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Anche nei casi in cui il provvediment o sià 

determinante, nè 

:.'4 '_ _ _ , ." ,~ ...~-<: 'I 

vincolante della proposta per la grazia viene desU11~.·,/ ,ç, 
comportamento pr~s:ì:à,enZiàlè " 

ed altresì c, 

in mancanza della prevision e d.i ';'~n 
rinviare sine .die, e pef.G~~~; , ~ .. ',-, 

alI : avvenuta i~ter~. es~ia,~)?f:'ci':'};"~~' 

l' emanaz~on e 'dell' atto J.n qu~.s~~oJ?' ~: : ' 

·.L· , 

una volta ammessa, sulla. ba~e 

l'esistenza ·di 

Presidente 

' .. 
Il soggettoattiyo a.el potere di grazia e il 

25 4 sa. . . ' ',' . ' , . ' " 
Il Presldente della Repubbllca J.tal1ana" l;n . '. 

902 ss.; SICA, La controfirma, Napo1F ,1953; ., ,." 
zioni di diritto pubblico,Padova 1962, 568 ~s. ; . ; 13;~~liA~ORE 

costituzionale, Milano 1959,165-72. '. ... ,',' 

) 

.. . 

Il problema coneernentel'effèttivo es·erc~ zJ.odelpotere \dL, coI1Cède~$ 
" _" , 1 ' ,,', , ' , (\ -":~ ~'~. 

di comm tare pene , prevista all' art; 87 comma Il Cast."I. ' . .' . .:''C'

.tè discussa in d0ttrina. . ' 

. Secondo unaIt esi e strema, espreSsa dali' u.~ico Autore ehe 

uno s tudio ex professa, il PALMERINI (I) , l a grazia po'tre'b- ' 

concessa dal President e della Repubblica sia, carne 

su proposta e con controfirma ministeriale , . sia senza propostaI!la 
. ',: .....,.• .." 

'4 . ~?,c· ; . '''''-

controfirma inisteriale, sia, infin'e,senza necessità nè dipro:post.?~ i 
~ -- ', ' ,!' ~'i.-~~:~ ", '"7: 

controfirma. 


<luesta. I avrebbe peraltro car attere 


preparatorio della fàttispe'cie" , non 


Il caratte e n on 


opinione sulla legii;timità del 


firma del provvedimento 


ber il Presidente, 


per la firm Id.el r elativo decreto, di 


tualmente anchel ad un, periodo successiv o 

.della. pena da i arte del condanna to, 

. il che equivarl,ebb e al dini ego cIella graZia~ 

nedessità della proposta ­

, opinioni al<luaAto diffuse in dottrina (2), 

competenza pre idenziale, qlJ.àli la nomina del 

--------------~---------~' ,,I 
PALMERIN[; 


della Repubbli Fa, . in Ra ss.' dir. PUb-:l. 1953, 

(2) - V. :Qer t · tt2 GUARINO, 

Riv~ trim. dir. pubbl. 1951, 

MORTATI, Isti t 


...l'ALLIERI, Dirilt t o 
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tori a vita, di cinquè dei GiucHei costi tuzi,onali, ' ~ r 

e Camere, la presentazione delle proprie ,di'Jnissipili" , 
.r: ", 

,- ,rimane dimo""""""""', sempre secondo il PAU,1fERINI, per le stesse eSigenz,è . 

generali dell 'is ituto della grazia, di modo che tlse qualche atto presi ' 

Infine , 

sariamente 

Nello 

emesso ed essere valido ed efficace , indipendentemente:; 

o deve essere in primo luogo proprio l'atto di gr~~ist" '~ '~" 

necessità d.ella controfirma viene basata su 'd.i ìll1 ' ..., n '1':':>''" 

.89 Cost., che , alla luce delle considerazioni S~p';r~ 

a a controfirma dei Ministri proponenti non tutti 

della Repubblica, ma solamente quelli da emetteré 

sta governativa. 

ordine di id,ee del PALMERINI} senza tuttavia adeguata 

tivazione e sen a comunque espressamente escludere la neces sitàdélla 

trofirma aIe, paiono muoversi: 

a) HU ",",.n_U..L, che ammette che la grazia possa essere ,concessa rì01'): ,,' 

, solo 

o in 

bensì anche di 

,' s'Hene che il 

b) il 

ponga alcun 

domanda del condannato o dei pIDossimi cOi;lgiun-tf"di l'Ui~, ' 

direttore di uno stabilimento penim'enziario, 

proprio d <?l Cé'l~PO dello Stato (3) e, di c0nseguenza, 

ce di procédura penale detta disposizioni (artt~ ~~' 5~ 

qualunque modo eli far giungere 

conseguire il suo effetto (4); 

(5), 11 quale ritiene che l'art. 595 cod. proc. pen.' 

all'iniziativa del Capo dello Stato, 

ceò.ura per il caso in cui il condannato 

FROSALI, Sistema peu?-l'e italiano, Torino 1958, I , 440. 
FROSALI, op~ cit~ ',IV,-;'482-83. 
MANZINI, Diritto penale , III, 465. 

" 
.'-1" 
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posto per la grazia; attribuisce, pertanto, alle nor me dettate in materia 

dal codice di proc. penale "carattere meramente istx'Uzionale: tanto vale 

seguirle scrupolosa..mente, quanto rivolgersi direttamente al Capo dello Sta­

to"; conclude:>., ripetendo che l'atto di grazia individuale può essere spont!: 

neo (di motu propr io) o provocato. 

2... Riconosce, invece, la necessità clelIa controfirma mlnisteriale per il 

provvedimento di grazia il GUARINO (6), che inquadra l'istituto pur sempre 

nella categor ia degli atti di iniziativa e di indirizzo presidenziali. 

Le ragi oni di tale inquadra..mento e della correlativa esclusione della 

proposta governat i va sono ricondotte sia al carattere rappresentativo del­

la unità nazionale proprio del Presidente per un atto che compoir'terebbe lo 

interVento dellol" Stato nella sua unità e nella sua maestà; sia al caratte­

re imparzial e detl lo sJGesso organo, trattanclosi di l.uì potere che supera il 

principio di legalità e che deve essere esercitato , esclusa ogni preoccup~ 

zione ed ogn.i finalità di parte, si pensi soprattutto al l e ipotesi di ap~ 

plicazione a delitti di natura politica. La decisione definitiva nel meri­

to sar ebbe dunque attribui ta, anch e secondo questa tesi, alla valutazione 

aut onoma éte1 Capo dello St a to , mentre il Minist r o, cui spetterebbe di con­

trofirmare l'atto anche se l o disapprovasse , non assumerebbe con la contr.2, 

fi rma alcuna responsabilità in ordine alla su.a rw~,~1;1,W.i.t~t:~. , bensì sol a-

mente una r esponsabi l ità giuridi ca e , sia pure in misur a minima , anche po-­

litica per quanto concern e l a sola legittimità del provvedimentos 

Con sidera2ii oni analoghe svolge il SICA (7) , il q,uale esclude anch' egli 

che la concessione di grazia o la commutazi one di pene possa ri entrare ne1­

la sf era di co:npet en za governativa : sia , in quant o n on sarebbe attinent e 

alla mat eria politica , ma i n erent e ad u.n potere di valu.t azione n ecessaria­

ment e super partes; sia, i nol tre, in quanto verrebbe ad incidere sulla ef­

fi cacia cii att i giurisdi zi onali, cosicchè lL."la eventual e attribuzione di 

(6) GU_4.RINO: i op. cit ., partic. 967. 
(7) SICA, o~. cit ., partic . 128, nota 134. 
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alla d.iscrezi on al i t à del Gover no, an zichè a. 

e presiede anche 1 t organo supremo delI' 6r(Une .giu:d 

in c erto s enso , per ~enomare l ' autonomia e l ' ind:i;pvH'.J.v". ~,~ 

-1. "--'..HIO. La controf irma sarebbe, 9.uindi , da r icostruire in 

ce dell 'attività- l imite del Mini s tro, v olta ad 

illegale d l pot ere da parte del Presidente. 

Così anche l NI COSI A (8) , pur ac c el",nando per incidens alla ' n ecessità 

controfi d.el mi nistro proponente, (per cui sarebbe legittimo SUJ?- "' 

costante anch e della pr oposta minist e.r ial e ), ril ev a : ' a)' 

viciua l o si riaf ferma anche n ella vigente Costitu~.ione 

itato dal Capo dello Stato n on solo form al mente , ma anche 

in quanto e s s Q è 1 t organo att o a gar anti r e quel ia,'i mpar - ', 
• !'," .. 

alle superi ori finalità di ordin e e di ut i l itàsooial e 

ento dell'istituto;b) che è connatural e alla pot està di ' .." ..~".".,-, 

possa ess er e conc essa anohe di ini zia t i va del Capo 
f 

con
, 

os
r: 
cenza di particolari situazi oni che la 

Atteggiam contradittori o sul problema (o , in v er ità, con'traditto- ',' 

oon maggio evidenza rispetto a quello del NICOsmA) s embra ·assumore ,' il ·.... 

l qual e da un lato afferma che il d ecreto pr esidenz1ale di . 

gra~ia, s econdo i principì costituzionali , vi ene emanato su 

e giustizia'che lo controfirma, clall 'altro ? ompr ena.e l a 

a fra le prerogative del Presidente cl elIa Repubblica 

libero nella sua essenza e rientrante nella- sfèra 
, 

Capo dello: Stato. La cont r addizione pO'brebbe' dirsi -supe.:. 

to di ammet tere la- necessità clelIa propQ,sta c ome · a tto ;&i 

Gra :,da, in Novissimo Digesto I taliano, VIII, ' :7-g~ · 
: Attribuzioni presidenziali in relazione alle f unzioni 
sdizionale, in Studi, Calamandrei , IV, 206-07. 

} . 
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BARILE, 

pot 

Sempre ' in 

Secondo 'il 
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IÒ}X7 ,BARILE: 
pubbl~: ,1958, 3 
1962{:;166. 
(Il ) ~~:~~p. 
(12)'<- MORTATI, 
(13}:.- CUoeOLO 
pot Efri del Pr 
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'emanazione del provvedimento , da considerare 

la preval ent è 

pagine delVA~ cito ohiari elementi che 

so il suo pensiero. 

pure da annoverar e fra gli Autori che 

ria di atti presiclenziali ,non assume 

riferi mento alla grazia, ma. si limita a 
, . 

I . 

la prassi esistente ohè Ifrencle il IUnistro 

relativo" (19). 
:",: ' . ~, . ;~:i. f '7 

éti pras~i' i, 9- t altra pa.rte, può essere 

PALMERINI(11 L avYenu~o ' sotto la presidenza, E~nrAUDt, ..:d!é'l , ,: 
, .: . " / ' , . 
/·i .':' .. " .. .. . ', ' 

so ad un det enut"l perchè :p'otesse <:tssistere ad. U!l ",~,}1l1,2J,:'.?le, 
'~\ . " ". '. _ . ' )~ - ~ 

privo di prbp~stae di controfirma ministe;ial~'r ~ i;t ,ra-;: 
; ,' ,'!, - .' ' ... 

"',­" " .l ' 

ès~guito dallt;autorità , compètente (v. Messaggér~ck di;' Rom,a." ;él 

samente oont~ario agli aooennati orientamenti dottrinali 
.; ~ ; 

i di MORTATT (12) e di CUOCOLO (13), i quali , pur riconos,.?~ri ,.?' 

sistenza. di ,i i cUÌli atti presidenzia~i, : non comprendono f;r;;}jt.~r 
.~ 

" ' ,." ..,;., 

·:i:;~.r,' 
rimo, infatti , la imputazione d el proì[V'edimento in oggetto>: 'ì, 

, ....... ,''!';. 

di grazia. ' 

fond erebbe su' ragioni su~gerite solo ctalla t ,radi,zionee da:1k:"':, 
', ' '.' . ".~.'. : ')r. 

o ohe gli d eriva dalla qualità di 6apo dello Stato: ragiòni ,' 
• I.,") 

. ". . 
cle;I. ;·;P~~sidente della Repubbl ica, in Riv. ~rim•...dir. 
alt~ès;i. i n Corso di diritto ,costituzional e , Padova ';,·> 

1'" 'f·: :.''';;~"t' ;.. 
", " "", .~r· - j':~ 

261 nota ll ~" '( . '1:t~ 
Istituzioni,' çit. , 570-71. 
Imparzialità e tutela della Costituzione ·n e1l'eseroizi o 
dente della Repubblica, in Rass~' dir. pubbl. 19'59, 



che gl:1. 

to ~ o comunque eli perfezionarlo 

esplicare un 

non varrebbe 
. 
, 

manazione. 

Per il secona o, 
, 

, gOVElrno, cosicchà non 

di controllo nel merito. 

" te pochissimi atti orali 

sclude ve ne 

testificare nel l ostro ordinamento la collaborazione 

dal momento che 

univoci tà' della 

trofirma ministeiriale a 

d.ella prevalent ei collaborazione ministeriale, 

spetto all8, d.eterminante volizione presidenziale. 

5 - In defini t ' va, 

trario avviso d 'l 

che il pro,rvedi, 
:ID, sia in mase 

- 6 ­

consentirebbero non già eli partecipare alla volizione dell1at­

con il proprio consenso~ b ensì solament e eli 

cont r ollo che potrebbe esèendersi anch e fino al méritò , ma che 

a sot trarlo dall'obbligo di sottoscrivere il provvedimento, qua- · 
I 
f 

govFrnativo insistesse, dopo averlo riesaminato, per la ,sua e'­

ma materia rientrerebbe tra qu'elle che, in linea genera-
I 

le, appart engono [all' esercizio della funzione goverhativa ed attengono' alla 

determinazione ed alla attuazione dell'indirizzo politico-amministrativo del 

potrebbe esplicarsi rlspetto ad essa neppure un atto 

E contraria anche è da stimare la tesi d.i ESPOSITO (14), il quale, a l'al: 

- e nec ess?-ria.mente orali - del Capo dello Stato, e.... 

posl a essere alcuno rispetto al quale la controfirma non possa 

prevalente dei Ministri,
I 
s arebbe arbitrario per l'interprete distinguere, . attesa la 

~ormula di cui all' art. 89 Cost. , un cliverso valore della con-
I 

seconda degli atti, ora in funzione d:i. c ertificazione 
I 

ora invece di moro controllo ri 
.' :'§i , 

I 
d.unque, pare sicuramente da escludersi, nonostante il con 

PAUIEP..INI, : e forse anche g)lello di ~1ANZINI e di FROSALI, 

ento di grazia possa essere privo eli controfirma . I 
al generale disposto clelIa norma ò.i cui all'art. 89 COf3t., . 

sia per le eSigil1ze stesse dell'istituto che pre suppone adega.a'ba istruttoria 

per ltaccertamebte delle condizioni personali e fami liari del condannato , del 
I 

. I 
(14) · ESPOSIT01, Controfirma ministeriale, Milano 196ao 

'" .' J 
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la misura della pe:trla giÈ.t 

n on 

7 ­

. 
espiata, del comportamento successivo al réato etc. , 

sembra possa p escindersi(lalla proposta gov ernativa, che raccoglie, pre­

disponé e util i zza i dat i n e.ces s a r i alla valutazione d,el cé3,so. Ciò pe,raltro 

non dovrebbe Signi~icare esclusione d ella possibilità di una ini zi a t i v a presi"J , 
d enziale, ma s ol amente che questa non possa svolgersi senza ed alI t i nfuori di 

~a istruttorj.a e /(1911a conseguente proposta governat iva , e debba per ciò in 

.ogni ca so valere a mett ere i n mot o il procedimento che n ell ' an zidetta prono
~ 

- .I ­
sta h a il suo punto d " arrivo . 


D'altra l'art va rilevato che le emer gen z e dell ' istruttoria compi u t a, 

r 

qualunque s ia il loro esito , vanno c omunque sottopos t e all 'esame del Capo del 

lo . Stato , :9ropone dosi dal 1JIinistro p er l a giustizia , a seconda dei c a si, lo 

a ccoglimento od i i rigetto della ist anzà di grazta. Di versamente opinand6 "al 
, I 

Capo dello Stato p on spetterebbe piu , sia pu.1'e su propost a gov ernat iva, l a d e ­

. cisione sulla conlcessione di grazj. e, e quindi il pi en o e s er c iziod,el rel at ivo 

poter e, ma solam n te l ' ad.o zi on e d.ei provvedimenti f av or evoli , r i man endo rise,!. 

v a t a alla es c l usj]va compet enza mini st eriale - s enza al cuna p òs 8ibilità, eli i n.,· 

tervento preside. ziale , n eppure nella f o:cma del consigl io o del controll o ­
I

l a . r ei ezione d el l e istanze che, a giud:i.. zi o insinda cabil e del l'Uni s tro; :hon 

s embrassero meri evoli , i n b~se a l le i nf or mazi oni ecl os ervazi oni raccolte ex 

art . 595 c od. pro l " p en. , d i e s s ere acc olte. 

Premessa, p ertanto, mm:x:zt't'b!:m:Enn l a n e c essità del la proposta non 801a-. 

men te p er i pr ov+edimenti eli con c essione delle, gra zia, b en sì per ogn i provve­

dimento sulla gr 'azia, s ia ci oè :p er quelli' f av orevoli che Rer quelli sfavorev~ ' 
li , riman e da e J aminare il problema attinente alla indi viduaziorte di quale 

fra l e a_ue vOl oJ t à, quella mini s teriale e quella presiden ziale , debba dii si 

pr evalentecircJ la d~terminazion e dell'atto, e cioè, in altre pa role, a se­

guire la t er min+l Ogia ormai corrent e , se il provvedimento di grazia sia da 

c omprender e f ra l gli atti pres i d en Ziali o di i n ò.iriz zo pr esiden ziale , oppur e 

fra quell i dirizzo g,pver nativoo 

r do va precisato · che la distinzione così :pos t a n on sarebbe di Ed .a l 

di i 

p er sèin n ecessario c ontrasto con l'opinione già e spress a circa la ' indi s :pen­

intLtti i di una proposta minist erial e. infa t ­s abilità , casi , Si di s t i ngue, 
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t~, da, alcuni (15 la proposta Come atto di impulso , nec essario anch e per 

:I.U~i 'atti presid.0, Ziali , dalla proposta come espressione di una \lolontà 

minante o comunqu prevalente n ell t atto,,' 

In favore della competEmza presidenziale militano, COmf) siè visto, 

s:fderazioni tratt ; a) dall'origine s t orica dell'istituto e dalla sua deriva':';;' 

, z:i.on e da ,ma prer10gativa sovrana; b) dal carattere r appresentativo (l,ell'unità;' !;,: 

,np.zionale proprio del Capo dello Stato; c) d.al suo carattere di organo su.per ;,,; ,:' 
l < .' 

. · / . ·'t!~i : 

,v partes, e peroiò ·,mparziale. 

, A questi aro amenti è stato, in verità, opposto, per quanto riguarda in . 

particolare quel lo di ' cui sub a), che anche la d.ecisiane del. ricorso s traordl::, , 
J 

nario di legitti :i.tà trae l'a, sUp, origine da una prerogativa sovrana e , tutta- " 

via, non si è mai pensato di ,considerarla atto riservato alla discrezionali t è.,' 

Presidenziale (l !) e potrebbe aggiungersi che 9 parimenti, p e4ciÒ che attiene :, 

alla materia del : e onorificenze, anche queste sono conferite su pròpost'k"da " 
' o 

' intendere in sen o anche sostantivo, del Preside~te e1.el Consiglio dei , Mini... 

stiri (17). Per 'qJl.anto concerne l'argomento di cui sub c) è stato r.ilevato . I ' , ; ,- ~ . '''r' {':, ,.t '~,;" . , .:~,.. ' 

· ~(18) anzitutto che nei regimi parlamentari fin tanto che si trova è'tab:Llito'. 
', - • .-~ '. '.0;, I.. .' 

còme è alI' art. ,9 ,della no s::~ Carta costitnzionale, che nesSl.:m - at"èodel ,C~:-

po dello Stato puo essere e..!.J.1.cace senza controfirma' di Ministri res:ponsabiÙ:, 

dovrebbe strlimar i ancora valida la ricostruzione della figura d.el Presidente 
","", 

;come una CI.elle f orze politichedelimitato nei suoi :poteri proprl:o per il , timo 

.(l~) - CRI$P..FITL I I, AS:p'etti problematici del sist ema parlamentare v:;'gente in.~, 
Italia, in Studi Crosa, I, 620 nota 22, 628 ss., 633 nota 96 , 634 nota 37, r 

635 nota 39, 63 nota 41, 646~~ ; SICA, I.a controfirma, cit. , 166-67. 
,(16) - Così ]!IOR!J.1ATI, Iatituzioni, ' ci t . , 570 nota 3. . " " 
' CI7} - V. art. 41 L. 3.3.1951 n.178; . art. '5 D.P.R. 13.5.l952n.458>ed , ancHlè a1't . ,2 

. - . ' ~" , r " ' .' ,
D.P.R. 31.10.1952 che , propr:i,o in deroga alle prédette disposizioni, · s:t;abil i"..' 
sce éh'e il PrescleLente possà.6qnferire onorificenze, alI 'infuori dell~ P;rbPQs'f;a 
governartiva e el parerè della Giunta dell 'Ordine AI lVlerito della Re:pub,bÌica 
d'Italia, solo per benemerenze di segnalato rilievo... e per ragioni ,di co:rt~ . 
sia'" \internazio ,aIe. 

. 

(18) - ESPOSITq , Capo dello Stato, Milano 1962, 28 ss. ed anche in Contro:fir;:" 
ma" cit., 87-8$. 

, f..:.<; 

j"'- 1, 

" 
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sua event aIe parzialità; e , in secondo luogo , oh e la 


p:é~3.Er deoisioni nn sarebbe da valutare come oaratteri s tioa 

'l'>":':;. 
,-:,,1' 

:p~J a:èIIO Stato, b r sì di tutte l e istituzioni oostituzionali , fra 

, sQ~ anohe il Governo." 

.:",:::., '. Conoludendo, Ipotrebbero dirsi peroiò esistenti, una volta 
·'1. ' 

; 'prbbl ema alla luc del la distinzione corrente in dottrina fra atti il? esid~n- ' 
,''i '. .-, ....,·>; :,: ." ~;;,·I:\~;." - ' 

·'é· " i e. z,ì.al i ed atti min 1s t eriali, argomenti puntuali e speoifioi tanto in sost egno 


• J.' _,
:' r,,' . , 

d'ell'una tesi , quanto in favore d ell r al trao Si int ende, natura~mente, che 

. .\" ogni· possibili tà i dist i nzione e con essa qualsiasi argomento favorevole 

.~: '~: ~.i' teorica e pre'T ntiva det erminazione di ,una sfera di o?mpetenza prevalenteL ,' 

mente presidenzia e verr ebbe Il~n'o , p er ,questo o per altro piu importah~e t 

, di atti, ave si a I oogli esse la tesi, già acoennata in preoedenza, ohe rioo- I 

del Capo dello Sta t o non Come l a somma o la èombinazione , 'd,i~t" :.struisce gli 

;' q.ue atti: l'uno p eSidenziale, l'altrlÌ> ministeriale, ohe in iTi:!Hu' dél - ,' , 

oon diversa re iproca prevalenza a seoonela delle fattispeoie)s{ ',oomnn,n.;r;".::J....ò';"';::<i 

ad unità, ma ° me la risultante di una oollabora zione fra le persone , 

· · vista 'ed imposta un neo essario accordo che 


di esse caso per a formarsi (19). 


_alI 'ordinamento,e quindi di 

l'f. G. 

{., 

~ -' . 
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