appunto, di diritto costituzionale, la cui serie comincia nel 1926 (ma
esistono dispense litografate di appunti dalle lezioni degli anni acca-
demici precedenti raccolte da studenti).

Si noterd la coincidenza temporale tra I'inizio della serie di tali
Corsi, e la rinuncia alla pubblicazione di questo Diritto pubblico.
Non pud essere una combinazione casuale. Vi deve essere stata una
conseguenzialita diretta: Santi Romano ha cominciato a pubblicare
i Corsi, perché aveva dovuto abbandonare Pintenzione di pubblicare il
Diritto pubblico. Ma anche, pitr indirettamente, ma pute pili proba-
bilmente: sono le medesime ragioni che avevano imposto all’autore
la definitiva rinuncia alla pubblicazione di questo Diritto pubélicq,
quelle che gli hanno consigliato di tornate sulla materia, in parti-
colare sul dititto costituzionale parte pitt saliente di essa, solo con
esposizioni generali aventi il diverso carattere e la diversa veste di
corsi universitari: quanto meno, ma anche per di piﬁ., cosi_ esplicita-
mente qualificate. Nell’analisi del rapporto tra cuestt testl, occorre



