SomMariO; 1. La libertd di opinione nell’ottica della Costituente: ombre e
limiti della disciplina costituzionale. — 2. L’atteggiamento della dot-
trina e dei pubblici poteri di fronte al tema della «libertd di informa-
zione ». — 3. L’insufficiente attenzione dedicata alla pubblicitd dei la-

" vori parlamentari. — 4. L’attivitd conoscitiva delle Camere: la « stru-
mentalizzazione » delle inchieste. — 5. Informazione parlamentare e
organizzazione strutturale delle Camere. — 6. Le indagini conoscitive. —
7. Eterogeneitd e polivalenza degli strumenti conoscitivi operanti nei
due rami del Parlamento a seguito della riforma del ’71. Risultati de-
gli studi pilt recenti in tema di informazione parlamentare. — 8. L’in-
formatica applicata alle strutture parlamentari. Cenni all’esperienza nor-
damericana in materia. Potenzialitd e limiti dell’informatica: parlamentare.

1. Come in altre sue parti, la Carta costituzionale riflette una
concezione di conflitto con il recente passato anche in quelle dispo-
sizioni (in specie ’art. 21, ma anche gli artt. 19, 33, 64 comma 2,
72 comma 3) che, in modo pit o meno immediato, disciplinano i
problemi della manifestazione del pensiero e dell’informazione in
generale.

L’attenzione dell’Assemblea Costituente si rivolse infatti, pre-
cipuamente, alla timozione di quei limiti che — vigente il regime
fascista — precludevano un pieno esplicarsi della libertd di espres-
sione ed in particolare della liberta di stampa (1).

Alla manifestazione del pensiero nella globalita dei suoi aspetti
Part. 21 dedica cosi solo il primo breve comma, cui si contrappone,
per riferirsi anch’esso a tuite le manifestazioni del pensiero, 1'ul-
timo comma che ne limita la portata (2). Viceversa, le restanti parti
dell’articolo in esame affrontano, sulla scorta del dibattito avvenuto
in Assemblea, le tematiche « dei sequestri, delle autorizzazioni,
delle censure » per la stampa in generale o per quella periodica, ed il

(1) Cost PaLADIN, Problemi e vicende della liberta d’informazione nel-
Pordinamento giuridico italiano, in AANVV., La liberta d’informazione, a cura
di Pavapi, Torino 1979, p. 6. ,

(2) Cfr. Farzone Parermo CosentiNo, La Costituzione della Repub-
blica Italiana illustrata con i lavori preparatori, Milano 1976, p. 82.
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per sé incoercibile, ed a ricevere limitazioni sard semmai la mani-
festazione di esso. L’affermazione contenuta nell’art. 19 della Dichia-
razione universale dei diritti dell'uomo e nell’art. 9 della Conven-
zione europea va infatti correlata, in sede interpretativa, alla suc-
cessiva proclamazione del diritto di ricevere informazioni. In realta,
appate evidente che nell’elaborazione di questi documenti & posta
attenzione anche alla fase formativa della volontd (6): notoriamente
infatti 1 mezzi di comunicazione di massa avevano prodotto perico-
lose tensioni nelle democrazie contemporanee; ed il ruolo assunto
dalle catene giornalistiche e dalle radiodiffusioni aveva influito in
misura imponente all’interno del processo degenerativo di alcune di
queste (7). Tale circostanza sembra spiegare sufficientemente il
motivo per cui, dove viene assicurata la libertad di pensiero, ricevano
nel contempo tutela anche le modalitd formative e recettive del pen-
siero stesso, e dove invece Pattenzione viene riposta esclusivamente
nella fase divulgativa, emerga un palese disinteresse per il cotretto
orientarsi dell’opinione privata e pubblica.

L’Assemblea costituente, pur attenta al passato pitt che al fu-
turo, non seppe tratrre dall’esperienza del ventennio fascista tutte
le conseguenze che pure era possibile e doveroso di trarre: l'uso
monopolistico della propaganda(8) da parte del passato regime non
condusse infatti il costituente a considerare che l'identitd tra gover-
nati e governanti — nel che risiede P’essenza di un regime democratico
— pud trovare realizzazione solo a patto che il consenso espresso dai

(6) La differenza tra momento formativo e momento manifestativo della
volontd & ben presente ai civilisti, i quali sottolineano come gli atti umani deb-
bano essere considerati « secondo un criterio di responsabilitd sociale, per cui
clascuno resta legato alle prevedibili conseguenze del proprio contegno tutte
le volte che questo sia sostanzialmente frutto di una cosciente wvolizione »: cosi
TrasUccHI, Istituzioni di diritto privato, Padova 1978, p. 149. Ed infatti, come
tutti sanno, nel diritto dei privati cotre la distinzione tra violenza fisica, o as-
soluta, causa di nullitd dell’atto « perché toglie ogni volonta al soggetto in-
fluendo direttamente sulla manifestazione » e violenza relativa, nella quale ad
essere alterato & il processo formativo della volontd (ancora TraBUCCHI, Isti
tuzioni, p. 162).

(7) FrieoricH, Governo costituzionale, cit., p. 731.

(8) Sulla quale v. LucaTeLro, Profilo giuridico dello Stato totalitario,
in Scritti . Romano, 1, p. 583 ss.
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solo quinto comma tende ad affrontare la problematica dell’informa-
zione con un’ottica diversa, rivolta non tanto alla rimozione di li-
miti, quanto alla costruzione positiva di una facoltd implicitamente
posta a garanzia del lettore (3).

Proprio lintento di superare la disciplina repressiva del regime
fascista (ma anche quella, oltremodo limitativa, dell’art. 28 dello
Statuto albertino) precluse all’Assemblea costituente la possibilita
di apprezzare fino in fondo le conquiste della cultura giuridica an-
glosassone ed europea in tema di informazione; conquiste, le quali
trovarono suggello nella formulazione della Dichiarazione universale
dei diritti dell’uomo del 10 dicembre 1948 e, due anni pitt tardi,
negli articoli 9 e 10 della Convenzione per la salvaguardia dei diritti
dell’'uomo e delle liberta fondamentali (4).

In questi documenti pud cogliersi, infatti, con sufficiente pre-
cisione, la distinzione tra libertd di pensiero, libertd di manifestare
il proprio e laltrui pensiero, libertd di informazione e liberta (o
diritto) (5) di ricevere informazioni.

Né la tutela accordata alla libertd di opinione in quanto tale
appare ridondante per la considerazione che il pensiero umano & di

(3) Cfr. ancora PALADIN, Problemi, cit.

(4) Vedi Reccuia, L'informazione delle assemblee rappresentative. Le
Inchieste, Napoli 1979, p. 14 ss., nonché PALADIN, Problemi, cit., p. 4 ss.

(5) Un’ampia disamina delle distinzioni dottrinali tra questi diversi con-
cetti la si trova in CRISAFULLI, Problematica della «libertd d’informazione »,
in Il Politico, 1964, p. 285; vedi inoltre LotopicE, voce Informazione (diritto
alla), in Enc. dir., XXI, p. 742 ss.; In., Contributo allo studio sulla liberta
d’informazione, Napoli 1969, p. 89 ss.; Ip., Informazione e partecipazione nella
societd tecnologica, Reggio Calabria 1978, spec. p. 47 ss.; Curora, L'informa-
zione nella Costituzione, Padova 1973, p. 24 ss.; BAriL, Liberti di manife-
stazione del pemsiero, Milano 1975, p. 29.

La tesi che «solo in senso generico e pluricomprensivo pud parlarsi di
un ‘ diritto all’informazione ’ costituzionalmente garantito » & sostenuta da SAN-
pULLL, La libertd d’informazione, in Problemi giuridici dell’informazione (Atti
del XXVIII Convegno nazionale di studi dell'Unione Giuristi Cattolici Italiani),
Milano 1977, p. 11; un’utilizzazione indifferenziata dei termini liberid e diritto
all’informazione & fatta da Lotopice, Informazione e partecipazione, cit., p. 47,
nota 4.

Per ulteriori indicazioni della dottrina meno trecente, vedi FRIEDRICH,
Governo costituzionale e democrazia, Vicenza, sd., p. 733; vedi anche Fors,
Principi costituzionali e libera manifestazione del pensiero, Milano 1957, p. 200
ss., € DRIENCOURT, La propagande nouvelle force politigue, Paris 1950.
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rittura esiziale per 1’ordinamento, data ’estrema facilitd con cui esso
sembrava prestarsi all’abuso da parte dell’autorita.

Questa posizione, profondamente influenzata dalla concezione
individualistica della manifestazione del pensiero, rifletteva I'idea che
il pluralismo delle fonti informative & gia di per sé sufficiente ad as-
sicurate l'obiettivita dell’informazione (12), la quale proprio per cid
non pud sopportare alcun limite, al di fuori di quelli « strutturali »
di cui ai commi 2, 3, 4 e 6, che ne impediscano la piena esplica-
zione. Cosi, reputandosi sufficiente 1’astratta possibilita di appro-
priarsi dei mezzi divulgativi per far conoscete il proprio e Paltrui
pensiero, non fu considerata la necessitd di rendere effettivo questo
pluralismo; in altre parole, sembra mancare, con riferimento alla li-
bertda di manifestazione del pensiero, una norma specificatrice del-
Part. 3, comma 2, volta a rendere effettive le potenzialitd comuni-
cative del singolo.

La conseguenza pit immediata di questo modo di pensare per
quanto attiene la stampa, e specialmente la stampa periodica, fu che
non venne per nulla affrontato il problema della concentrazione delle
testate, nonostante fosse ampiamente dimostrato il pericolo che tale
fenomeno — gid conosciuto nel periodo tra le due guerre — com-
porta allorché la preponderanza di un gruppo editoriale sia strumen-
talizzata a finalitd antidemocratiche (13).

(12) In questo senso Cuiora, [ comandamenti della Corte per il set-
tore radiotelevisivo, in Giur. cost., 1974, pp. 21192201; Io., Il pluralismo
nella gestione dei servizi radiotelevisivi, in 1l diritto delle radiodiffusioni e
delle telecomunicazioni, 1975, p. 15 ss.; Ib., L'informazione nella Costituzione,
cit., p. 70 ss.; Lotobice, Contributo allo studio della liberta di informazione,
cit., p. 456. Pet una valutazione critica della tesi che riconduce l'obiettivita
al pluralismo, cfr. CavALLA, L'obiettivita dell’informazione, in Problemi giu-
ridici dell’informazione, cit., p. 109 ss.

(13) Cfr. FrieoricH, Governo costituziondle, cit., p. 731. I1 contempe-
ramento dell’esigenza di protezione del momento espressivo con quella di as-
sicurare anche la fase recettiva non fu ricercata neppure mediante una pilt
adeguata disciplina relativa all’accesso alle fonti e ad una loro effettiva con-
trollabilitd. Viceversa, anche alla norma di cui all’art. 21, 5° co., gid di per
sé insufficiente a soddisfare queste necessiti, fu dato carattere meramente fa-
cultizzante, cosicché essa non ebbe alcuna applicazione per quasi un trenten-
nio, ed anche la 1. 6 giugno 1975, n. 172 solo parzialmente persegue le origi-
narje finalith, essendo posta « al solo scopo di escludete le imprese inadem-
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governati nei confronti dei governanti discenda da una conoscenza
non manipolata; e quest’ultima non pud esser tale se a ciascun citta-
dino, ovvero a classi o gruppi sociali, o ancora all’intera societd
civile, non viene offerta la garanzia di acquisire nel modo pilt ampio
e differenziato la messe informativa necessaria per poter poi espri-
mere una corretta opinione.

In realtd, nella formulazione dell’art. 21 Cost. si riflette il
palese timore che la tutela del momento « recettivo » della manife-
stazione del pensiero potesse concretarsi in una potenziale aziona-
bilita di censure nei confronti dei soggetti attivi del messaggio in-
formativo, vulnerandole cosi la piena capacita espressiva (9). Ne & ri-
prova il fatto che, in relazione al quinto comma, I’Assemblea respinse
Pemendamento proposto dall’on Ruggieri, il quale suggeriva di sosti-
tuire le parole « la legge pud stabilire... » con le parole «la legge
stabilisce ... che siano resi noti i mezzi di finanziamento della stampa
periodica » (10). In questo senso, 'on. Mortati sostenne che lo spi-
rito della norma era quello di « sopprimere ogni potere di controllo
dello Stato su queste fonti di entrata e di limitate semplicemente
I'obbligo alla pubblicazione dei bilanci, in modo da affidare il con-
trollo alla pubblica opinione ». Per I'identica ragione addotta da
Mortati, poi, 'Assemblea si dichiard in disaccordo con la proposta
Fanfani e Gronchi di affidare alla legge anche la facolta di accertare
le fonti delle notizie, nell’evidente intento di evitare ogni possibile
ingerenza nel momento formativo del messaggio (11); questo an-
che per la considerazione che il citato emendamento, volto ad intro-
durre un controllo sulle fonti, appariva oltre che inadeguato addi-

(9) ...e privilegiando cosi la concezione « funzionale » della manifesta-
zione del pensiero, a scapito di quella individuale prevalente nell’Assemblea
costituente: su quest’ultima v. Espostro, La libertd di manifestazione del pen-
siero nell’ordinamento italiano, Milano 1958, p. 4, nota 2. In riferimento alla
concezione « funzionale » vedi soprattutto MorTATI, Istituzioni di diritto pub-
blico, Padova 1976, II, pp. 1069-1070. Sulla funzionalita intesa in senso « me-
todologico » vedi LavaGNa, Istituzioni di diritto pubblico, Torino 1979, pp.
444-445.

(10)  Asti dell’ Assemblea Costituente, p. 2821. Cfr. anche Favzone Pa-
LERMO CoSENTINO, La Costituzione, cit., p. 86. )

(11) V. Farzone CosentiNo, La Costituzione, cit., p. 87:
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rittura esiziale per 'ordinamento, data D'estrema facilitd con cui esso
sembrava prestarsi all’abuso da parte dell’autorita.

Questa posizione, profondamente influenzata dalla concezione
individualistica della manifestazione del pensiero, rifletteva I'idea che
il pluralismo delle fonti informative & gia di per sé sufficiente ad as-
sicurare 'obiettivitda dell’informazione (12), la quale proprio per cid
non pud sopportare alcun limite, al di fuori di quelli « strutturali »
di cui ai commi 2, 3, 4 e 6, che ne impediscano la piena esplica-
zione. Cosi, reputandosi sufficiente I’astratta possibilitd di appro-
priarsi dei mezzi divulgativi per far conoscere il proprio e Paltrui
pensiero, non fu considerata la necessitd di rendere effettivo questo
plutalismo; in altre parole, sembra mancare, con riferimento alla li-
bertd di manifestazione del pensiero, una norma specificatrice del-
Part. 3, comma 2, volta a rendere effettive le potenzialitd comuni-
cative del singolo.

La conseguenza piti immediata di questo modo di pensare per
quanto attiene la stampa, e specialmente la stampa periodica, fu che
non venne per nulla affrontato il problema della concentrazione delle
testate, nonostante fosse ampiamente dimostrato il pericolo che tale
fenomeno — gid conosciuto nel periodo tra le due guerre — com-
porta allorché la preponderanza di un gruppo editoriale sia sttumen-
talizzata a finalitd antidemocratiche (13).

e

(12) 1In questo senso CuiovLA, I comandamenti della Corte per il set-
tore radiotelevisivo, in Giur. cost., 1974, pp. 2119-2201; Ib., Il pluralismo
nella gestione dei servizi radiotelevisivi, in Il diritto delle radiodiffusioni e
delle telecomunicazioni, 1975, p. 15 ss.; Ib., L'informazione nella Costituzione,
cit., p. 70 ss.; Lotobice, Contributo allo studio della liberta di informazione,
cit.,, p. 456. Per una valutazione critica della tesi che riconduce I'obiettivita
al pluralismo, cfr. CavALLA, L’obiettivita dell’informazione, in Problemi giu-
ridici dell’informazione, cit., p. 109 ss.

(13) Cfr. FrieoricH, Governo costituzionale, cit., p. 731. 11 contempe-
ramento dell’esigenza di protezione del momento espressivo con quella di as-
sicurare anche la fase recettiva non fu ricercata neppure mediante una pil
adeguata disciplina relativa all’accesso alle fonti e ad una loro effettiva con-
trollabilitd. Viceversa, anche alla norma di cui all’art. 21, 5° co., gid di per
sé insufficiente a soddisfate queste necessitdy, fu dato carattere meramente fa-
cultizzante, cosicché essa non ebbe alcuna applicazione per quasi un trenten-
nio, ed anche la 1. 6 giugno 1975, n. 172 solo patzialmente persegue le origi-
narie finalitd, essendo posta «al solo scopo di escludere le imprese inadem-

Copyright Dott. A. Giuffre' Editore S.p.A. - Riproduzione Riservata



456 MARIO PATRONO

2. Se mnei confronti della stampa il corretto formarsi della
pubblica opinione poteva venire assicurato (sia pure nei limiti di
cui sopra) dalla composizione pluralistica delle varie fonti espressive,
il Parlamento pretende invece che 'obiettivitd dell’informazione via
etere potesse meglio essere perseguita mediante la gestione mono-
polistica delle emissioni da parte dello Stato.

Non pud dirsi, perd, che nell’immediato dopoguerra le forze
politiche avvertissero le immense capacita evolutive delle trasmissioni
via etere e la loro capacitd altamente condizionante, si da giustificare
una loro diversa disciplina rispetto a quella prevista per la stampa
scritta (14). Anzi, il fatto che I’Assemblea costituente abbia del
tutto tralasciato di disciplinare le radiodiffusioni, dedicando invece
largo spazio alla stampa scritta, dimostra proprio il contrario, e cid
fornisce ancora una volta la misura di come in sede di Assemblea
costituente lo sguardo (anche se non sempre) fosse rivolto al pas-
sato (15).

Comunque sia, non si comprende bene come P'obiettivita, la com-
pletezza, la controllabilitd dell’informazione a mezzo stampa potesse
trovate garanzia solo nel pluralismo e nell’assenza di limiti (formali
ma certo non sostanziali) alla proliferazione delle fonti, ed al con-
trario le telecomunicazioni potessero servire le medesime esigenze
solo attraverso il monopolio statale (16). Anche quando all’emissione
del messaggio concorrano voci numerose e difformi, risulta infatti
evidente che rimane pregiudicata la capacitd degli esclusi di diffon-

pienti dal godimento di certi benefici economici » (cosi PALADIN, Problemi,
cit., p. 8).

(14) ...la quale, secondo quanto scrive LucateLro, Sul comma 5 del-
Vart. 21 della Costituzione, in Studi in onore di C. Mortati, Padova, vol. I1I,
1978, p. 694, « rappresentava al momento in cui & stata elaborata e sancita
la Carta costituzionale il mezzo di diffusione pilt potente ed incisivo ... ».

(15) Cfr. ancora PALADIN, Problemi, cit., p. 6 e REeccHia, L'informa-
one, cit., spec. p. 183 ss.

(16) In questo senso Cuiora, L'informazione nella Costituzione, cit.,
p- 74 ss. Vedi anche JAwGeRr, Il diritto della collettivita all’informazione at-
traverso la stampa, in Justitia, 1959, p. 376, e CRISAFULLI, Problematica, cit.,
p. 300. Vedi poi, anche per la giustificazione del particolare regime giuridico
dei mezzi radiofonici e televisivi, PIERANDREI, Radio, televisione e Costitu-
zione, in Scritti di diritto costituzionale, Torino 1964, p. 524 ss., nonché Zac-
CARIA, Radiotelevisione e Costituzione, Milano 1977, spec. p. 139 ss.
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dere « con ogni mezzo » il proprio pensiero (17); ma, ed & cid che
qui pitt conta, ad essere vulnerata & soprattutto la capacitd critica
del pubblico, al quale viene preclusa quella possibilith di confronto
tra pit fonti informative assicurata invece per la stampa.

Il mancato approfondimento delle tematiche dell’informazione
nella Carta costituzionale fu avvertito dalla dottrina, la quale, dopo
aver affrontato i problemi relativi ai limiti opponibili alla liberta di
opinione, in seguito focalizzd sempre di pitt la propria attenzione
sulle questioni « del regime e dell’'uso dei mezzi radiotelevisivi, de-
gli aiuti economici alla stampa, dell’organizzazione delle imprese giot-
nalistiche » (18).

Cosi all’inizio degli anni ’60 gli studi sulla materia presero ad
orientarsi secondo prospettive diverse da quelle prefigurate dal di-
battito nell’Assemblea costituente e dalla dottrina dell’immediato do-
poguetra, e si preoccuparono finalmente (in accordo con la migliore
cultura giuridica europea) di delimitare i contorni di una « liberta di
informazione » con contenuti e significati ben diversi da quelli pro-
pri della libertd di manifestazione del pensiero.

Lo sforzo dottrinale non pervenne, tuttavia, a risultati unitari:
superata in senso positivo la vexata quaestio se la cronaca fosse in

(17) Gia nella sent. n. 59 del 1960 la Corte costituzionale dichiard cosi
che « & implicito che allo Stato monopolista di un servizio destinato alla dif-
fusione del pensiero incombe I’obbligo di assicurare, in condizioni di impar-
zialith e di obiettivita, la possibilitd di goderne ... a chi sia interessato ad av-
valersene per la diffusione del pensiero nei vari modi del suo manifestarsi».
Solo con la sent. n. 225 del 1974 la Corte giunse perd ad affermare, oltre che
il diritto di accesso (almeno) «a tutte quelle pilt rilevanti formazioni nelle
quali il pluralismo sociale si esprime », anche lesigenza di favorire, rendere
effettivo e garantire questo accesso « nella misura massima consentita dai mezzi
tecnici ». La letteratura sul punto & vastissima: oltre a PALADIN, Problemi, cit.,
p. 31 ss., vedi, ad esempio, ZAaccAris, Radiotelevisione, cit., passim, e anche
Lalternativa posta dalla Corte: monopolio « pluralistico » della radiotelevi-
sione o liberalizzazione del servizio, in Giur. cost., 1974, p. 2169; Fors, Li-
berty di diffusione del pensiero e monopolio radiotelevisivo, ivi, 1960, p. 1127;
GALEoTTI, Le strutture dell’informazione radiotelevisiva in Italia, in Problemi
giuridici dell’informazione, cit., p. 34 ss.

(18) Cosi PaLADIN, Problemi, cit., p. 8, il quale tuttavia avverte che,
per non confondere momenti, situazioni e contributi dottrinali che rimangono
molto diversi e variamente orientati, occotre tenere distinti gli oggetti e i fi-
loni della discussione, nonché le varie fasi attraverso le quali questa si svolse.
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sé protetta dalla Costituzione (19), si proponeva la necessitd di chia-
rire se la libertd di informazione, palesemente comprensiva della li-
bertd di informare, si estendesse anche alla recezione delle notizie e,
se si, in quale misura. E cosi, a quanti negavano la sussistenza di sif-
fatta protezione (20), altri invece opponeva che essa copriva la li-
bertd di acquisite notizie(21), ed altri ancora riconosceva un vero
e proprio diritto di ottenere le informazioni(22), cui — natural-
mente — si sarebbe contrapposto un obbligo per le istituzioni di for-
nirle (23).

Gli svariati interventi in questo dibattito, quali che fossero le
conclusioni raggiunte, segnarono una svolta nel modo di affrontare

(19) Come sostenevano, tra gli altri, ONpEL, I diritti di liberta, Uarte,
la cronaca e la storiografia, Milano 1955 e — sia pure con diverso approccio —
DreLrraALs, I limiti giuridici alla liberta di stampa, in Justitia, 1959, p. 383 ss.

Nel senso che anche la cronaca fosse ricompresa nella tutela costituzio-
nale vedi CRiSAFULLL, Problematica, p. 287 ss. e, successivamente, BARILE,
Liberts di manifestazione del pewnsiero, cit., p. 34 ss.; MoRTATI, Istituzioni,
cit.,, p. 1068 ss. Per lopposta tesi si esprime Cuiora, L'informazione, cit.,
p- 20 ss.

(20) Come Espostro, La liberta di manifestazione del pensiero; piu re-
centemente vedi GAMBINO e PACE, Le strutture dell’informazione giornalistica,
in Il diritto delle radiodiffusioni e delle telecomunicazioni, 1978, p. 231 e in
Problemi giuridici dell’informazione, cit., pp. 73, 82 e PacE, Replica, ivi,
p. 178; Ib., Sulla rilevanza processuale del segreto professionale dei giornalisti
in Italia e negli Stati Uniti d’America, in Giur. cost., 1978, I, p. 1260; cfr,
anche lo stesso Lolopick, Informazione (diritto alla), cit., p. 472, nonché
Carora, L'informazione, cit., p. 24.

(21) ...come CRISAFULLI, Problematica, cit., p. 300, il quale, conside-
rando questa « libertd » come un « diritto » di libertd civile lo limitava perd al
diritto di acquistare il giornale preferito, di abbonarsi a questo o quel perio-
dico, di ricevere radiotrasmissioni di qualsiasi emittente, ecc.

(22) Tale diritto, secondo alcuni, assume concretezza solamente per de-
terminate categorie di soggetti, come i giornalisti, per i quali I’acquisizione di
notizie costituisce un presupposto indispensabile purché venga assicurata la fase
« attiva » della manifestazione del pensiero: cosi MorraTi, Istituzioni, cit., p.
1069; diversamente PACE, Sulla rilevanza processuale, cit., ¢ PEGORARO, Spunti
costituzionalistici sul segreto professionale dei giornalisti, in Il diritto delle ra-
riodiffusioni e delle telecomunicazioni, 1979, p. 317.

(23) ...obbligo azionabile, secondo Lirari, Intervento, in Problemi giu-
ridici dell’informazione, cit., p. 147, anche quando tale (preteso) diritto si vo-
lesse concretare in un mero interesse diffuso, del quale «la pili recente e

sensibile dottrina italiana .. ormai riconosce la tutelabilitd in sede giudi-
ziale ...».
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il tema in oggetto, evidenziando una rimeditazione su concetti nuovi
per il nostro ordinamento, sebbene largamente consueti in altri
Paesi, dove il right to know aveva costituito 1'oggetto di approfon-
dite indagini giuridiche (24).

Negli anni ’70, 1’attenzione della dottrina si & appuntata, cosi,
sul tema della RAI-TV (25), dell’albo dei giornalisti (26), dei se-
greti (27): in generale, ciog, su tutto cid che comporta una pilt o

(24) Cfr. Lorobice, Contributo, cit., con ampi riferimenti dottrinali.

(25) Vedi supra, nota 12.

(26) Gia sul finire degli anni ’60 la questione della legittimita dell’albo
dei giornalisti era stata affrontata dalla dottrina, anche sulla scorta di una co-
spicua (e restrittiva) giurisprudenza costituzionale: si vedano ad es. PEDRAZZA
GoRLERO, Liberta di stampa e Ordine dei giornalisti, in Giur. cost., 1969,
p. 1506 [del medesimo A., v. anche Liberta di diffusione del pensiero e dire-
zione della stampa periodica (A proposito del caso del direttore-editore di un
periodico ideologico-politico), ivi, 1971, p. 10 (nota a C.c. 20 gennaio 1971,
n. 2)1; Gessa, Libertd di stampa e disciplina della professione giornalistica,
in Foro amm., 1967, II1, p. 613 ss.; MAGRONE, La legge sull’Ordine dei gior-
nalisti e la Costituzione, in Riv. trim. dir. pubbl., 1963, p. 695 ss.; CHELL, In
tema di legittimita costituzionale dell’Ordine e dell’albo dei giornalisti, in
Giur. cost., 1968, p. 318 ss. e ZAGREBELSKY, Questioni di legittimita costitu-
zionale della 1. 3 febbraio 1963, n. 69, istitutiva dell’Ordine dei giornalisti,
ivi, p. 330 ss. (nota a C.c. n. 11 del 1968); Levi, In margine alla liberta del
giornalista: sulla posizione del direttore del giornale, ivi, 1968, p. 1557 ss., €
MgzzaNoTTE, Libertd di manifestazione del pensiero, libertd megativa di asso-
ciazione e Ordine professionale dei giornalisti, ivi, p. 1561 ss. (nota a C.c.
n. 98 del 1968); Jemoro, Costituzionalits dell’Ordine dei giornalisti?, in
Studi in memoria di T. Ascaretti, Milano 1969, II, p. 1067 ss.; Fois, Gior-
nalista, in Enc. dir., XVIII, 1969, p. 712; Rossano, Configurazione sistema-
tica dell’esercizio della professione di giornalista secondo la Costituzione e la
legge professionale 3 febbraio 1963 n. 69. Questioni in tema di distinzione
dell’attivita dei giornalisti professionisti e pubblicisti, in Giur. it., 1967, 1V,
p. 160 ss.; LEGA, In tema di iscrizione nel Registro dei praticanti giornalisti,
ivi, 1969, 1, p. 2 ss. ‘

(27) In relazione al segreto giornalistico, v. oltre a BariLE, Libertd di
manifestazione del peunsiero, cit., p. 29 ss. e Lotopicg, Informazione e parte-
cipazione, cit., p. 114 ss. (ed ivi indicazioni di letteratura precedente); PER-
CHINUNNO, Limiti soggettivi della testimonianza nel processo penale, Milano
1972, p. 186 ss.; Manzini, Trattato di diritto e procedura penale, Torino 1970,
II1, p. 341 ss.; FERRANTE, Il segreto professionale del giornalista nel processo
penale, in Giur. merito, 1976, 11, p. 255 ss.; DE LEONE, Osservazioni in merito
al segreto professiondle del giornalista, ivi, p. 259, e PRATESI, ivi, p. 264 (note
alla sent. Trib. minorenni Roma 8 marzo 1976, imput. Pelosi); Ferri, Pro-
cesso pendle giornalisti e segreto, in Giust. pen., 1978, 111, c. 329 ss.; Pacg,
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meno diretta attinenza con la problematica dell’accesso alle fonti,
della recezione delle notizie e di quel « controllo » su di esse, pre-
supposto — sia pure in modo indiretto — dal comma 5 dell’art. 21
della Costituzione (28).

Sebbene I'evoluzione della dottrina rifletta I'esigenza che, anche
al di fuori dell’ambito accademico, venissero affrontati temi nuovi
che Paffermarsi dell’« era dell’informazione » propone alla nostra so-
cietd, al costante approfondimento delle stimolanti problematiche
della libertda d’informazione operato dagli studiosi (ed ancora oggi
tutt’altro che esaurito) non ha corrisposto, in un primo tempo, un
analogo interesse da parte dei pubblici poteri.

La stessa Corte costituzionale, prima di giungere con alcune
storiche sentenze ad abbattere il monopolio radioteleviso (29), ad af-
fermare P'illegittimita dell’art. 533 c.p. (che puninsce la propaganda
dei mezzi anticoncezionali)(30), ad incidere sulla disciplina dei se-
greti in relazione agli artt. 342 e 352 c.p.p.(31), e via dicendo,
non aveva mancato in numerose circostanze di offrire interpretazioni
quanto mai restrittive della libertd tutelata dall’art. 21 della Co-
stituzione (32).

Sulla rilevanza processuale, cit., p. 1257; Nepp1 Mobona, II « segreto dei gior-
nalisti », in La Repubblica, 2 novembre 1977; Prcoraro, Spunti, cit., p. 131,
e Rimeditazioni sul segreto professionale dei giornalisti in margine ad una re-
cente sentenza, in corso di pubblicazione in Dir. radiodiff. telecom. Vedi inol-
tre lintervento di Conso alla Tavola rotonda organizzata dal Consiglio naz.
dell’Ordine dei giornalisti i1 9 marzo 1978 sul segreto professionale, in L’Or-
dine dei giornalisti, nn. 1-4, gennaio-aprile 1978, p. 3.

(28) ... controllo esplicitamente ammesso dalla Corte costituzionale nella
recente sentenza n. 1 del 1981.

(29) Sentt. n. 225 e 226 del 9 luglio 1974; sent. n. 202 del 1976.

(30) Sent. n. 49 del 1971.

(31) Vedi spec. la sent. n. 86 del 1977, nella quale la Corte ha di-
chiarato l'illegittimitd costituzionale degli artt. 342 e 352 c.p.p. in quanto non
prevedono che il Presidente del Consiglio dei ministri sia informato e debba
(eventualmente) confermare il segreto. Cfr. altresi, in attuazione del dettato
della Corte in- materia, la 1. n. 801 del 1977.

{32) ...con sentenze relative, oltre che all’albo dei giornalisti (il quale,
a tutt'oggl, viene ritenuto perfettamente rispondente alle esigenze espressive
tutelate dalla Costituzione: sentt. 11 del 1968, 98 del 1968, 113 del 1974)
anche al monopolio radiotelevisivo (sent. n. 59 del 1960) e alla propaganda
dei mezzi anticoncezionali (sent. n. 9 del 1965).
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D’altra parte, anche se non mancano esempi di interventi « non
stimolati » rivolti ad ampliare le capacitd informative di talune ca-
tegorie di soggetti (33), Governo e Parlamento agirono sulla sfera
informativa quasi esclusivamente in seguito alle sollecitazioni pro-
venienti dalla Corte costituzionale: il riferimento pitt immediato
corre naturalmente alla legge di riforma della RAI-TV che, perd,
come tutti sanno, non ha affatto risolto la questione del mono-
polio una volta per sempre. Comunque, gia con la sentenza n. 202
del 1977 @& stato affermato che il servizio radiotelevisivo pud essere
oggetto di riserva statale, solo in quanto lo imponga la scarsitd
delle frequenze disponibili (34); ma poiché questa scarsitd & tutt’al-
tro che dimostrata, un’ulteriore verifica tecnica si renderd necessaria
da parte della Corte costituzionale quando, da qui a poco, essa sard
chiamata a giudicare (su istanza del Gruppo Rizzoli-TV) la legittimita
della telediffusione privata su rete nazionale.

3. La tesi che i costituenti guardassero pili al passato che al
futuro trova conforto nell’esame di un aspetto specifico dell’informa-
zione e ciod l'informazione parlamentare.

Anche le questioni ad essa relative furono infatti scarsamente
dibattute: il grande problema del ruolo delle assemblee come centro
di raccolta e di redistribuzione di dati e notizie non fu neppure sfio-
rato, e solo parzialmente trovarono spazio le tematiche relative al-
Vinteresse delle Camere parlamentari di acquisire informazioni auto-
nome rispetto a quelle del potere esecutivo (35). Persino il requi-
sito « minimale » per una corretta informazione, e cioé quello della
pubblicitd delle sedute, incontrd scarso interesse in quella sede, e la
discussione ebbe a vertere principalmente sul fatto che il principio

(33) Si veda, per es., la 1. 20 maggio 1970, n. 300 (il c.d. « Statuto dei
lavoratori »), il quale sancisce il diritto dei lavoratori di manifestare liberamente
il proptio pensiero nei luoghi di lavoro (art. 1); fa divieto di utilizzare a fini
di controllo impianti audiovisivi (art. 4), e di indagare sulle opinioni poli-
tiche, religiose o sindacali dei lavoratori (art. 8); facultizza le rappresentanze
sindacali aziendali ad affiggere allinterno dell’azienda pubblicazioni ed altro
materiale di interesse sindacale (art. 28); impone infine al datore di lavoro di
consentire lo svolgimento del referendum e delle assemblee (art. 31).

(34) Cfr. PavrapiN, Problemi, cit., p. 37, ed ivi letteratura.

(35) Cfr. Reccuia, L'informazione, cit., pp. 22 ss. e 183 ss.
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in questione fosse materia costituzionale ovvero tipicamente regola-
mentare (36). Superando le obiezioni di quanti sostenevano questa
seconda tesi, I’Assemblea costituente preferl stabilire all’art. 64,
comma 2, che le sedute della Camera e del Senato sono pubbliche,
pur consentendo che ciascuna di esse ed il Parlamento a Camere riu-
nite possano deliberare di adunarsi in seduta segreta (37). All’art. 62
fu poi stabilita una riserva di regolamento per quanto attiene la pub-
blicitd dei lavori delle commissioni, riserva che non sembra perd
escludere una interpretazione della norma tale da vanificare com-
pletamente la regola della pubblicitd: cid si evince soprattutto dalla
chiara lettera del comma 3 dell’art. 72, il quale demanda a ciascuna
Camera il solo compito di stabilire le forme di pubblicita, e non
sopprime invece la facoltd di derogare del tutto dal divieto di se-
gretezza; secondariamente, c¢id emerge dall’esame dei lavori prepa-
ratori, il quale dimostra che I’emendamento proposto da Mortati, e
recepito mel testo dell’art. 72, serviva proprio il fine di limitare
I'autonomia organizzativa delle Camere in materia di pubblicitd dei
lavori (38). -

Nonostante Iindicazione costituzionale in questo senso, il fatto
che le sedute debbano (di norma) tenersi pubblicamente soddisfa in
modo davvero parziale Pesigenza della pubblica opinione di cono-
scere cio che avviene nel Parlamento: qualora tale prescrizione venga
intesa come astratta possibilitd per il pubblico di assistere ai dibat-
titi, & infatti risaputo che motivi di ordine tecnico rendono l'ac-
cesso alla Camera e al Senato per lo meno difficoltoso per i citta-
dini (39); quando invece si risolva nel dovere di pubblicare i reso-

(36) Cfr. Farzone ParLermo CoSENTINOG, La Costituzione, cit., p. 196 ss.

(37) Furono invece respinte sia la richiesta di affidare ad una maggio-
ranza qualificata la facoltd di passare a seduta segreta, sia quella di attribuire
la medesima potesti all’esecutivo: cfr. ReccHia, L’informazione, cit., p. 185.

(38) Vedi ancora Farzone Parermo CosentiNo, La Costituzione, cit.,
pp. 211-212.

(39) Vedi Vintervento in tal senso dell'on. Mortati, in Azt dell’Assem-
blea Costituente, p. 1196; sul tema Reccuia, L'informazione, cit., p. 186;
MortaTi, Istituzioni, cit., p. 747; Dt Cioro, Il diritto parlamentare nella
teoria e nella pratica. Aspetti generali e profili strutturali, Milano 1980, p.
297 ss.; Ev1a, Commissioni parlamentari, in Enc. dir., VII, 1969, p. 904 ss.;
ManzeLLA, Il Parlamento, Bologna, 1977, p. 188 ss.
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conti delle sedute, ancora una volta viene in rilievo pit1 la potenzia-
lita di accedere a tali documenti da parte di chi vi sia interessato
che Veflettiva divulgazione degli stessi da patrte delle Camere parla-
mentari.

L’obbligo di pubblicita delle sedute della Camera e del Senato
e (sia pure parzialmente) delle loro commissioni assume invece parti-
colare importanza quando si consideri che — attraverso ’accesso alle
sedi parlamentari e la pubblicitd dei resoconti — viene consentito alla
stampa parlamentare di acquisire le conoscenze necessarie per infor-
mare l'opinione pubblica, se pure nei limiti posti dai regolamenti
parlamentari e dalle norme che gli stessi operatori del settore si
sono dati, attraverso 1’Associazione della stampa parlamentare (40).

Né le scarne previsioni costituzionali in tema di pubblicitd dei
lavori sono state specificate ed integrate dai regolamenti parlamen-

(40) Secondo REeccuia, L’informazione, cit., p. 9, la funzione di infor-
mare il Paese, salvaguardando cosi la libertd dei cittadini, « non pud essere
svolta dalla stampa, portata ad illustrare solamente determinate tesi, le cui ar-
gomentazioni contrarie spesso non sono chiarite oppure sono esposte in ma-
niera inadeguata ». Questa opinione sembra essere ampiamente condivisa da
MELEGA, Parlamento e informazione, in Il Parlamento mnella Costituzione e
nella realts. Atti, regolamenti e prassi della Camera nella VII Legislatura (Atti
del Convegno del Gruppo parlamentare radicale, Roma, 20-21-23 ottobre 1978),
Milano 1979, p. 333, il quale sostiene che i giornalisti non vogliono infor-
mare sul Parlamento, come vertebbe dimostrato dagli «ordini che essi ac-
cettano tranquillamente dai gestori dellinformazione ». Non vedo perd come
il Parlamento possa supetare tranquillamente la mediazione della stampa quando
si tratta di dare informazioni al Paese. A parte 'ovvia considerazione (su cui
infra, n. 5) che certe attivitd del Parlamento possono e debbono essere pill
ampiamente divulgate, una gestione diretta dell’informazione da parte delle
Camere non pud che suscitare perplessiti: ed infatti essa non potrebbe av-
venire che tramite operatori specializzati, e cioé giornalisti, se pure con un
distinto status. Ma in questo caso all’informazione gestita direttamente dal
Parlamento, o, meglio, dai partiti politici in esso rappresentati sembra invero
preferibile quella assicurata dalla pluralitd delle testate e degli strumenti tec-
nici disponibili ovvero quella mista assicurata in parte dal concorso plurali-
stico delle testate private ed in parte dal pluralismo « controllato » dalla com-
missione parlamentare di vigilanza sulla RAI-TV, per quanto attiene Iinfor-
mazione via etere. Il problema, pertanto, sembra risiedere in una maggiore in-
formazione a4lla stampa parlamentare, che si concreti in un incremento quan-
titativo e qualitativo, dell’informazione proveniente dalla stampa parlamentare,
nonché in una profonda revisione dei meccanismi che regolano la « selezione »
della stessa, revisione che tuttavia non pud venire disgiunta da una vera e
propria revisione dei parametri deontologici di quest’ultima.
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tari approvati nei primi testi successivi all’entrata in vigore della Co-
stituzione., Testi, i quali non potevano infatti non risentire del clima
di generale disinteresse per le tematiche dell’informazione parlamen-
tare e per la pubblicitd dei lavori in particolare. Di modo che, in
relazione alle sedute del plenum, il regolamento del Senato si li-
mitd a prevedere: 4) 'obbligo di redigere il processo verbale di ogni
seduta, « che deve contenere soltanto gli atti e le deliberazioni, in-
dicando per le discussioni ’oggetto ed i nomi di coloro che vi hanno
partecipato » (41); b) la facoltd per il Senato di omettere il pro-
cesso vetbale di una seduta segreta(42); ¢) 'obbligo di redigere il
resoconto sommario ed il resoconto stenografico di ogni seduta pub-
blica (43). Ancora pilt sinteticamente, il regolamento della Camera
stabili all’art. 47 le norme relative alla lettura e all’approvazione del
processo verbale, senza prescrivere le forme che questo doveva assu-
mere (44). 1 regolamenti di entrambi i rami del Parlamento si sof-
fermarono poi sul problema della pubblicitd delle interrogazioni e
delle interpellanze, stabilendo che esse andavano pubblicate nel reso-
conto sommario delle sedute in cui fossero annunciate (45).

Un settore per il quale i regolamenti parlamentari dimostra-
rono ancor pitt povera attenzione fu quello della pubblicita dei lavori
delle commissioni. Essi infatti interpretarono estensivamente il rin-
vio operato dalla Costituzione, ed alle limitazioni consentite da
quest’ultima per le forme della pubblicita, altre e nuove ne aggiun-
sero in ordine alle sedi commissariali pubblicizzabili (46). Il rego-

(41) Ast. 40, 1° co.

(42) Art. 40, 4° co.

(43) Art. 40, u. co. L’art. 40 & commentato da MOHRHOFF, in Principi
costituzionali e procedurali del Regolamento del Senato, Roma 1949, p. 79.

(44) V. Lonco-Stramaccr, Il Regolamento della Camera dei Deputati
illustrato con i lavori preparatori, Milano 1968, pp. 117-118.

(45) Artt. 98, 1° co. e 105, 3° co. Reg. Senato; 112 1° co. e 119, 3° co.
Reg. Camera. In questo modo, anche per tali strumenti individuali di cono-
scenza e di garanzia veniva assicurata la conoscibilita da parte della pubblica
opinione, ma in special modo degli elettori dei parlamentari interroganti ed
interpellanti 1 quali vltimi — come & noto — spesso si avvalgono delle in-
terrogazioni e delle interpellanze per sollevare questioni di scarso interesse ge-
nerale, e per sollecitare la soluzione di problemi relativi a fasce pill o meno
ristrette del proprio elettorato.

(46) Cfr. supra, nota 39.
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lamento della Camera, fatto salvo il diritto della commissione di de-
cidere quali dei suoi lavori dovessero rimanere segreti nell’interesse
dello Stato (47), prescriveva cosi che un Bollettino delle commissioni
fosse pubblicato periodicamente a cura del Segretariato Generale del-
la Camera con lindicazione di tutte le notizie relative all’attivitd
delle commissioni permanenti e speciali nelle sole sedi legislative e
referente (48).

A sua volta, il regolamento del Senato poneva all’art. 26 u.c.
una norma ancor pitt riduttiva, per la quale si doveva redigere un
processo verbale secondo le norme dell’art. 40 ed il resoconto ste-
nografico esclusivamente delle sedute delle commissioni in sede deli-
berante; mentre nulla era stabilito per le commissioni in sede redi-
gente. L’art. 33 ribadiva poi che l'unica forma di pubblicith con-
sentita era quella mediante i processi vetbali, poiché «le sedute
delle Commissioni non sono pubbliche ».

- Quanto ai lavori delle commissioni in sede consultiva, sia il
Regolamento della Camera che quello del Senato non ne prevede-
vano la pubblicitd, nella evidente considerazione che in tal sede le
commissioni si limitano ad esaminare i progetti ed i disegni di legge
per esprimere pareri all’Assemblea o ad altre commissioni per la cui
attivitd gid era prevista la pubblicitd ai sensi degli articoli sopra «ci-
tati (49). Va peraltro considerato che la composizione specialistica
delle commissioni consente che i pareri da esse espressi assumano,
oltre che un’indubbia rilevanza politica, anche notevole interesse tec-
nico, cosicché — se pure sono comprensibili le ragioni che porta-
tono Camera e Senato ad escluderne la pubblicitd dei lavori —
laverla invece ammessa avrebbe comportato solo dei benefici quanto
alla capacitd informativa del Parlamento e — potenzialmente — della
pubblica opinione.

Come pud notatsi, lo spirito dei primi Regolamenti parlamen-
tari in ordine alla pubblicitd dei lavori risente dei retaggi del
passato ancor pili di quanto la Costituzione, per quello che essa dice

(47) Art. 38 u. co.

(48) Art. 41,

(49) In questo senso D1 Ciovro, Il diritto parlamentare nella teoria e
nella pratica, cit., p. 299 interpreta l'esclusione della pubblicitd audiovisiva
per le sedute delle Commissioni in sede referente e consultiva,

30. Studi in onore di A. AmortH - II.
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ma soprattutto per quello che essa tace in materia, rifletta lo spi-
rito dello Statuto albertino (50); non a caso, essi riproducevano in
buona parte il testo dei precedenti regolamenti dell’epoca statuta-
ria (51), né veniva avvertita in alcun modo I’esigenza di un salto qua-
litativo, oltre che rispetto a questi ultimi, anche nei confronti della
Costituzione stessa.

4. Tl limitato interesse dei costituenti al tema dell’informazione
parlamentare trae conferma da un secondo elemento, vale a dire dalla
« strumentalizzazione » di un mezzo acquisitivo di conoscenza, quale
& Pinchiesta, alle funzioni di garanzia e di controllo (52).

 Tale valenza delle inchieste si riscontra innanzi tutto per quanto
riguarda lindipendenza di una Camera nei confronti dell’altra: in
questo senso fu accolta la tesi di Mortati sulla convenienza che le
modalita del potere di inchiesta fossero determinate nella Costituzione
anziché dalla legge (53); in secondo luogo, essa si rinviene nella pre-
visione che la commissione debba essere formata in modo da rispec-
chiare la proporzione dei wvari gruppi(54); infine fu assai dibattuta
la questione relativa alla azionabilita delle inchieste, e proprio questo
fatto da P’esatta misura di come Pattenzione fosse puntata assai piu
sull’aspetto « garantista » ché su quello « conoscitivo » di tale
istituto (55). Né ha rilievo alcuno la circostanza che non viene con-
cesso alle minoranze il diritto di provocare 'inchiesta, secondo quan-
to previsto in fase di prima elaborazione e in analogia con ’art. 34

(50) Cfr. Reccuia, L’informazione, cit., p. 188; vedi inoltre MANZELLA,
Il Parlamento, cit., p. 159.

(51) Cfr. Lonai, Elementi di diritto e procedura parlamentare, Milano
1978, p. 22 e Tosy, Diritio parlamentare, Milano 1974, spec. il cap. II.

(52) Vedi ReccHia, Linformazione, cit., p. 189 ss.

(53) Cfr. FaLzone PAaLermo CosentINO, La Costituzione, cit., p. 233 ss.
L’on. Ruini rilevd come la norma non fosse superflua e che se questa non
vi fosse stata si sarebbe resa necessaria una legge per disporre inchieste e dare
alla Commissione i poteri dell’autoritd giudiziaria.

(54) V. Pace, Inchiesta parlamentare, in Enc. dir., XX, p. 1101 ss., e
Il potere d’inchiesta delle assemblee legislative, Milano 1973, p. 1 ss.; Ip., Il
potere d’inchiesta tra maggioranza e minoranza, in Il Parlamento nella Costi-
tuzione e nella realtd, cit., p. 271 ss.; Tos1, Diritto parlamentare,cit., p. 347 ss.;
Yurrani, Le Commissioni parlamentari d’inchiesta, Milano 1954, p. 59 ss.

(55) V. ancora FurLaNi, Le Gommissioni, cit., p. 59.
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della Costituzione di Weimar (56): la questione fu infatti posta, an-
ziché in termini di tutela per le opposizioni, in termini di garanzia
per le maggioranze; inoltre, all’« efficienza » dellistituto, connessa ad
una sua agile azionabilitd, fu preferita '« efficienza » dell’intera atti-
vitd parlamentare, nella considerazione che il buon andamento dei
lavori avrebbe potuto venir turbato dall’abuso che le minoranze po-
tevano fare dell’istituto, e che queste ultime « potrebbero finire per
sabotare la maggioranza e gli stessi fondamentali principi della de-
mocrazia » (57). Il prevalere della funzione di garanzia assume final-
mente rilievo, sotto un ultimo profilo, per quanto concerne la disci-
plina costituzionale dei poteri della Commissione ed il tipo di rap-
porti che essa pud intrattenere con soggetti estranei {58): ancora una
volta, infatti, il problema fu affrontato nell’ottica € al fine di assicu-
rare la pitt ampia capacitd inquisitiva alla commissione (ed a questo
scopo la norma sui poteri assunse rango costituzionale), e nel con-
tempo la pili vasta tutela ai soggetti sottoposti all’inchiesta (59).

A fronte di tutto cid, non vennero invece presi in considerazione
due temi assai rilevanti in ordine ad una potenziale funzione infor-
mativa delle inchieste parlamentari, e precisamente quello concer-
nente « le capacitd conoscitive della commissione nei confronti della
P.A. » e quello « relativo al rapporto tra Commissioni ed Aula, al di
13 della Relazione al Parlamento » (60).

Quanto al primo tema, sembra potersi osservare come sia del
tutto sfuggito ai Costituenti UHauptprobleme dell’inchiesta patla-
mentare quale strumento di conoscenza alternativo ed integrativo
delle conoscenze possedute e trasmesse dal potere esecutivo (61).

(56) Secondo la nota proposta di MORTATI, su cui FALZONE PALERMO
CosentINO, La Costituzione, cit., p. 234; PACE, op. ult. cit.; ReccHia, L'in-
formazione, cit.

(57) Sulla scarsa attenzione per U« efficienza » nei lavori dell’Assemblea
Costituente v. REccHIA, L'informazione, cit., p. 189 ss.

(58) Cfr. ancora Reccaia, L'informazione, cit., p. 191.

(59) V., tra gli altri, FurLani, Le Commissioni, cit., p. 69; PERGOLESI,
In tema di inchieste parlamentari di pubblico interesse, in Studi in omore di
E. Crosa, 11, Milano 1960, p. 1349; Cuomo, Appunti sull’inchiesta politica delle
Camere, in Rass. dir. pubbl., 1959, p. 13 ss. e in Studi Crosa, cit., p. 698 ss.

(60) Cfr. ReccHIA, L’informazione, cit., 191.

(61) Cfr. Manzerra, Il Parlamento, cit., p. 131 ss.
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In ordine al secondo, va poi notato come sia stata ignorata la
esperienza delle inchieste prerepubblicane le quali, come precisa-
mente rilevava Lon. Einaudi, possono distinguersi tra inchieste che
« hanno stretta attinenza con la giustizia » ed inchieste « che hanno
semplicemente lo scopo di informare il legislatore » (62). Queste ul-
time erano preordinate ad acquisite al Parlamento le pitt ampie co-
gnizioni su materie che possono venire regolate per legge e, quanto
al contenuto, apparivano percid estremamente vatie, concernendo es-
se, a seconda dei casi, la materia amministrativa, quella economico-
sociale, la materia giudiziaria, etc. (63).

(62) Atti dell’ Assemblea Costituente, I1 Sottocommissione, p. 251 ss.

Come & ben noto, questa distinzione di massima & largamente condivisa
dalla dottrina (v. Lonei-STramAccr, I/ Regolamento della Camera, cit., p. 231),
anche se non mancano diverse classificazioni delle inchieste: secondo Bisca-
RETTI DI RUFFiA, Diritto costituzionale, Napoli 1968, p. 388 ss. esse si di-
stinguono, per le loro finalita, in politiche quando siano attinenti in modo
esplicito alla funzione di controllo e ispettiva nei confronti del Governo, ed
in legislative quando tendono ad acquisire conoscenze in ordine a materie da
regolare per legge; per Virea, Le inchieste parlamentari, in Annali del Semi-
nario giuridico dell’'Universita di Catania, IV, 1950, p. 8 estr., si pud invece
riscontrate U'esistenza di cinque tipi di inchieste: le legislative, le politiche, le
elettorali, le giudiziarie e infine quelle personali (esercitate da una sorta di
giurl d’onore); a sua volta, PACE, opp. citt., passim, distingue le inchieste elet-
torali da quelle giudiziarie e personali, individuando anch’egli le due grandi
categorie delle inchieste politiche e di quelle legislative, analogamente a Mor-
TATL, Istituzioni, cit.,, p. 692 ss.; GIANNINI (A.), Le inchieste pubbliche e le
inchieste nel pubblico interesse, in Il Consiglio di Stato, 1954, p. 128 ss., in-
fine, distingue le inchieste, a seconda del soggetto che le promuove, in legisla-
tive, patlamentari, amministrative, giudiziarie e « private » (e ciot quelle svolte
da soggetti privati in vista del pubblico interesse).

(63) Cfr. Biscarert: p1 RUFFIA, Diritto costituzionale, cit., 388.

Lo stesso Costituente dimostrava implicitamente di accogliere la tesi di
un’attivith acquisitiva di informazioni attraverso lo strumento di inchieste non
indirizzate a finalitd ispettive, quando opponeva per Vesplicazione di que-
ste ultime il solo limite oggettivo del pubblico interesse: cid non avrebbe al-
cun significato se riferito alle inchieste c.d. politiche; tanto pili se si consideri
che, come & stato esattamente osservato (Cuomo, Appunti, cit., p. 44) le Ca-
mere, quali organi sovrani, hanno istituzionalmente una competenza generale,
sebbene condizionata sotto I’aspetto formale ai procedimenti di produzione giu-
ridica fissati dalla Costituzione, e che la stessa indeterminatezza del termine

« interesse » lascia impregiudicata la valutazione della materia da parte di cia-
scuna Camera.
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Da questa considerazione 1’Assemblea Costituente non seppe
trarre ogni necessaria implicazione; in particolar modo, non fu valu-
tato il fatto che un’attivitd conoscitiva finalizzata alla legislazione
abbisogna di tutta una serie di presupposti giuridici ed operativi
ben diversi da quelli richiesti per le c.d. inchieste « politiche ».

Sia nel dibattito, sia nella definitiva formulazione dell’art. 82
Cost., invece, nulla emerge relativamente al problema dell’informa-
zione parlamentare tramite le proprie commissioni di inchiesta; cosic-
ché, se forse sarebbe eccessivo sostenere che riaffiori sul punto lo
spirito dell’art. 59 dello Statuto, a tenore del quale « Le Camere
non possono ricevere alcuna deputazione, né sentire altri, fuoti dei
propri membri, dei Ministri e dei Commissari del Governo » (64),
& pur tuttavia significativo che mai sia stata prospettata la necessita
di assicurare alle commissioni, oltre che ai singoli parlamentari ed a
ciascuna Camera, la dotazione di quegli strumenti tecnici necessari
per operare in sede conoscitiva; che non sia stata contemplata ’op-
portunita di prevedere adeguati rapporti con il potere esecutivo sia
al fine di accedere direttamente alle informazioni in suo possesso,
sia allo scopo di confrontare i dati e le notizie acquisite autonoma-
mente dalle commissioni con le informazioni di provenienza gover-
nativa; che non si sia poi previsto alcun momento di raccordo tra
Commissione ed Aula, cosicché le conoscenze di cui la prima & in pos-
sesso possano venire portate all’attenzione di ciascun parlamentare e
delle Camere nel loro complesso; che infine sia stato del tutto ignorato
il tema della pubblicizzazione dei risultati raggiunti, quasi che Patti-
vitd legislativa non richieda, anche agli occhi dell’opinione pubblica,
una adeguata motivazione che ne giustifichi le scelte.

La conferma che I’attenzione fosse allora rivolta pit al passato
che al futuro anche per quanto attiene alle inchieste si ha nell’at-
tenta lettura dei regolamenti parlamentari di quel periodo. Anche
in quella sede, infatti, nessuno degli snodi essenziali per una corretta
informazione parlamentare fu preso in esame, ed il dibattito, del
tutto inesistente in Aula, ebbe ad affrontare solamente il problema
del coordinamento del testo del precedente regolamento con la nuova

(64) Cfr. supra, nota 50.
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Costituzione in ordine alla rappreséntanza proporzionale dei gruppi
in seno alla commissione (65).

Nonostante la sua portata limitata, con la disciplina costituzio-
nale delle inchieste si esaurisce ogni previsione in materia di attivitd
conoscitivo-acquisitiva delle Camere parlamentari; cosi che non sem-
bra azzardato concludere che il disinteresse dei Costituenti per le
tematiche dell’informazione parlamentare emerga pitt da quello che
nell’Assemblea e nel testo costituzionale non & stato detto, anziché
da quel (poco) che & stato detto (66).

5. Il medesimo spirito « rivolto al passato » che prevale nei
lavori dell’Assemblea costituente, spirito d’altro canto presente negli
stessi Regolamenti parlamentari, si avverte poi anche nell’organizza-
zione strutturale delle Camere, orientata pur essa verso gli schemi
del Parlamento liberale prefascista (67).

11 modello di un Parlamento chiuso alle sollecitazioni della so-
cietd civile anche sotto il profilo informativo rimase immutato per
pitt di un ventennio, ed ebbe a segnare qualche cambiamento (se
pure parziale) solo verso il finire degli anni ’60, quando le trasfor-
mazioni in atto nel Paese proiettarono la sempre maggiote domanda
sociale anche (e finalmente) all’interno delle istituzioni. Come & lar-
gamente noto, & proprio in questi anni che, con il superamento del
rapporto tra Camere e Governo instauratosi nel corso del Centri-
smo, si viene affermando il concetto della « centralith » del Parla-
mento {68).

Dei numerosi corollari che discendono da questa concezione
nuova delle Assemblee rappresentative (69), e che vengono comune-

(65) V. Loner-Stramacct, Il Regolamento della Camera, cit., p. 232,
e MonruO¥F, Principi costituzionali, cit., p. 173.

(66) Cfr. Reccuis, Linformazione, cit., p. 188.

(67) Vedi Lonci, Elementi, cit.

(68) Cosi CHELI-MAcCCHITELLA, L’attivita conoscitiva delle Camere,
aspetti organizzativi ed evoluziome del sistema, in Parlamento Istituzioni De-
mocrazia, Seminario di studio tenuto a Roma I'11-13 dicembre 1979, Milano
1980, p. 97.

(69) CuELI-MACCHITELLA, L’attivitd comoscitiva, cit., p. 98 li indicano
a) nel «recupero della posizione strategica che al Parlamento dovrebbe spet-
tare nel sistema politico-istituzionale »; 5) nella « conquista della capacitd di
compiere le grandi scelte e di dettare i relativi indirizzi »; ¢) nella « nascita
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mente individuati nella conquista di una preferred position tispetto
agli altri organi costituzionali, nella diversa e maggiore qualitd delle
scelte da compiersi (70), in un nuovo rapporto privilegiato con la
societd civile, ciascuno di essi si riflette in modo pit 0 meno imme-
diato sul problema dell’informazione parlamentare.

1) In relazione al primo punto, 1'aspirazione del Patlamento
di riappropriarsi di un ruolo propulsore del sistema, smettendo 1’abi-
to di « «cassa di risonanza » della volonta governativa (71), comporta-
va un necessario svincolo dall’apparato conoscitivo del Governo-pub-
blica amministrazione;

2) A sua volta, questo fatto era poi la premessa indispensa-
bile perché il Patlamento « che decide » potesse compiere le sue
scelte qualificanti sulla base di informazioni assunte direttamente,
senza intermediazioni governative ma, anche, senza filtri extraistitu-
zionali che potessero inficiarne la genuinita (72);

3) Infine, la generale richiesta di apertura delle istituzioni
alla societa implicava Pacquisizione di conoscenze « di prima mano »
del Parlamento nei confronti dei soggetti ad esso estranei e, di
conseguenza, 1’identificazione del processo conoscitivo con quello
partecipativo. \

di un punto di raccordo per il sistema degli organi rappresentativi e per i di-
versi soggetti istituzionali esistenti nel paese»; d) nella « identificazione del
Parlamento come luogo di risposta immediata alle domande provenienti dalla
societd (Rodota) ».

(70) ... cui dovrebbe cortispondere, secondo la dottrina, una minor quan-
titd della produzione legislativa. V. AAVV., Il Parlamento nel sistema poli-
tico italiano, a cura di A. Prepieri, Milano 1975 (in particolare P'intervento
di PREDIERI, Parlamento, 1975, p. 11 ss.; CaNTELLI-MORTARA-Movia, Come
lavora il Parlamento, Milano 1974; CHIMENTI, La funzionalita del Parlamento
agli inizi degli anni '80, in Citta e Regione, n. 4, agosto 1980, p. 19 ss.; Ip,
Centralita e funzionalita del Parlamento, in Democrazia e dir., 1978, n. 4, p. 627;
MAaNzELLA, I[ Parlamento, cit., p. 291 ss.; LABRIOLA, Parlamento, istituzioni,
democrazia, in Parlamento Istituzioni Democrazia, cit., p. 51 ss.; AAVV., I
Parlamento. Analisi e proposte di riforma, Roma 1978.

(71) La definizione di Grick & ripresa da D’Onorrio, Le indagini co-
noscitive delle commissioni parlamentari, Teramo 1971 e da CHELI-MAccHI-
TELLA, L’attivita conoscitiva, cit., p. 97. Invece per AGNOLL, La trasformazione
della democrazia, Milano 1969, p. 83, nel confronti del popolo il parlamento
& una « cinghia di trasmissione delle decisioni delle oligarchie politiche ».

(72) Cfr. Cusri-MAccHITELLA, L’attivita comoscitiva, cit., p. 102,
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6. Allorché, nel corso di quegli anni, nuova attenzione venne
riposta sulle tematiche dell’informazione, ed in particolare dell’in-
formazione parlamentare, lo strumento che si ritenne soddisfare me-
glio di ogni altro le esigenze conoscitive delle Camere, in sintonia
con gli altri obiettivi prefissatisi dal Parlamento, fu quello delle
indagini conoscitive.

Come ben si sa, le prime esperienze in materia risalgono al
1966, quando la Camera dei Deputati pose in essere una prima in-
dagine sullo stato della finanza locale, sulla base di un’interpreta-
zione estensiva dell’art. 38 del vecchio Regolamento (73). Sul piano
normativo, invece, la prima sostanziale innovazione si ebbe con 1’ap-
provazione, avvenuta nel gennaio 1969, degli articoli 25-bis e 25-ter
del Regolamento del Senato, che consentirono anche a questo ramo
del Parlamento di procedere all’esperimento di alcune indagini (74).

Nel 1971, in sede di riforma dei Regolamenti, listituto trovd
definitiva consacrazione negli artt. 48 Reg. Sen. e 144 Reg. Camera,
costituendone una delle principali innovazioni sotto molti profili:

1) per prima cosa, esso costitul il concreto superamento di
quella concezione del Parlamento chiuso a qualsiasi apporto esterno
cosl ben evidenziato dall’art. 59 dello Statuto albertino (75). Come
infatti recita I'art. 144 comma 2 Reg. C., alle audizioni delle com-
missioni in sede di indagine pud essere invitata « qualsiasi persona
in grado di fornire elementi utili all’indagine ». 11 Parlamento venne
cosi messo (potenzialmente) in grado di entrare in contatto con
la societd civile nel modo pitt ampio, e di realizzare per questo tra-
mite una pit ponderata mediazione degli interessi tra le categorie
consultate, quando P'indagine fosse prodromica o contestuale all’in-
tervento legislativo.

(73) V. D'Onorrio, Le indagini, cit., nota 5 e cap. IIL. Sulle
prime indagini conoscitive svolte dalla Camera e dal Senato v. inoltre Car-
MENTI, Le « udienze conoscitive » delle commissioni senatoriali, in ISLE, In-
dagine sulla funziondalita del parlamento, 1Y, Milano 1968, p. 173 ss.; Pre-
DIERI, Per Uintroduzione delle udienze legislative nel parlamento italiano, in
Il Ponte, 1966, p. 1109 ss.; Ip., D1 Cioro, Aspetti teorici e pratici delle
udienze legislative in Italia, in Studi per il XX anniversario dell’Assemblea
Costituente, IV, p. 370.

(74) Cfr. D’Onorr10, Le indagini, cit., p. 205.

(75) Cfr. ManzrLLA, Il Parlamento, cit., p. 159.
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2) Secondariamente, la novitd dell’istituto risiede nell’abban-
dono del.rapporto conoscenza/ispezione che caratterizza invece i re-
stanti strumenti a disposizione del Parlamento (76): le commissioni
in sede di indagine del Senato non hanno infatti la facoltd « di effet-
tuare alcun sindacato politico, di emanare direttive, di procedere ad
imputazioni di responsabilitd » (77). Pur difettando il Regolamento
della Camera di una norma analoga, & del tutto pacifico che neppure
in questo ramo del Parlamento I’indagine conoscitiva possa trasfor-
marsi, da strumento di mera acquisizione di notizie, in mezzo di
ispezione politica (78). A ¢id va poi aggiunto che — diversamente
da quanto accadde per le inchieste — mai fu avanzata da qualcuno
la richiesta di affidare il potere di attivare indagini conoscitive alle
minoranze, né di disciplinare compiutamente la facoltd di presen-
tare relazioni di minoranza (al di 12 dell’espressione documentata dei
singoli orientamenti espressi in commissione), nell’evidente conside-
razione che il potere de gquo non pud comportare in alcuna circo-
stanza 1’adozione di « misure », nel che risiede uno dei fondamentali
elementi distintivi rispetto alle inchieste (79).

(76) Come & stato rilevato (CHELI-MACCHITELLA, L’attivita conoscitiva,
cit., p. 100), anche le interrogazioni e le interpellanze tendono sempre pilt
a suscitare un confronto tra Governo e minoranze anziché ottenere o fornire
informazioni. Analogamente MAaNzELLA, Il Parlamento, cit., p. 137 ss.

(77) Art. 48, 2° co. Reg. Sen.

(78) Tant’e che, come ricorda Manzerra (Osservazioni sui controlli
parlamentari, in Studi per il XX Anniversario dell’Assemblea Costituente, 1V,
cit., p. 378) il deputato Mambini, nella seduta della Commissione interni de-
dicata all’indagine conoscitiva sullo stato della finanza locale, dichiarava che
« dato che si tratta di un’indagine conoscitiva, avente lo scopo principale di
formulare proposte e non avendo poteri deliberativi, noi non riteniamo op-
portuna questa votazione che ci obbliga a votare contro la relazione Arnaud
e Matteotti, parte della quale condividiamo ». Lo stesso Manzerra, Il Parla-
mento, cit., p. 160, ricorda perd che «su questa asetticith del documento fi-
nale non sono d’accordo né senatori né deputati », che dal ’75 in poi hanno
talora rivendicato la possibilitd che il documento conclusivo possa contenere,
oltre alle notizie acquisite, anche « una parte, per cosl dire ° politica’, in cui
possano essere indicati anche gli orientamenti emersi in seno alla commis-
sione ... ».

(79) ManzeLra, Osservazioni sui controlli, cit., p. 371 ss.; la « misura »
si porrebbe accanto alla caratteristica della non coercibilitd, che lo stesso Man-
ZELLA, Il Parlamento, cit., p. 157, e D’ONoFrIO, Le indagini, cit., p. 243, nota
42, ritengono costituire una delle principali se non la pilt profonda delle ca-

Copyright Dott. A. Giuffre' Editore S.p.A. - Riproduzione Riservata



474 MARIO PATRONO

3) Infine, Pintroduzione delle indagini conoscitive riveste
patticolare rilievo per un ultimo importante motivo, vale a dire per
la reazione che essa ha provocato sullistituto dell’inchiesta parla-
mentare. E infatti evidente che la possibilitd di esperite indagini
conoscitive su una data materia (anzi, su ogni materia) di pubblico
interesse ruba spazio, per cosi dire, all’istituzione di commissioni di
inchiesta con l’analogo fine di acquisire elementi conoscitivi per le
Camere. Cio & tanto pil vero se si considera che la procedura stabi-
lita per le indagini conoscitive & assai pilt semplice di quella prevista
per le inchieste, ancorché strumentali a finalitd legislative, e che sono
le stesse commissioni che possono decidere di compiere un’indagi-
ne (80), mentre cid non & possibile per le inchieste. Il fatto poi che
in sede di indagine i poteri utilizzabili siano inferiori a quelli as-
segnati alla commissione d’inchiesta non modifica P'originaria im-
pressione: infatti, non ¢’ motivo perché i due rami del Parlamento
si servano dell'inchiesta, utilizzando i poteri dell’autorita giudizia-
ria, solo per ottenere informazioni che non coinvolgono responsabi-
lita politiche; né sembra costituire un limite delle indagini tdle da
far preferire 'utilizzazione delle inchieste 1’opponibilita del segreto
d’ufficio da parte dei dipendenti della Pubblica Amministrazione, se-
greto che invece non pud essere opposto durante Iinchiesta. A parte
la considerazione che i soggetti appatrtenenti alla pubblica ammini-
strazione non hanno bisogno, come nelle audizioni ispettive, di spe-
cifiche autorizzazioni dei ministri competenti (81), e che comunque
essi possono essere sciolti dal vincolo del segreto quando la com-
missione lo richieda, appare evidente che motivi di opportunita, e
inoltre la circostanza che le indagini si presentano come politica-
mente non « pericolose », consigliano i ministri interessati a non

ratteristiche distintive dell’indagine rispetto all’inchiesta. Questa invece, a no-
stro avviso, sembra risiedere primariamente nella natura teleologicamente di-
versa dei due istituti, I'uno ormai preordinato (solo) al controllo, I’altro alla
conoscenza non ispettiva (in questo senso PEGORARO, L’attivitd comoscitiva delle
Regioni, in Studi parl. e pol. cost., 1978, p. 77, nota 49).

(80) Anche se I'art. 48, 1° co. Reg. Sen. richiede il « previo consenso »,
e Part. 144 1° co. Reg. Camera la « ptevia intesa » del Presidente delle rispet-
tive Assemblee. ~

(81) Cosi ManzeLLA, Il Parlamento, cit., p. 159.
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oppotsi a richieste in tal senso da parte delle commissioni guando
se ne presenti I'occasione (82).

La preferenza del Parlamento per lutilizzazione delle indagini
conoscitive in luogo delle inchieste « legislative » &, del resto, ampia-
mente dimostrata dall’esperienza dell’ultimo decennio (83). L’ultima
inchiesta non preordinata a finalitd ispettive svolta dal Parlamento
fu quella sul banditismo in Sardegna; dopo di allora, non ce ne sono
state altre (84), mentre numerosissime sono le indagini conoscitive
che le varie commissioni permanenti e speciali(85) continuano ad
effettuare nei pilt svariati campi (86).

Appare degno di menzione, infine, il fatto che sia stata con-

(82) Sui « patteggiamenti » che avvengono in sede di audizioni ispet-
tive o di citazioni di ministri tra questi ultimi ¢ le Commissioni v. MANZELLA,
Il Parlamento, cit., p. 149.

(83) « Impetuoso crescere », come lo definisce Manzeira, Il Parla-
mento, cit., p. 161. Un’elencazione delle indagini conoscitive compiute nella
VI legislatura in BErarpucct CALANDRA MESCHING, Documentazione sull’atti-
vita informativa del Parlamento, in Riv. trim. dir. pubbl., 1976, p. 1798 ss.

(84) Anche le inchieste c.d. « politiche » risultano essere tutt’altro che
numerose, se & vero che negli ultimi anni furono attivate solo quelle concer-
nenti il rapimento dell’on. Aldo Moro e I'affaire Sindona.

(85) Come & noto, generalmente le indagini vengono effettuate da com-
missioni permanenti; non mancano tuttavia (rati) esempi di commissioni mi-
ste, quando il tema trattato innesta la competenza di pilt commissioni, come
nel caso della indagine intitolata « Morfologie e flussi di credito fondiario ed
edilizio per l’edilizia », compiute dalla VI e IX Commissione della Camera
nella VII legislatura, o di quella sui rapporti tra organi centrali dello Stato,
le Regioni e gli enti locali ai fini della programmazione, esperita dalla Com-
missione per le questioni regionali nell’VIIT legislatura.

(86) Le piut recenti indagini esperite al Senato sono le seguenti: In-
dagine conoscitiva sulla situazione autostradale e le sue prospettive (82 com-
missione, VII legislatura); Indagine conoscitiva su alcuni settori dellindustria
italiana (10* commissione, VII legislatura); Indagine conoscitiva sul problema
della riforma dei contratti agrari e della trasformazione della mezzadria in af-
fitto (9% commissione, VII legislatura); Indagine conoscitiva sui problemi re-
lativi alla sanitd militare e alla prevenzione degli infortuni dei militari in set-
vizio (4* commissione, VII legislatura); Indagine conoscitiva sui problemi del-
Padozione, dell’affidamento familiare, dell’assistenza minorile e della tutela della
maternitd (22 commissione, VIIT legislatura); Indagine conoscitiva sull’ordina-
mento della giurisdizione amministrativa (12 commissione, VIII legislatura) ».

Le indagini piti importanti compiute recentemente dalla Camera sono
quelle compiute dalla XIT commissione nell’VIII legislatura sulla situazione
dello stabilimento Montedison di Priolo e sull’elettronica.
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cessa Dattivazione di indagini conoscitive su materie per le quali era
stata invece « insabbiata » la corrispondente proposta di inchiesta,
come nel caso della indagine conoscitiva sull’emigrazione, di quella
sugli istituti di prevenzione e di pena e di quella sulla ricerca scien-
tifica in Ttalia (87).

7. Anche se, quando si accenna alla riforma dei regolamenti
patlamentari, il riferimento pilt immediato cade sulle indagini cono-
scitive, occotre ricordare che Camera e Senato hanno previsto —
accanto al nuovo istituto — anche altri e diversi strumenti di ac-
quisizione di conoscenze, volta a volta ticonducibili al novero dei
mezzi ispettivi, ovvero di mera informazione.

La suddivisione di tali « mezzi » tra ’'una e D’altra categoria non
sembra perd cortere verticalmente (88), in modo cioé che nella prima
andrebbero registrati la citazione dei ministri, ’audizione dei fun-
zionari e dirigenti preposti a singoli settori della pubblica ammini-
strazione, la richiesta a ministeri e ad enti pubblici di informazioni,
notizie e documenti, ’esame delle nomine governative ed infine le
verifiche compiute dalla Corte dei conti; mentre alla seconda po-
trebbero ricondursi, oltre alle indagini conoscitive, le udienze legi-
slative e le richieste al CNEL (89) o all’ISTAT (90) di pareri, studi,
indagini, nonché rilevazioni, elaborazioni o studi statistici.

In effetti, mentre la natura ispettiva di alcuni di questi stru-
menti & pacifica (si pensi, ad esempio, alla convocazione dei ministri),
come pure & indiscutibile 'indole meramente conoscitiva di altri (in-
dagini conoscitive, richieste di informazioni al CNEL o all’ISTAT),
in altre circostanze 'utilizzo di ciascuno strumento pud essere preor-
dinato o all’'una o all’altra finalitd. Soprattutto poi se si considera
che, nel *71, non si era ancora prefigurato, nemmeno lontanamente,

(87) Atti Parlamentari, Camera dei Deputati V legislatura; Indagine
conoscitiva sui problemi dell’emigrazione (III commissione); Indagine cono-
scitiva sugli Istituti di prevenzione e pena (Commissione Giustizia); Inda-
gine conoscitiva sui rapporti fra ricerca scientifica ed industria in Italia (XII
commissione).

(88) Cosi invece ManzeLra, Il Parlamento, cit., cap. 4°.

(89) DPreviste dall’art. 49 Reg. Sen.

(90) Contemplate dall’art. 145 Reg. Camera.
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il modello ed il ruolo che doveva assumere 'informazione parlamen-
tare, appare quanto mai difficile incasellare in una classificazione ri-
gida gli svariati mezzi conoscitivi previsti dai nuovi regolamenti;
mezzi che — a seconda delle circostanze — possono invece servirsi
(come in effetti si & verificato) sia ad una conoscenza autonoma del
Parlamento, prodromica all’attivitd legislativa o di indirizzo, sia al-
Pinstaurazione di un contraddittorio con il Governo o con i rappte-
sentanti della pubblica amministrazione.

A ben vedere, la polivalenza degli strumenti conoscitivi atti-
vati (o rafforzati) nei due rami del Parlamento con la riforma del 71
riflette P'incertezza tra la scelta di una conoscenza « concorrenziale »
con quella governativa, e proprio per questo indirizzata al control-
lo dell’informazione ricevuta dal Govetno, e quella di una conoscenza
preordinata al recupeto di una capacitd del Parlamento di « gover-
nare » autonomamente (91); in altre parole, la « plurifunzionalit »
dei nuovi mezzi di acquisizione parlamentare rispecchia l'incapacit
di scegliere tra lipotesi di un Patlamento dotato di un proprio si-
stema informativo, alternativo a quello del Governo, e ipotesi di
un Parlamento che assume le informazioni elaborate da centri di rac-
colta ad esso esterni (92).

Malgrado la sostanziale novitd costituita dall’apertura del Par-
lamento agli apporti esterni, appunto la mancanza di un preciso mo-
dello sembra costituire il principale ostacolo per la realizzazione di
un apparato conoscitivo sufficientemente adeguato alle aspirazioni
del Parlamento di conquistate una posizione di cerniera all’interno
del sistema, un ruolo di « centralith » nei rapporti tra gli organi
costituzionali di vertice e, nel contempo, di atteggiarsi a momento di
raccordo fra istituzioni e societad civile (93).

Orbene, la mancanza di un disegno organico della materia viene
avvertita, ad ormai dieci anni dalla riforma, sia sotto il profilo del-

(91) Cfr. CawmenTtt, La funzionalité del Parlamento, cit., p. 26.

(92) Cosi CHELI-MACCHITELLA, L’attivita conoscitiva, cit., p. 103. La
incertezza sulla scelta da compiere emerge anche dalle disposizioni relative alla
attivitd conoscitiva delle commissioni che indifferentemente contemplano Pin-
tervento di ministri, funzionari della P.A. ed altri soggetti comunque convocati.

(93) O, come lo definisce MANZELLA, Intervento, in Parlamento Istitu-
zioni Democrazia, cit., p. 263, «istituzione posta al crocevia tra Stato e so-
cletd civile ».
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P'incompletezza e disorganicitd della normativa sull’informazione pat-
lamentare che per quanto attiene all’utilizzazione degli strumenti esi-
stenti, oltre che per la carenza dei supporti operativi necessari per
farli funzionare.

Questi vari aspetti, per lungo tempo ignorati, oltre che dal Pat-
lamento stesso, dalla dottrina, sono stati da quest’ultima presi in
considerazione solo recentemente, quando ’attenzione per i problemi
dell’informazione in generale si & rivolta anche ai temi pit specifici
dell’informazione parlamentare.

1) Una prima serie di studi pone cosi in rilievo come la
scelta tra un sistema informativo proprio, correlata alla funzione di
« governo » del Parlamento, e quella di un sistema conoscitivo recet-
tizio di informazioni esterne (strumentale ad un Patlamento che
controlla) si ripercuota anche sull’opzione tra « apparati strumentali
capaci di produrre in proprio informazioni oppure semplicemente in
grado di canalizzare informazioni, elaborate da apparati esterni (ed
in primo luogo dalla P.A)) » (94).

Questa scelta, che a detta di tutti il Parlamento non ha com-
piuto {95) vuoi per mancanza di sensibilitd nei confronti del pro-
blema specifico, vuoi per pitt profonde motivazioni di natura istitu-
zionale, non & tuttavia ritenuta essenziale da qualche autore, il
quale reputa che l'apporto principale all’informazione del Parlamen-
to debba provenite bensi dall’esterno, ma anche che gli apparati
interni delle Camere debbano essere posti in grado di fornire una
elaborazione autonoma dei dati fondamentali connessi all’attivita del
Parlamento (96). Tale impostazione sembra da condividere senz’al-
tro(97), nella realtd del Parlamento italiano, perché immediata-
mente riferita ad ipotesi di breve o medio periodo (98); in altre

(94) CHELI-MACCHITELLA, L’attivitd conoscitiva, cit., p. 103; v. anche
CurLt, L'informazione parlamentare, in Il Parlamento nella Costituzione e nella
realta, cit., p. 267 ss.

(95) Cfr. CurMment1, La funzionalité del Parlamento, cit., p. 22.

(96) BENVENUTO, Intervento, in Parlamento Istituzioni Democrazia, cit.,
p. 271.

(97) Contra Cuimenti, La funzionalita del Parlamento, cit., p. 28.

(98) O, per usate la terminologia di CHIMENTI, op. wlt. cit., p. 21,
quando si imbocchi la strada delle « riforme soffici » anziché scegliere quella
delle «riforme dure » (o di lungo periodo).
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parole, un sistema misto, sia esso a prevalenza « esterna » od « in-
terna », appare pilt confacente alle esigenze delle Camere parlamen-
tari nel presente momento storico: il frequente mutamento delle for-
mule di governo influisce infatti in maniera determinante anche sul
ruolo del Parlamento nel suo complesso, e nel suo atteggiarsi verso
gli altri organi costituzionali e la societd civile. Orbene, la scelta di
uno schema informativo non pud prescindere da una chiara identifi-
cazione del tipo di attivitd esercitata (almeno prevalentemente)
dal Parlamento, mentre appare evidente, alla luce dell’esperienza de-
gli ultimi anni, che non va configurandosi stabilmente né un modello
di Parlamento «che controlla », né quello di un Parlamento « che
governa » {99). Tutto cid comporta che il Parlamento non pud con-
dizionare la riconversione della propria organizzazione informativa ad
un mutamento di fondo della propria struttura e del proprio ruolo
poiché tale mutamento, sebbene venga da pill parti auspicato e sol-
lecitato, appare a tutt’oggi lontano nel tempo.

2) Lo snodo della ristrutturazione conoscitiva va percid af-
frontato in un’ottica pili limitata ma forse pit realistica sotto un altro
punto di vista, e ciod per quanto attiene ai rapporti tra informa-
zione del singolo parlamentare, informazione delle commissioni ed
informazione di ciascuna Camera del Parlamento nel suo com-
plesso (100).

Solo nel 1964, e poi nel 1966, ossia con l'approvazione dei
nuovi regolamenti interni dei servizi della Camera e del Senato, venne
attuato un globale riassetto dell’apparato, che comportd listituzione
di nuovi uffici nel settore della ricerca e della documentazione (101);
non si tenne perd conto, in quella sede, che i tempi erano ormai ma-
turi per «la grande svolta dal Parlamento in assemblea al Patla-
mento in commissione » {102), compiutamente realizzata solo nel

(99) Vedasi ancora CHIMENTI, La funzionaliia del Parlamento, cit., p. 30.

(100) CuiMENTI, La funzionalité del Parlamento, cit., p. 33.

(101) Come & stato rilevato, la struttura organizzativa degli apparati
conoscitivi interni delle Camere — quale configurata nell’immediato dopo-
guerra — ricalcava la struttura del Parlamento prefascista, e ¢id comportava
non tanto un mantenimento dello status quo, ma un sostanziale peggioramento
« stante ’'ampliamento delle funzioni affidate al Parlamento ». V. CHELI-MAC-
CHITELLA, L’attivita conoscitiva, cit., p. 104. )

(102) Vedasi ManzerLLa, Il Parlamento, cit., p. 164.
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1976. Di modo che — come nota Manzella (103) — per un tempo
certo pitt lungo del necessario si sono fronteggiate due concezioni.
L’una, vedendo nelle commissioni il canale naturale della richiesta
parlamentare di studi e di informazioni, punta sul rafforzamento de-
gli staff di ciascuna commissione, per farne centri di studi e di
informazione specializzata. L’altra scorgendo i pericoli di sprechi nel-
la frantumazione dell’apparato conoscitivo parlamentare fra le varie
commissioni, punta sul rafforzamento dei tradizionali servizi studi
e documentazione « tuttofare ».
La soluzione prescelta, ancora una volta compromissoria tra
le due ipotizzate or ora, non & andata esente da critiche da parte di
numerosi commentatori: lo stesso Manzella sottolinea la necessitd
di prevedere, dove finisce la competenza del funzionario, un ade-
guato sistema di consulenze in materia scientifica e tecnologica (104).
Altri invece pone in rilievo come la stessa domanda che nasce nelle
diverse sedi in cui si articolano le Camere fatica ad assumere una
immagine coordinata e unitaria e non giunge quindi chiaramente de-
finita alle sedi responsabili delle scelte organizzative (105); altri in-
fine (106) reputa che un pitt approfondito lavoro delle commissioni
comporterebbe, oltre che la soluzione di problemi « logistici » re-
lativi alla contemporaneitd delle convocazioni e al raccordo tra i la-
vori dell’aula e quelli delle commissioni permanenti, anche lo sbocco
dei problemi connessi al supporto documentativo-conoscitivo delle
commissioni medesime.
3) Le tematiche inerenti al potenziamento degli uffici pos-
sono poi venire affrontate, con un approccio completamente diverso,

(103) Si veda ancora ManzeLLA, Il Parlamento, cit., p. 165 e Pro-
spERL, Il Parlamento come soggetto di indirizzo e di funzione legislativa fra
Stato e societd civile, in Parlamento Istituzioni Democrazia, cit., p. 206.

(104) ... richiamandosi alla « mitica struttura del Congresso america-
no ...», dove «¢& gia in funzione un meccanismo di informazione di questo
tipo, 'OTA (Office of tecnology assessment) (op. ult. cit., p. 166 e Inter-
vento, in Parlamento Istituzioni Democrazia, cit., p. 263). '

L’esigenza di «un filtro tecnico legislativo ad hoc, di consulenza ausi-
liaria », & posta anche da LaBrioLA, Parlamento, cit., p. 59.

(105) Cosi Benvenuto-Martuzzo, Il nodo dei servizi studi, in Citta e
Regione, n. 4/1980, p. 145.

(106) Barzamo, Il Parlamento italiano nell’attuale assetto costituzionale,
in Parlamento Istituzioni Democrazia, cit., p. 47.
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anche soffermandosi sul rapporto tra burocrazia parlamentare e po-
litici. A questo proposito, si & posta la dovuta attenzione (107) sul
fatto che I'informazione parlamentare tende ad essere trattata pil co-
me un fatto burocratico che come un fatto politico, forse perché in
nessun altro settore dell’amministrazione pubblica, quanto nel Par-
lamento, « si & verificato con tanta precisione e tanta intensitd quanto
Max Weber affermava a proposito della burocrazia e della costru-
zione della sua potenza in funzione della disponibilitd esclusiva di
tecniche indispensabili per la vita stessa dello Stato » (108). Di con-
seguenza, per soddisfare la domanda d’informazione non sarebbero
necessari giganteschi apparati ed otrganizzazioni complesse, ma sol-
tanto decisioni di politica amministrativa che individuassero in modo
chiaro gli obiettivi possibili impostandone il conseguimento e corre-
landovi i mezzi necessari (109).

8. Quale che sia ’approccio con cui si preferisca affrontare il
problema dell’informazione del Parlamento, non pud venire trala-
sciato un aspetto della questione che di giorno in giorno va facen-
dosi sempre pitt importante, e ciod il ruolo dell’informatica applicata
alle strutture parlamentari,

L’avvento della quarta generazione degli elaboratori ha susci-
tato anche in dottrina numerosi interrogativi, conseguenti alle im-
mense capacitd di sfruttamento delle risorse proprie di questo stru-
mento (110), interrogativi ai quali non sempre & stato possibile of-
frire una adeguata risposta, anche perché linformatica & « disci-
plina che si evolve secondo ritmi e tempi strettissimi » (111), sicché
talora non & dato prevederne a tempo gli sviluppi.

Scemati gli illuministici entusiasmi iniziali, tutti si sono resi conto
che anche in cid risiedeva uno dei limiti della nuova scienza, e che

(107) Cfr. PaceLLI, Amministrazione delle Camere, del Parlamento e
problemi istituzionali, in Parlamento Istituzioni Democrazia, cit., p. 191.

(108) Cosi Pacerii, op. cit., pp. 188-189.

(109) BenvENUTO-MARIUZZO, 0p. loc. cit.

(110) Cfr. Maccanico, Problemi di politica dell’informatica con parti-
colare riferimento alla legislazione, in Rassegna parlamentare, 1, 1975, p. 75 ss.

(111) Cosi Cacciaviriant (A.), L'informatica negli anni settanta, ivi,
p. 55.

31. Studi in onore di A. AmorTH - II.
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una errata previsione della sua evoluzione poteva significare « tro-
varsi repentinamente superati dalle situazioni » (112). Le principali
preoccupazioni erano e sono tuttavia di altro genere, e vertono so-
prattutto sulla possibilita di un «uso democratico » degli elabora-
tori, uso « evidentemente condizionato non solo dalla qualith del
soggetto gestore, ma anche ... dall’ampiezza del controllo collettivo
esercitabile su tale gestione » (113).

A questo tema se ne ricollegano poi numerosi altri. In primo
luogo, viene in rilievo il problema della tutela della privacy, che
ha suscitato non poche riserve quanto all’utilizzazione dei sistemi
EDP da parte di industrie private ma anche da parte della pubblica
amministrazione (114): da qui la necessitd di una rigorosa tutela del
segteto, perd nell’ottica di una generale revisione della materia in-
tesa a rovesciare l'attuale tendenza che vuole il segreto come norma
e la pubblicitd come eccezione (115).

In relazione alla qualitd della gestione, si pone poi lesigenza
di garantire {anche) P’accesso all’utilizzazione degli elaboratori, on-
de evitare di consegnare nelle mani di pochi il potere di assumere le
decisioni che conseguono al possesso dei dati(116), ovvero di esclu-

(112) Cfr. CacciaviLiaNi, L'informatica, cit.

(113) V. Ropota, Problemi del controllo nella utilizzazione dei dati,
in Rassegna parlamentare, 1, 1975, p. 104; Ip., Elaboratori elettronici e con-
trollo sociale, Bologha 1973, p. 121; LoiobicE, Informazione e partecipazione,
cit.,, pp. 1 ss. e 201 ss.; Ip., Gli elaboratori eletironici nella prospettiva di
tutela della libertd di informazione, in Problemi giuridici dell’informazione,
cit., p. 210 ss.; D’Anronto, Cousiderazioni gemerali sugli aspetti istituzionali
dell’informatica, in Rassegna parlamentare, n. 1, 1975, p. 7 ss.

(114) La marcata accentuazione della dottrina giuridica su questo tema
sembra rimarcare il fatto che anche in relazione all’informatica l'interesse si
rivolge pilt sui problemi della garanzia che su quelli dell’efficienza: cfr. Ro-
pOTA, Problemi del comtrollo, cit., p. 105; I’Antonito, Considerazioni gene-
rali, cit., p. 9; Romrra, Linformatica come supporto delle riforme di strut-
tura, in Rassegna parlamentare, n. 1, 1975, p. 44; LolobICE, op. #it. cit., p. 255.

(115) V. Ropoth, Elaboratori elettronmici, cit., p. 123. Per una serrata
critica del « sistema dei segreti » cfr. FERRI, Processo pendle, cit., c. 329 ss.
V. inoltre Lorobick, Contributo, cit., p. 273 ss.; Ip., Informazione e partecipa-
zione, cit., p. 114 ss. ed ivi ampie indicazioni bibliografiche; Reccria, L'in-
formazione, cit., p. 45.

(116) Cosi Maccanico, op. cit., p. 84 ss.
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dere i pit dal potere di controllare tali decisioni(117). Nella stessa
visuale (se pure con una pill spiccata accentuazione tecnico-gestio-
nale) pud essere inquadrato anche il tema dei rapporti tra centro e
periferia, nel senso che debba essere garantita anche alle autono-
mie locali Vutilizzazione e la partecipazione alla gestione dell’elabo-
ratore, quando motivazioni di natura organizzativa, strutturale ed
economica precludano o sconsiglino la pluralizzazione di tali mez-
zi (118).

Oltre a sollecitare la soluzione di problemi di ordine generale
quali quelli or ora indicati, I’adozione su larga scala degli elaboratori
ha aperto nuove prospettive relativamente alle potenzialitd di una
loro utilizzazione in seno alla P.A.(119), ma nel contempo ha pro-
spettato 'esigenza di superare alcuni snodi essenziali affinché le ca-
pacita di tali sistemi siano sfruttate al meglio. I quali snodi, se pure
sommariamente, possono essere cosi individuati:

1) passaggio da un impiego esclusivamente gestionale degli
elaboratori ad un’utilizzazione che consenta di ottenere risultati in-
novativi nel trattamento dei dati e delle strutture (120);

2) composizione della tendenza a centralizzare talune impor-
tanti funzioni con quella a decentralizzare gli organi operativi su scala
locale (121); '

3) dipendenza dalle societd multinazionali per i grandi cal-
colatori, con le conseguenze che cid comporta in ordine ai problemi
della sicurezza e dellindipendenza militare (senza dimenticare che
i centri EDP, anche i pili autonomi, avranno sempre una dipen-
denza per le parti di ricambio, la manutenzione etc.) (122);

(117) Ropota, Elaboratori elettromici, cit., p. 104; il problema dell’ac-
cesso agli elaboratori risulta comunque uno dei pilt sentiti: v. Loropice, Gli
elaboratori elettronici nella prospettiva di tutela della liberta di informazione,
cit., p. 251 ss.; Ip., Informazione e partecipazione, cit., p. 240 ss., e PREDIER],
Gli elaboratori elettronici nell’amministrazione dello Stato, Bologna 1970, p. 71.

(118) V. Rovpora, Elaboratori elettromici, cit., p. 111.

(119) V. PrepIERrI, Premessa ad uno studio sullo Stato come produt-
tore di informazioni, in Studi Chiarelli, 11, Milano, 1974, p. 1613 ss.

(120) V. Maccanico, op. cit., p. 76.

(121) Cfr. ancora MAccanIco, op. cit., p. 77.

(122) Pacawo, Informatica e Parlamento, in Incontri con la Pubblica
Amministrazione. Esperienze e prospettive dell'informatica. Atti del Convegno
di Roma, 26-27-28 marzo 1980, Milano 1980, p. 175.
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4) rapporti tra elaboratore e personale addetto, sia nella fase
di predisposizione e realizzazione del progetto, sia nella successiva
fase decisionale (123);

5) problemi dell’input e delle spese elevate che le codifiche
e le acquisizioni dei dati comportano in sede di progettazione della
memorizzazione automatica (124);

6) sovrapposizione dell’utilizzo dei centri, peraltro supera-
bile con la tecnica del time-sharing, ossia la possibilita di utilizzare
per diverse funzioni e scopi elaboratori di proprietd di una sola am-
ministrazione (125).

Questi ed altri problemi dovrebbero venire affrontati e risolti
da una politica generale dell’informatica la quale perd, come ciascuno
ben sa, ¢ a tutt’oggi di 1a da venire.

La Corte dei conti, a partire dal 1966, ha continuamente richia-
mato 1’attenzione del Parlamento e del Governo sulle necessita del
settore: le sue Relazioni, che accompagnano il Rendiconto generale
dello Stato, hanno incessantemente sottolineato 1’esigenza di coordi-
namento dei centri di elaborazione delle amministrazioni finanziarie
con quelli delle altte amministrazioni, il bisogno di un’evoluzione
programmata del processo di meccanizzazione, € la necessitd di una
normativa organica per servizi tecnicamente riconducibili a tipi uni-
formi e di una disciplina generale per Pintera amministrazione (126).

Il Parlamento, insieme al Governo, & il destinatario di queste
sollecitazioni, ma il ruolo che viene sollecitato ad assumere non esor-
bita dalla sfera delle sue funzioni consuete; in altre parole, il com-
pito del Parlamento dovrebbe consistere nel legiferare in materia di
informatica, pur senza assumere in prima persona la gestione di que-
sto settore, o per lo meno il controllo dello stesso. Inoltre non viene

(123) Pacano, Informatica e Parlamento, cit.

(124) V. CAccIAvILLANI, op. cit., p. 55 e MAccanico, op. cit., p. 77.

(125) Cosi Romrra, op. cit., p. 40; cfr. altresi Lotobice, Gli elabora-
tori elettromici, cit., p. 219 e Informazione e partecipazione, cit., p. 203.

(126) Cfr. LiMoNE, Asperti amministrativi e vincoli ginridici del coor-
dinamento di informazioni e sistemi informativi nello Stato, nelle Regioni, ne-
gli Enti Locali, in Atti del Convegno su L’informatica al servizio della Pub-
blica Amministrazione tenuto a Padova il 28, 29 e 30 aprile 1981, p. 66, e
Maccanico, op. cit., p. 80.
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colta che sfumatamente la necessita che il Parlamento stesso si venga
a dotare di adeguati strumenti tecnici, innanzi tutto per combattere
il monopolio privato e governativo dell’informazione meccanizzata,
e poi perché, come avvertono gli studiosi pitt attenti, ’efficacia di una
legge dipende anche da un sistema legislativo efficiente e quindi pro-
cessi legislativi efficienti, da una parte, ed efficacia della legge dal-
Paltra, costituiscono due poli della stessa questione (127).

Eppure dall’esperienza di altri Paesi, in particolare da quella
del Congresso degli Stati Uniti, si dovrebbero trarre ben altre e
maggiori conseguenze, tanto pilt che — al pari di quanto & accaduto
negli anni 70 per listituto delle bearings — anche la vasta serie
di esperimenti in materia di informatica parlamentare, introdotti
presso il Congresso americano, ha suscitato notevole interesse nella
dottrina, che lo indica come Iesempio a cui anche il Parlamento ita-
liano dovrebbe uniformarsi (128).

Come & noto, la posizione concorrenziale che si registra tra la
Camera dei rappresentanti e il Senato ha comportato una crescita
differenziata del sistema dei computers, cosicché anche presso il Con-
gresso americano si introducono alcune discrasie, temute anche dalla
nostra dottrina specializzata, dovute alla mancanza « di una struttura
di direzione unitaria delle operazioni dei computers presso il Con-
gresso » (129).

Accanto a questo dato negativo, I'utilizzazione della tecnologia
dei computers ha comportato perd, per i singoli membri del Con-
gresso, per i « comitati » e per l'apparato in genere immensi benefici
in ordine alle funzioni loro affidate. In particolare, relativamente al-
I’abilita amministrativa del Congresso, si ricorda che alla Camera dei
Rappresentanti risultano gestiti da elaboratori i seguenti servizi:

(127) Cosi Limong, L'informatica parlamentare negli Stati Uniti, in Riv.
trim. sc. amm., 3, 1977, p. 412.

(128) ...anche se non mancano ampie indicazioni di altre esperienze
straniere. V., per tutti RopoTh, Problemi del controllo nella utilizzazione dei
dati, cit., p. 112 ss. _

(129) Cost Vannuccr, Gli apparati informativi del Congresso degli Stati
Uniti &’ America, Torino 1978, p. 78. Lo stesso Vannucci, a p. 79, ricorda perd
che all’inizio del 1977 si & costituito un gruppo di lavoro tra funzionari della
Camera e del Senato « col compito di iniziare un’operazione, se non di riunifi-
cazione delle strutture, perlomeno di coordinamento delle attivita ».
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— il calcolo degli stipendi

— la compilazione dei Legislative Calendars dei comitati

— il sistema di votazione

— la compilazione dei testi delle hearings

— la posta

Analogamente, ‘al Senato sono stati meccanizzati:

— i servizi postali (130)

— i Legislative Calendars dei comitati

— la gestione degli uffici personali dei Senatori.

L’aspetto pit rilevante dell’utilizzazione degli elaboratori non
attiene perd alla gestione amministrativa del Congresso e/o dei suoi
organi, bensi alla ricerca e all’analisi politica, al drafting, alla legi-
slazione, alle proiezioni economiche. Il « Legislative Reorganization
Act » del 1970 si propose percid di determinare (risolvendole) le
esigenze di informazione e di analisi del Congresso, costituendo,
come & stato scritto (131) « il giro di boa per lo sviluppo dell’infor-
matica patlamentare », con il quale la classe politica statunitense
ha compiuto « un atto di fede nella tecnicologia delle informazioni
dopo aver superato la fase ‘mitizzante’ del computer-tuttofare ».
Essa, infatti, costitui il punto del passaggio per la fase della concreta
realizzazione di un sistema informativo che servisse settori di ap-
plicazione amministrativa, di servizio ai singoli comgressmen, di
supporto ai comitati, di predisposizione legislativa. Non fu inoltre
ignorato il tema del rapporto tra Congresso e « quarta » branca, in
specie della possibilita di raccordo tra i computers congressuali e
quelli delle agenzie, nonostante che questa soluzione incontri ostilita
da parte di queste ultime, per la dilatazione del potere di oversight
che ne deriverebbbe per i vari comitati congtessuali nei confronti
dell’apparato esecutivo (132).

(130) Vannucar, Gli apparati informativi, cit., p. 81 ss., ticorda linte-
ressante espediente dell’uso « politico » del servizio di meccanizzazione postale,
per il quale all’elettore che chiede I'opinione del congressman & possibile ri-
spondere estrapolando, a seconda del « tipo » di r1ch1esta le frasi pit oppor-

- tune di discorsi precedentemente tenuti.
(131) LimonE, L’informatica parlamentare, cit., p. 426.
(132). Cost Vannucct, Gli apparati informativi, cit., p. 84.
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Alcune applicazioni degli elaboratori all’organizzazione informa-
tiva delle Camere, che abbiamo visto essere presenti nel Congresso
statunitense, sono state introdotte anche presso il Parlamento ita-
liano. Nel 1974 & stato istituito il Centro di documentazione auto-
matica della Camera dei Deputati (C.D.A.), cui compete, ai sensi
dell’art. 22 del Regolamento dei Servizi, « la impostazione, sviluppo
e realizzazione di progetti di ricerca automatica della documenta-
zione legislativa, parlamentare, bibliografica, amministrativa » (133).
Le principali attivitd del Centro coprono (oltre all’automazione delle
procedure contabili ed amministrative) ’aggiornamento e I’amplia-
mento degli archivi memorizzati, nonché la gestione dei collegamenti
con banche esterne di dati(134). In relazione a queste due ultime
attivitd, occorre ticordare che alla sufficiente estensione dell’informa-
zione giuridica non fa riscontro a tutt’oggi una pari capacita infor-
mativa nel settore socio-economico: ¢id — come & stato rileva-
to (135) — pud imputarsi in primo luogo ad una precisa scelta di -
prioritd da parte della Camera e, secondariamente, anche alla man-
canza di banche-dati esterne a cui collegarsi.

In tale situazione, & evidente che i patrlamentari continueranno
ad avvalersi dei dati forniti dagli uffici specializzati del partito di
appartenenza, i quali perd non possono offrire, il pitt delle volte,
quelle garanzie di completezza assicurate invece, per esempio, dal
servizio di documentazione giuridica della Camera. Sarebbe stato
percid auspicabile procedere all’individuazione delle banche-dati che,
disponendo di questo genere di informazioni, potessero venire utiliz-
zate per questo specifico setrvizio. ‘

In effetti, ’occasione opportuna non era mancata in un recente
passato, fornita dall’indagine .conoscitiva sull’elettronica effettuata
nel corso della VII Legislatura dalla XII Commissione (Industria e
commercio - artigianato - commercio con l’estero) della Camera dei
Deputati. Tuttavia, per il disinteresse gid ampiamente sottolineato

(133) Come ricorda PacaNo, Informatica e Parlamento, cit., p. 179, il
Centro dispone di un sistema IBM 370/148 con capacitd di memortia pari ad
un milione di bytes; il sistema operativo & 'OS/VS1 ed i linguaggi di pro-
grammazione adottati sono lassembler e il PL/1.

(134) Cfr. Pacano, Informatica e Parlamento, cit., p. 180. -

(135) V. ancora Pacano, Iuformatica e Parlamento, cit., p. 182.
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nei confronti dell’informazione parlamentare, proprio questo profilo
fu tralasciato del tutto, nonostante che lindagine si prefiggesse di
acquisire (anche) « dati e conoscenze approfondite ed esautienti »
sull’elettronica per i servizi, ed in particolare in ordine alla pro-
grammazione regionale e ai sistemi informativi (hardwere e softwere), '
all’informatica nella Pubblica Amministrazione, ai servizi della Di-
fesa, nell’informazione pubblica, nella scuola, nell’organizzazione dei
servizi in rapporto agli sviluppi dell’industria elettronica (136).

Comunque, dal documento conclusivo dell’indagine conoscitiva
sull’elettronica sembrano emergere, sia per cid che esso dice che percid
che esso trascura, alcune indicazioni sul ruolo dell’informatica in gene-
rale ed in rapporto alle strutture camerali: innanzitutto, viene esplicita-
mente affermata la convinzione che il potenziamento dell’elettronica e
dell’informatica possa produrre effetti di grande rilievo in ogni settore
dell’industria e della vita sociale, a condizione che vengano evitati fe-
nomeni di distorsione e degenerativi (137); secondariamente, dalla
relazione risulta che soggetto istituzionale privilegiato nell’utilizza-
zione dell’informatica & la Pubblica Amministrazione: la quale tut-
tavia, a parere della Commissione, dimostra la mancanza di una
sufficiente capacitad e volonti nel definire con prontezza, e con esclu-
sivo riferimento ai problemi di buon funzionamento, qualita e quan-
titd della domanda pubblica; anzi, la struttura e i metodi della P. A.
e dei servizi pubblici in genere sarebbero completamente incapaci
di assorbire ed utilizzare le nuove tecnologie informatiche. Inoltre
con l’attuale organizzazione dell’apparato pubblico attraverso una
pluralith di enti con responsabilitd limitate su aree fortemente cot-
relate, risulta praticamente impossibile realizzare una rete organica
ed integrata di teleinformatica, che possa costituire la base di una
nuova struttura della societa e dei processi di partecipazione, gestione
e controllo (138).

(136) Camera dei Deputati - Atzi parlamentari - VII legislatura. Inda-
gini conoscitive e documentazioni legislative - XIT Commissione: Indagine co-
noscitiva sull’elettronica; seduta del 20 settembre 1977, Doc. 1, pp. 1-2.

(137) V., nel resoconte della seduta del 25 ottobre 1978, il coordina-
mento del documento conclusivo, p. 8.

(138) V. ancora il documento conclusivo, p. 8.
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Da ultimo il documento della commissione permette di cogliere
P’atteggiamento tipico del Parlamento nei confronti dell’informatica.
Tale « stato psicologico », per quanto qui interessa, sembra potersi
cosi riassumere:

1) il Parlamento deve deliberare, presto e bene, sulla ma-
teria « informatica »: a) per adeguare I'industria elettronica nazionale
a quella degli altri Paesi industrializzati, evitando per quanto possi-
bile la sudditanza alle multinazionali del settore e favorendo cosi la
massima occupazione; b) per razionalizzare I'utilizzazione degli ela-
boratori all’interno della Pubblica Amministrazione, evitando le du-
plicazioni ed agevolando il trasferimento delle elaborazioni da grossi
centti ad una serie di mini e micro elaboratori, come suggerisce
Pattuale evoluzione tecnologica (139).

2) Se pure in ossequio al tacito principio che la Commissione
non pud emanare direttive (140), viene eluso ancora una volta il
problema del controllo sui centri di elaborazione in possesso della
P.A., problema la cui soluzione (evidentemente) viene affidata all’in-
tero Parlamento quando questo porrd mano finalmente ad una ri-
forma della materia.

3) Non viene del pari individuato nel Parlamento (neppure
incidentalmente, e diversamente dalla P.A.) un potenziale acqui-
rente « privilegiato » e gestore di sistemi informativi.

Questi risultati dimostrano come 'esperienza nordamericana sia
stata tenuta in considerazione assai poco da parte del Parlamento
italiano; le innovazioni tecniche introdotte alla Camera e al Senato
possono infatti ricondursi, né pilt né meno, ad un normale avvicen-
damento di sistemi ed apparecchiature obsolete con mezzi e modalita
operative pili consone alle esigenze del momento. La meccanizza-
zione di alcuni servizi camerali & percid ben lungi dal rappresentare
il sintomo di una mentalitd nuova nell’organizzare i lavori parla-
mentari ed ogni altra attivitd interna del Parlamento.

E perd anche vero che una trasformazione radicale del si-
stema informativo comporta necessariamente dei tempi di attuazione

(139) Doc. conclusivo, p. 11.
(140) Cfr. supra, nota p. 77.
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sensibilmente lunghi, per il necessario concorso di una serie di fat-
tori di ordine tecnico e soprattutto di ordine politico-istituzionale.

L’introduzione di complesse tecnologie informatiche pud com-
portare infatti — per il salto di qualitd che esse provocano nel tipo
di informazione prodotta — una inversione del nesso di strumen-
talitd intercorrente tra « operatori conoscitivi » del Parlamento e
mezzi utilizzati: e ciog, anziché essere l'operatore a condizionare lo
strtumento alle sue scelte, pud avvenire esattamente il contrario, che
sia il sistema informatico a condizionare I'ambito di discrezionalita
dell’operatore. Cid significa che, se ’organizzazione delle Camere deve
essere « conforme » alle esigenze dell’informatica, & pur vero I'op-
posto, vale a dire che il Parlamento deve dotarsi di un sistema di
elaboratori sufficientemente duttile per essere adeguato alle necessita
che le diverse situazioni politiche possono presentare (141).

Proprio 'assenza di un preciso ed uniforme disegno politico
sembra richiedere un ulteriore approfondimento delle tematiche con-
nesse all’informazione camerale e al significato che questa deve as-
sumere in relazione al ruolo del Parlamento. Separare informa-
zione dal controllo, rivalutando un’attivitd conoscitiva autonoma, si-
gnificherebbe infatti moltiplicarne la duttilita e le capacitd applica-
tive, quale che sia la configurazione funzionale che il Parlamento sara
in futuro chiamato ad assumere.

Il dibattito sulla riforma istituzionale, che pure tende a rivalu-
tare la posizione di centralitd dei massimi organi rappresentativi, non
offre a tutt’oggi indicazioni sufficientemente chiare su quali siano le
funzioni privilegiate che essi saranno chiamati a svolgere, di volta
in volta diverse a seconda che prevalga la tesi monocamerale (142)
ovvero quella del bicameralismo differenziato, per la quale la fun-
zione legislativa farebbe capo prevalentemente alla Camera dei De-
putati e quella di controllo al Senato (143). E evidente infatti che

(141) Come d’altronde abbiamo visto essere necessario per ogni stru-
mento conoscitivo. Cfr. supra, n. 7. '

(142) Come propone L’Unitd del 29 marzo 1981; sulla medesima pro-
posta, v. anche il Corriere della Sera del 28 marzo 1981.

(143) Questa proposta & criticata da Lasriora, sull’Avensi! del 16-17
novembre 1980. Sulla crisi del Patlamento e la revisione dei regolamenti par-

lamentari v. tra gli altri La Repubblica del 6 settembre 1980 e del 13-14-19-
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il numero, la qualitd delle informazioni richieste, e conseguente-
mente il tipo di apparato conoscitivo, dovrebbero assumere conno-
tati differenti a seconda del modello parlamentare prescelto. Appare
percid necessario ipotizzare una funzione informativa che tenda non:
solo al recupero di una propria autonomia nei confronti delle varie
funzioni camerali, ma che soprattutto sia finalizzata (anche) ad una

utilizzazione « esterna » e ciod proiettata dal Parlamento verso la
collettivita.

Questo aspetto dell’attivitd conoscitiva posta in essere dalle Ca-
mere, che per la veritd sembra venire abbastanza trascurato, appare
quello pit immediatamente suscettibile di individuare nel Parla-
mento Ja reale cerniera tra istituzioni e societd, poiché ne verrebbe
a valorizzare una « centralitd » che non tanto privilegia il Parla-
mento nei confronti del Governo, quanto la posizione di raccordo
delle Assemblee elettive con la collettivitd. Quale organo immedia-
tamente rappresentativo, infatti, proprio il Parlamento dovrebbe farsi
carico di dare concreta attuazione a quel generale obbligo di in-
formare che sembra discendere — se non da specifiche disposizioni
— petlomeno dall’intero sistema costituzionale. Ora tale obbligo
pud essere realizzato con apposite misure legislative (144), in presenza
delle quali assumerad concretezza anche il parallelo diritto della col-
lettivita e dei singoli cittadini ad essere informati. Cid non toglie
che esso pud venire tradotto in realtd anche mediante una diversa
finalizzazione dell’attivitd conoscitiva parlamentare, che sia piu inti-

22-23 marzo 1981; il Corriere della Sera del 24 aprile 1980, 13 giugno 1980,
30 e 31 agosto 1980, 3 e 5 settembre 1980; I’Avvenire del 13 novembre 1980;
Il Popolo del 30 settembre 1980, 26 ottobre 1980, 31 gennaio 1981, 10 feb-
braio 1981, Il Gazzettino del 12 febbraio 1981; I’Avanti! del 14 ottobre 1980
e 30 gennaio 1981. Pii in generale sulla crisi delle istituzioni v. il Corriere
della Sera del 20 e 22 settembre 1980, del 7 ottobre 1980, del 4 aprile 1981,
e Il Popolo del 9 e del 14 aprile 1981.

(144) La legge sull’editoria, gid approvata dalla Camera dei Deputat,
sembra in effetti privilegiare pilt il momento recettivo dell’informazione di
quanto non favorisca quello divulgativo: v. infatti in questo senso gli artt. 5
e 50 (divieto di concentrazioni della stampa quotidiana), 9-10 (istituzione del
garante dell’attuazione della legge), 13 (divieto di concentrazione delle imprese
concessionarie di pubblicitd), 16 (diffusione di giornali nella scuola), 17 (norme
sulla distribuzione), 44 (diritto di rettifica).
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mamente correlata al momento divulgativo che a quello strumentale
alle funzioni legislativa, ispettiva e di indirizzo. In quest’ottica, non
solo l'informazione assumerebbe autonomia rispetto alle altre atti-
vith camerali, ma addirittura potrebbe porsi essa stessa come fun-
zione.

Le indicazioni finora emerse dalle varie proposte di riforma
istituzionale sembrano avere ignorato completamente questo aspetto,
ed anche i suggerimenti « minimali » (seppur realistici) volti ad acce-
lerate 1 tempi di una necessaria riorganizzazione del Parlamento non
offrono spunti in questa direzione.

Accanto a svariate proposte intese a valorizzare I’attivita cono-
scitiva delle Camere, a dotarle di nuovi e piu agili strumenti giuri-
dici e a modernizzare quelli tecnici non si riscontra infatti alcun
cambiamento di tendenza che orienti verso le realtd extraistituzio-
nali i messaggi informativi che si vetrebbero in tal modo a racco-
gliere, L'« era dell’informazione » esige tuttavia un’evoluzione in
questo senso, poiché solo la produzione, la gestione ed il controllo
delle nuove tecnologie informative da parte delle Assemblee rappre-
sentative permette di assicurare, assieme alla pluralita dell’informa-
zione anche la sua controllabilitd, secondo quanto la Costituzione ha
implicitamente affermato.
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