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IL SISTEMA DELLE GARANZIE COSTITUZIONALI ALLA PROVA
DELLA SEPARAZIONE DELLE CARRIERE:
UNA RISCHIOSA ETEROGENESI DEI FINI?*

STEFANO MANGIACASALE ™"

SOMMARIO: 1. Premessa. — 2. Le garanzie costituzionali connesse all’ordinamento
giurisdizionale della magistratura. — 2.1. Segue: Sulla distinzione tra norme ordinamentali e
norme sulla giurisdizione nella sistematica costituzionale: brevi cenni. — 3. Il Consiglio
superiore della magistratura e le sue attribuzioni. — 3.1. Segue: 1l potere disciplinare. — 4. Il
disegno di legge costituzionale n. 1917: (alcune delle) criticita della riforma. — 4.1. La
sottrazione del potere disciplinare al C.S.M. e la creazione dell’Alta Corte disciplinare: la
contraddittorieta logica della relazione di accompagnamento al testo di riforma e la
«rivisitazione della forma di autogoverno» della magistratura. — 4.2. Lo sdoppiamento del
C.S.M. e il metodo del sorteggio. — 4.3. La realizzazione del ‘giusto processo’ accusatorio
ex art. 111 Cost. attraverso la riforma: criticita e interversione del disegno costituente. — 5.
Riflessioni conclusive.

1. Premessa

L’acceso dibattito istituzionale che ruota attorno al tema della separazione delle
carriere dei magistrati ordinari alterna posizioni agli antipodi: da una parte, la dottrina
favorevole alla separazione!, che richiama la compiuta realizzazione del sistema

* Contributo sottoposto a doppio referaggio anonimo.

“*Dottorando di ricerca in Diritto costituzionale, Universita degli studi Magna Grzacia di Catanzaro.

! Si segnalano, senza alcuna pretesa di completezza, V. MAIELLO, Separazione delle carriere, cosi
salviamo il giusto processo, in Discrimen, 22 gennaio 2025; posizioni di apertura vengono registrate
anche in V. BALDINI, Separazione delle carriere dei magistrati e altre novita costituzionali: tra moniti
narrativi e pregiudizi culturali, in Diritti fondamentali, 1/2025, 197 ss.; in F. PALAZZO, Sul pubblico
ministero: riformare si, ma con giudizio, in Questione Giustizia, 8 giugno 2021. Posizioni nettamente
favorevoli alla separazione vengono sostenute da parte dell’avvocatura penale, nazionale e locale. In
questa sede si richiamano, ex multis, UNIONE CAMERE PENALI ITALIANE, Separazione delle carriere dei
magistrati: un giudice terzo per attuare la Costituzione, in camerepenali.it, 25 novembre 2024; N.
D’ASCOLA, Le ragioni che impongono di separare le carriere dei magistrati, in dirittodidifesa.eu, 28
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accusatorio attraverso una definitiva scissione delle carriere, giudicante e requirente;
all’opposto, coloro i quali si attestano su posizioni contrarie, valorizzando,
diffusamente, ragioni di ordine culturale e sistematico?.

Sullo sfondo, le spinte propulsive dell’attuale compagine governativa
accompagnano il dibattito pubblico, incentrandosi sulla indispensabilita della riforma
costituzionale al fine di realizzare compiutamente le garanzie poste dall’art. 111 della
Carta®: in proposito, il Ministro della Giustizia ha affermato che «la separazione delle
carriere ¢ consustanziale al processo accusatorio»*, richiamando, invero, il pensiero di
Giuliano Vassalli sulla necessita di separare 1’ufficio del pubblico ministero da quello
dell’organo giudicante5, tesi sostenuta, successivamente, anche da Giovanni Falcone®.

Nella logica separatista, lo snodo cruciale ¢ costituito dalla realizzazione delle
garanzie di terzieta e imparzialita contenute nella disposizione di cui al secondo comma
dell’articolo 111 Cost.: solo attraverso la separazione ordinamentale tra organi
giudicanti e requirenti sarebbe garantita la completa realizzazione delle garanzie
costituzionali previste dalla norma in oggetto e, di conseguenza, del processo
accusatorio per come delineato dalla riforma codicistica prima’, e costituzionale dopo®.
In estrema sintesi, siffatte posizioni muovono dall’assunto per cui le garanzie previste
dal novellato articolo 111 della Carta, e, nella fattispecie, 1’aggettivo ‘terzo’ riferibile
all’organo giudicante, ha radici ordinamentali, per cui comporterebbe, quasi in un

febbraio 2025; S. FEYNES, M. POLETTO, Separazione delle carriere: le ragioni del si, in
diariodidirittopubblico.it, 23 luglio 2024.

2 Sul fronte delle tesi contrarie alla riforma, i contributi dottrinali abbondano. In questa prima sede, si
segnalano G. SILVESTRI, Separazione delle carriere: nella riforma il rischio di un’ipertrofia dell’accusa e
di una eterogenesi dei fini, in Sistema penale, 6 marzo 2025; M. ROMANELLI, La separazione delle
carriere, tra ragioni apparenti e ragioni reali. I perché di un no, in Sistema penale, 20 febbraio 2025; M.
GIALUZ, Otto proposizioni critiche sulle proposte di separazione delle magistrature requirente e
giudicante, in Sistema penale, 30 settembre 2024; G. AZZARITI, La separazione delle carriere dei
magistrati, in Osservatorio costituzionale, 2/2023.

3 Come si pud evincere anche dalla Relazione al d.d.l. costituzionale n. 1917, in cui si afferma,
perentoriamente, che «Il presente intervento di riforma costituzionale trae origine dal riconoscimento dei
principi del giusto processo nel novellato articolo 111 della Costituzione».

4 Intervista rilasciata dal Ministro della Giustizia, Carlo Nordio, a Goffredo Buccini, in data 11
novembre 2023

5 Emblematica I’intervista rilasciata dall’On. Vassalli al Financial Times in data 19 febbraio 1987, la
cui trascrizione integrale e disponibile all’indirizzo https://dirittodidifesa.eu/wp-
content/uploads/2024/07/Intervista-concessa-dal-Senatore-Giuliano-Vassalli-a-Torquil-Dick-Erikson-per-
il-Financial-Times-trascrizione-e-documento-epoca.pdf.

6 In una intervista rilasciata a Mario Pirani in data 3 ottobre 1991, consultabile all’indirizzo
https://www.almablog.it/2024/05/giovanni-falcone-e-la-seprazione-delle-carriere-pm-giudice/, in cui il
magistrato palermitano esprime il proprio pensiero in questi termini: «Un sistema accusatorio parte dal
presupposto di un pubblico ministero che raccoglie e coordina gli elementi della prova da raggiungersi nel
corso del dibattimento, dove egli rappresenta una parte in causa. Gli occorrono, quindi, esperienze,
competenze, capacita, preparazione anche tecnica per perseguire I’obbiettivo. E nel dibattimento non deve
avere nessun tipo di parentela col giudice e non essere, come invece oggi €, una specie di para-giudice. 11
giudice, in questo quadro, si staglia come figura neutrale, non coinvolta, al di sopra delle parti.
Contraddice tutto cio il fatto che, avendo formazione e carriere unificate, con destinazioni € ruoli
intercambiabili, giudici e Pm siano, in realta, indistinguibili gli uni dagli altri. Chi, come me, richiede che
siano, invece, due figure strutturalmente differenziate nelle competenze e nella carriera, viene bollato
come nemico dell’indipendenza del magistrato, un nostalgico della discrezionalita dell’azione penale,
desideroso di porre il Pm sotto il controllo dell’Esecutivo [...]».

71l riferimento corre alla riforma del codice di procedura penale, avvenuta nel 1989.

8 Attraverso la L. cost. n. 2/1999, che ha riformato I’art. 111 della Carta.
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rapporto di logica conseguenza, la radicale e necessaria diversita di ordine tra pubblico
ministero e giudice.

Sennonché, a parere di chi scrive, le criticita che si annidano nelle tesi a sostegno
della separazione, che saranno meglio scandite nel prosieguo della trattazione, rischiano
di minare le garanzie costituzionali connesse al potere giudiziario, tanto nel tratto
ordinamentale, quanto nella flessione giurisdizionale.

2. Le garanzie costituzionali connesse all’ordinamento giurisdizionale della
magistratura

Una compiuta trattazione del tema oggetto del presente contributo non pud
trascurare una ricostruzione delle garanzie costituzionali connesse alla magistratura,
intesa quale ordine.

Ebbene, il Titolo IV della Costituzione prende le mosse dalla perentoria
affermazione di soggezione del giudice alla legge, che funge, da un lato, come argine
all’esercizio del potere giurisdizionale in capo al magistrato’ e, d’altro canto,
«garantisce il giudice da qualsiasi ingerenza esterna»'’. Difatti, siffatto rapporto tra
I’organo giudicante e la volonta popolare, cui il giudice ¢ assoggettato e condensata
nella disposizione normativa, qualifica I’intera attivita giurisdizionale quale «esercizio
mediato di sovranita»'!, sicché egli deve operare in posizione di piena indipendenza
rispetto alla norma giuridica'?, esplicandosi la sua discrezionalitd unicamente entro i
limiti del potere di interpretazione, connotato irriducibile della funzione cui ¢
chiamato.

® Che non pud esondare dal perimetro del potere istituzionale che rappresenta. Sul punto v. H.
KELSEN, Lineamenti di dottrina pura del diritto, Torino, 2000, 182, secondo cui «le proposizioni della
giurisprudenza non sono di per sé stesse delle norme. Esse non stabiliscono né doveri né diritti. Le norme
per mezzo delle quali gli individui sono obbligati o autorizzati emanano soltanto dall’autorita creatrice del
diritto».

10°Cosi F. BONIFACIO - G. GIACOBBE, art. 104, in G. BRANCA (a cura di), Commentario della
Costituzione, Tomo II, Bologna, 1986, 4.

' Ivi, 6. Posizioni differenti sono espresse in P. BARILE, Istituzioni di diritto pubblico, Padova, 1982,
351 ss., in cui I’A. inquadra la natura del potere giurisdizionale in termini di mera attivita esecutiva
rispetto al potere sovrano di matrice popolare (art. 1 Cost.), negando che essa stessa sia, per quanto
specificato, esercizio, sebbene mediato, di quel potere.

12 Indipendenza che, come osservano F. BONIFACIO - G. GIACOBBE, art. 104, cit., 6, «impone il
rigoroso rispetto delle linee di sviluppo dell’ordinamento e consente di valutare se, nella concretezza di
ogni rapporto, la correlazione tra atto giurisdizionale e atto normativo — espressione quest’ultimo, in via
diretta; il primo in via indiretta, della sovranita popolare — risulti rispettata».

13 Sul punto, T. MARTINES, Diritto costituzionale, Milano, 2013, 445, il quale aggancia il principio di
soggezione del giudice alla legge alla «assoluta autonomia di giudizio» di cui egli deve godere, che si
esplica nel rispetto, all’interno del perimetro dell’interpretazione, del libero convincimento, onde evitare
che questo «possa essere determinato o influenzato da altro se non dalla [sua] coscienza». La dottrina, e,
in particolare, V. ANGIOLINI, Riserva di giurisdizione e liberta costituzionali, Padova, 1992, 174-175,
prendendo atto della necessaria indipendenza e autonomia che caratterizza I’attivita del singolo
magistrato, non ha mancato di sottolineare la necessita di «individuare, nella trama dell’ordinamento, un
principio di sindacabilita giuridica dell’attivita interpretativa del giudice da parte di altri interpreti del
diritto, da parte di altri giudici, di altri giuristi e della societa», al fine di scongiurare «la contaminazione
delle attivita giurisdizionali con i poteri politici o “discrezionali”».
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L’articolo 101 della Costituzione svela, dunque, il fil rouge che attraversa e
occupa ’intera Sezione dedicata alle garanzie ordinamentali della magistratura, ossia la
piena realizzazione dell’indipendenza del potere giurisdizionale, tanto nei confronti
degli altri poteri dello Stato, quanto nello svolgimento della funzione connessa allo ius
dicere, individuato quale ‘problema’ dai Padri costituenti'*, che avvertivano 1’esigenza
di «studiare i mezzi per rendere concreta la liberta effettiva del singolo magistrato»'>.
Parallelamente, anche la giurisprudenza costituzionale ha avuto modo, sin dai primi
arresti sul tema, di sottolineare che, come risulta dai lavori preparatori della
Costituzione, «l'ordine della magistratura non deve dipendere da altro potere»'S,
evidenziando come I’indipendenza «in mancanza di adeguate, sostanziali garanzie [...]
degrada a velleitaria aspirazione»'’.

Al fine di realizzare compiutamente ’indipendenza, che la dottrina riferisce, piu
che all’ordine nel suo complesso, al singolo magistrato nel concreto esercizio della
giurisdizione'®, la Costituzione prevede, anteponendone la collocazione rispetto a tutte
le altre garanzie, che la magistratura sia assistita dall’autonomia rispetto a ogni altro
potere dello Stato.

L’autonomia si atteggia quale garanzia ascrivibile all’intero ordine, inteso nel suo
aspetto organizzatorio, rispetto agli altri poteri dello Stato!'’: in tale accezione, essa &
preordinata all’indipendenza del magistrato, poiché ne rappresenta il precedente logico,
posto che «senza la garanzia strutturale che ¢ espressa dall’autonomiay - in attuazione
della quale non ¢ ammessa alcuna ingerenza degli altri poteri dello Stato nei confronti
dell’ordine giudiziario - «non sarebbe realizzabile [...] I’indipendenza del giudice»?’.
Attraverso tale garanzia si realizza «un sistema di autodisciplina dell’organizzazione
interna della magistratura, tale da consentirne 1’indipendenza nelle sue articolazioni
funzionali»?!, che & imperniato, secondo le scelte operate dal Costituente, sull’organo
depositario delle garanzie ordinamentali connesse al potere giudiziario, ossia il
Consiglio superiore della magistratura.

L’autonomia rappresenta, dunque, la condicio sine qua non per la realizzazione
della soggezione del giudice alla sola legge ex art. 101 della Carta, che guarda,

4 11 riferimento corre all’intervento, nella seduta pomeridiana del 7 novembre 1947, dell’On.
Giuseppe Bettiol, il quale ragiono di «problema dell’indipendenza della Magistraturay.

15 Ibidem.

16 Corte cost., sent. n. 22/1958.

17 Corte cost, sent. n. 266/1988, par. 2 del Considerato in diritto.

18 Sul punto, v. C. MORTATI, Istituzioni di diritto pubblico, Padova, 1976, 1275 ss.; S. PANIZZA, art.
104, in R. BIFULCO, A. CELOTTO, M. OLIVETTI (a cura di), Commentario alla Costituzione, Torino, 2006,
2008; S. BARTOLE, Autonomia e indipendenza dell’ordine giudiziario, Padova, 1964, 258 ss.; F.
BONIFACIO - G. GIACOBBE, art. 104, cit., 4. Cfr. S. BARTOLE, R. BIN, Art. 104, Commentario breve alla
Costituzione, Milano, 2008, 928, secondo cui «l’indipendenza non riguarda esclusivamente i singoli
giudici, ma ¢ una qualita che caratterizza la magistratura nel suo complesso», ampliandone la portata
all’intero ordine, senza distinzione tra organi giudicanti e requirenti.

19 Cosi S. PANIZZA, art. 104, cit., 2008, in cui si evidenzia come, in riferimento ai due aggettivi
“autonomo” e “indipendente”, «il primo ¢ sembrato preferibilmente riferirsi all’aspetto organizzatorio, e
dunque all’ordine», mentre il secondo «& parso meglio qualificare la posizione del singolo giudice, nel
concreto esercizio delle sue funzioni».

20 Cosi F. BONIFACIO - G. GIACOBBE, art. 104, cit., 7.

2 vi, 28.
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specificamente, all’organo giudicante; anche ’organo requirente gode di pari garanzie
d’ordine, ed ¢ «portatore — come il giudice — di una prerogativa di indipendenza
individualizzata»>2, poiché nel concetto di giurisdizione contemplato dall’art. 102 della
Costituzione «deve intendersi ricompresa non solo 1’attivita decisoria [...] ma anche
I’attivita di esercizio dell’azione penale, che con la prima si coordina in un rapporto di
compenetrazione organica a fine di giustizia e che 1’art. 112 Cost., appunto, attribuisce
al pubblico ministero»>*.

Sgomberato il campo dalle differenze, puramente funzionali, tra magistrati
giudicanti e dell’accusa, che nulla incidono sulle guarentigie ordinamentali poste dal
Costituente, la stretta correlazione tra autonomia e indipendenza, seppur riferibili a piani
differenti - per cui I’'una, in posizione prodromica®*, si atteggia a garanzia dell’ordine-
potere giudiziario rispetto agli altri poteri, mentre 1’altra mira al singolo magistrato
nell’esercizio della funzione - consente di indirizzare entrambe le garanzie verso la
realizzazione della «estraneita [dell’ordine] all’intermediazione politica [...] sicché se la
prima fosse negata e la seconda non fosse praticata, la terza non potrebbe piu essere
pretesa»>.

Sul punto, anche la Corte costituzionale ha accolto la tesi della preordinazione
dell’autonomia rispetto all’indipendenza, stabilendo che «strumento essenziale di questa
autonomia, e quindi della stessa indipendenza dei magistrati nell’esercizio delle loro
funzioni, che essa ¢ istituzionalmente rivolta a rafforzare, sono le competenze attribuite
al Consiglio superiore dagli artt. 105, 106 e 107 Cost., nelle quali deve rientrare ogni

provvedimento che direttamente o indirettamente possa menomarla»Z®.

22 Come osserva F. FALATO, Sulla non cedibilita della unita di ordine della magistratura, in Archivio
Penale, 2/2021, 8, in cui sottolinea come la prerogativa di indipendenza individualizzata del pubblico
ministero rappresenti «il contenuto politico dell’art. 112, interfaccia dell’art. 101, co. 2°, Cost.». Sul
punto, la Corte costituzionale ha affermato, nella sentenza n. 420/1995, punto 2.2 del Considerato in
diritto, che «la garanzia costituzionale dell’indipendenza del pubblico ministero ha la sua sede propria
nell’art. 112».

23 Corte cost., sent. n. 96/1975. Similmente, v. Corte cost., sent. n. 97/1975. Pill recentemente, Corte
cost., sent. 420/1995 (v. nota precedente). In dottrina, v. S. PANIZZA, art. 104, cit., 2010, secondo cui:
«Non minore rilievo sull’autonomia e I’indipendenza della magistratura, ¢ dunque, ancora una volta,
sull’interpretazione dell’art. 104, 1° co., Cost., derivante dalla configurazione del potere giudiziario — ad
opera della giurisprudenza costituzionale — come potere “diffuso” all’interno della conflittualita con gli
altri poteri dello Stato e il successivo approdo ad analogo riconoscimento anche per gli organi del
pubblico ministero, in forza, in quest’ultimo caso, dell’art. 112». Per uno studio organico della figura del
pubblico ministero all’interno dell’ordinamento costituzionale, si rimanda a N. ZANON, Pubblico
ministero e Costituzione, Padova, 1996.

24 Sul punto, F. BONIFACIO - G. GIACOBBE, art. 104, cit., 8, secondo cui «la previsione di un sistema
nel quale [...] la magistratura si colloca come struttura distinta da quelle proprie degli altri poteri dello
Stato, rispetto ai quali si pone in posizione dialettica [...] in quanto espressione di un autonomo potere
[...] costituisce la conseguenza necessaria di un’architettura costituzionale che privilegia il momento
della garanzia attuato attraverso 1’esercizio della giurisdizione»; ID, cit., 28, secondo cui «l’ambito di
esercizio dell’autonomia risulta predeterminato, nella misura in cui la disciplina dell’ordine giudiziario ¢
riservata alla legge sull’ordinamento giudiziario entro i limiti della quale I’autonomia pud essere
esplicata, e si pone, la stessa autonomia, in funzione strumentale rispetto all’indipendenzay.

2 Cosi M. LUCIANL, Il Consiglio superiore della magistratura nel sistema costituzionale, in
Osservatorio costituzionale, 1/2020, 8.

26 Corte cost., sent. n. 142/1973. Piu di recente, il principio ¢ stato ribadito in Corte cost, sent. n.
136/2011, resa in ordine alle procedure di distacco dei magistrati italiani nominati presso 1’Eurojust: «Dal
carattere strumentale dei compiti dell’Eurojust rispetto all’attivita delle autorita giudiziarie statali, dalla
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Infine, intimamente connesse alla realizzazione dell’autonomia e
dell’indipendenza, a tal punto da poter essere considerate naturali corollari dell’art. 104
Cost., risultano le ulteriori garanzie poste in seno al potere giurisdizionale e ricomprese
negli articoli 105, 106, 107 e 108 della Carta, ove si stabiliscono, nell’ordine, le
attribuzioni del C.S.M., la nomina dei magistrati per concorso?’, ’inamovibilita del
singolo magistrato, la distinzione soltanto per diversita di funzioni, la necessita che
I’organo requirente goda delle garanzie «stabilite nei suoi riguardi dalle norme
sull’ordinamento giudiziario»3, materia assistita da riserva di legge?’.

2.1 Segue. Sulla distinzione tra norme ordinamentali e norme sulla giurisdizione
nella sistematica costituzionale: brevi cenni

Come anticipato, la Costituzione si occupa della magistratura all’interno del
Titolo IV, Sezioni I e II, rubricate, rispettivamente, ‘Ordinamento giurisdizionale’ e
‘Norme sulla giurisdizione’: la collocazione all’interno del Testo non ¢ casuale, poiché
fa antecedere le norme riguardanti le garanzie ordinamentali a quelle inerenti al
concreto esercizio della giurisdizione.

Invero, gia in sede Costituente, diverse furono le proposte, non recepite, di
operare una stringente selezione tra le disposizioni relative alla funzione giurisdizionale,
che contenesse unicamente norme di principio®®, o di eliminarle definitivamente dalla
Carta®!. Prevalse I’orientamento favorevole alla realizzazione del duplice binario di
garanzie, ordinamentali e giurisdizionali: in primis, I’inserimento nella Carta di principi
inerenti all’ordinamento della magistratura, che avrebbero indirizzato la successiva

menzione di «poteri giudiziari» conferibili ai membri nazionali nei rispettivi ambiti territoriali, nonché dal
rinvio agli ordinamenti interni per il “distacco” dei membri nazionali, consegue la necessita di accertare
se nelle funzioni attribuite all’Eurojust ed ai suoi membri siano rinvenibili quegli elementi che,
nell’ordinamento costituzionale italiano, consentono di qualificare come giudiziarie — e non
amministrative — le funzioni esercitate dal pubblico ministero e giustificano, quindi, la previsione di
garanzie di autonomia e di indipendenza».

%7 In ossequio ai principi contenuti nell’art. 97 della Costituzione.

28 Fx art. 107, comma 4, Cost.

2 Ai sensi dell’art. 108, comma 1, Cost.

30 Si ricorda l’intervento dell’On. Pietro Mastino, tenuto in Assemblea Costituente il 6 novembre
1947, in cui si affermava: «Un primo pericolo, un primo inconveniente dobbiamo evitare: quello di
includere nella Costituzione argomenti o elementi, che possono trovare miglior posto nel Codice di
procedura o di diritto. La Costituzione dovrebbe avere anche in questo campi principi fondamentali,
principi essenziali; la Costituzione dovrebbe tracciare le direttive, sulle quali poi dovranno essere formati
e compilati i Codici di diritto e di procedura [...] Ma quando sono affermati il diritto di ricorso in
Cassazione per violazione di legge, e I’esecutorieta delle sentenze divenute definitive, si affermano due
cose e due principi che, a mio avviso, meglio sarebbe collocare nel Codice di procedurax.

31 Tesi sostenuta dall’On. Giuseppe Maria Bettiol, il quale, nella seduta del 7 novembre 1947,
lapidariamente interveniva sul punto: «Il progetto di Costituzione elenca tutta una serie di norme sulla
giurisdizione. Ma io credo che tutte queste norme sulla giurisdizione sono norme che dovrebbero trovare
collocazione nel Codice di procedura penale o in una legge dell’ordinamento giudiziario»; ripresa,
successivamente, dagli Onorevoli Targetti e Carpano Maglioli, i quali, nella seduta del 26 novembre
1947, proponevano un emendamento atto a «Sopprimere 1’intera Sezioney.
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normazione sull’ordinamento giudiziario®; poi, la previsione di «alcune garanzie
fondamentali, in materia di giurisdizione [...] anch’esse fondamento e base di
integrazione nei codici»*°.

Dunque, le norme sulla giurisdizione rappresentano il quomodo processuale
connesso all’esercizio delle funzioni, giudicante o requirente, da parte del magistrato;
diversamente, le norme ordinamentali costituiscono le garanzie sostanziali che si
pongono quale minimo comune denominatore al corretto esercizio della funzione stessa.
E cosi, ’autonomia e I’indipendenza del magistrato rappresentano la radice di altrettante
garanzie, di natura processuale, quali la terzieta e I’imparzialita: un giudice non
autonomo e, quindi, non indipendente sul versante ordinamentale, non potrebbe
definirsi né terzo, né imparziale all’interno del processo*.

3. 1l Consiglio superiore della magistratura e le sue attribuzioni
Posto a presidio dell’autonomia e dell’indipendenza dell’intero ordine

giudiziario®, il Consiglio superiore della magistratura garantisce 1’autogoverno,
sebbene temperato®®, della magistratura ordinaria®’.

32 Sul punto, si veda la relazione tenuta dall’On. Ruini, nella qualita di Presidente della Commissione
per la Costituzione, presentata alla Presidenza dell’ Assemblea in data 6 febbraio 1947, in cui si legge: «Il
titolo sulla magistratura non ¢, pel rimanente, che la collocazione nella carta costituzionale di principi,
che verranno completati nelle norme sull’ordinamento giudiziario».

33 Ibidem.

3% Sul rapporto tra indipendenza e imparzialita, v. N. ZANON, F. BIONDI, I sistema costituzionale, cit.,
2006, 90-91, secondo cui «l’indipendenza, in quanto volta a fare in modo che il giudice non sia
istituzionalmente collegato a nessun altro soggetto, & lo strumento per garantire I’imparzialita del giudice
[...] Cio non significa che il giudice indipendente sia di per sé anche imparziale, ma che 1’indipendenza
del giudice ¢ presupposto primo della sua imparzialita».

35 Tanto che la dottrina e, in particolare, S. PANIZZA, art. 104, in R. BIFULCO, A. CELOTTO, M.
OLIVETTI (a cura di), Commentario alla Costituzione, Torino, 2006, 2015, rivela come esso sia «posto al
centro e a fondamento del complessivo disegno costituzionale relativo alla giurisdizione».

36 Data la sua peculiare composizione.

37 Di autogoverno della magistratura si parla in sede Costituente, nella discussione datata 8 gennaio
1947 e tenutasi presso la seconda Sezione della seconda Sottocommissione della Commissione per la
Costituzione. Tra i sostenitori del principio dell’autogoverno vi era 1’0On. Piero Calamandrei, il quale
affermava la necessita di concedere 1’autogoverno «per avere una giustizia effettivamente funzionante e
distaccata dalla politica», per cui appariva necessario «avere organi che siano in grado di applicare il
diritto in modo eguale in tutti i casi, tecnicamente preparati e in condizione di giudicare con serenita e
imparzialitay. Dello stesso avviso 1’0On. Giovanni Leone, secondo cui «la costituzione del Consiglio
superiore, con tutti i poteri previsti, deve servire a concedere le massime garanzie alla Magistratura». La
dottrina ha criticato la definizione del Consiglio superiore della Magistratura quale organo di
‘autogoverno’ della magistratura: si pensi ad A. PIZZORUSSO, Problemi definitori e prospettive di riforma
del C.S.M., in Quaderni costituzionali, 1989, 471 ss., ora in L ordinamento giudiziario, 11, Napoli, 2019,
1065-1066, richiamato in M. LUCIANI, Il Consiglio superiore, cit., 15, in cui 1’A., sull’espressione
“autogoverno della magistratura”, parla di definizione «fortemente ambigua» sia perché “governo” ¢
lemma che si attanaglia al potere esecutivo, sia perché «il prefisso ‘auto’ sembra alludere ad una
situazione di autonomia nei confronti degli altri poteri dello Stato», che pero non ¢ I’autonomia propria
«di un organo dello Stato dedito alla cura degli interessi generali nello stesso modo in cui tali interessi
sono curati dagli altri organi collocati al vertice degli altri poteri che concorrono a formare la struttura
costituzionale complessivamente considerata». Per M. LUCIANI, Il Consiglio superiore, cit., 15-16,
«parlare di “governo” della magistratura [...] ¢ equivoco, perché non ¢ in tale “governo” che s’identifica
la missione del Consiglio», sicché le funzioni espresse dall’art. 105 Cost. «implicano attivita che possono
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La dottrina ne ha evidenziato la collocazione sistematica all’interno del Testo
fondamentale, immediatamente successiva all’affermazione dei principi di autonomia e
indipendenza dell’ordine, in quanto funzionale alla realizzazione delle due garanzie,
sottolineando come «il perimetro dell’attivita del CSM [sia] pienamente definito da
questa esigenza»’®: tale affermazione ha consentito di superare, secondo parte della
dottrina, il concetto di autogoverno, per accoglierne la funzione di organo di garanzia®.

Controversa ¢, inoltre, la natura dell’organo; sul tema, la comunita scientifica si ¢
divisa tra la classificazione di organo costituzionale o a rilevanza costituzionale.
Tuttavia, posto che la caratteristica distintiva degli organi costituzionali ¢ rappresentata
dalla loro indefettibilita*’, non v’¢ chi non veda come «la sua eventuale soppressione
muterebbe in modo considerevole sia la forma di Stato che la forma di governo»*!.

anche dirsi di “governo”, ma queste sono il mezzo, non il fine, che resta saldamente ancorato alla garanzia
dell’autonomia ¢ dell’indipendenza». Secondo G. SILVESTRI, Giustizia e giudici nel sistema
costituzionale, Torino, 1997, 176-177, se di autogoverno deve parlarsi, in quanto «recepito ormai anche
da alcuni testi legislativi», allora I’espressione autogoverno ¢ da accogliersi piuttosto in senso figurato che
in una rigorosa accezione giuridica (cosi Corte cost. sent. n. 142/1973), «giacché non si puo parlare di
struttura rappresentativa dell’ordine giudiziario, se non ricorrendo alla equivoca e sfuggente figura della
rappresentanza di interessi, la quale ha peraltro il difetto di evocare una visione strettamente corporativa
del Consiglio, quasi si riducessero le sue funzioni alla difesa degli interessi dei magistrati». Da ultimo, G.
SILVESTRI, Settant’anni ed oltre di governo autonomo della magistratura: un bilancio e una riflessione
sul futuro del CSM. Conclusioni, in Forum di Quaderni costituzionali, 4/2020, 514, il quale, chiosando
sull’annoso dibattito sulla natura dell’organo, se di ‘autogoverno’ o, piuttosto, di ‘governo autonomo’
della magistratura, ha evidenziato come trattasi di «controversie nominalistiche», concludendo che «Si
tratta di organo di garanzia e non di governo, giacché, se di indirizzo politico si deve parlare al suo
proposito, si deve far riferimento all’indirizzo politico costituzionale, ben diverso dall’indirizzo politico
di maggioranza proprio di un organo di governo», sottolineando che «Nessuno deve governare la
magistratura, né dall’esterno, né al suo stesso interno.

3 V. F. SORRENTINO, Governo dei giudici e giustizia amministrativa, in AA. VV., Controllare i
giudici? (Cosa, chi, come, perché), a cura di G. CAMPANELLI, Torino, 2009, 188; M. LUCIANI, /]
Consiglio superiore, cit., 15. Similmente, N. ZANON, F. BIONDI, [l sistema costituzionale della
magistratura, Bologna, 2019, 26, secondo cui «¢ ’esistenza di un organo come il C.S.M. a precostituire
le condizioni indispensabili affinché sia garantita ’autonomia dell’ordine giudiziario». Si veda anche S.
BARTOLE, R. BIN, Art. 104, cit., 929, secondo cui «La nozione di autonomia della magistratura ¢ [...]
strettamente legata alla natura e all’ampiezza delle funzioni esercitate dal C.s.m.».

3 R. ROMBOLI, I ruolo del Csm nell’ambito del sistema di garanzie e quale espressione del principio
di separazione dei poteri: un dialogo con gli scritti di Gaetano Silvestri, in Questione Giustizia, 24
ottobre 2024, 3, in cui I’ Autore, richiamando G. SILVESTRI, I problemi della giustizia italiana fra passato
e presente, in Rivista AIC, 14 novembre 2022, ricorda come «non si [debba] parlare né di governo e
neppure di autogoverno, stante la composizione mista del Consiglio, perché non di governo si tratta, bensi
di garanzia, in quanto “solo un vigile controllo reciproco tra eletti dal Parlamento ed eletti dagli stessi
magistrati pud impedire sia interferenze politiche, sia attentati all’indipendenza interna dei magistrati da
parte degli stessi soggetti che sono chiamati a proteggerla”».

40 Secondo I’insegnamento classico, cui lo scrivente aderisce, espresso in T. MARTINES, Diritto
costituzionale, cit., 180, in cui I’A. specifica come gli organi costituzionali siano «indefettibili, nel senso
che la loro presenza nell’ordinamento (con I’insieme delle loro attribuzioni e dei rapporti che fra di loro si
instaurano oltre che del loro modo di formazione) provocherebbe un mutamento dell’assetto
costituzionale dei poteri». In senso opposto, v. L. DAGA, Il Consiglio superiore della magistratura,
Napoli, 1973, 265, il quale dubita della possibilita di identificare gli organi costituzionali muovendo
dall’accertamento della loro indefettibilita. Sul tema, si segnala I’opera di E. CHELI, Organi costituzionali
e organi di rilevo costituzionale (appunti per una definizione), in Studi economico-giuridici della Facolta
di Giurisprudenza di Cagliari, XLVI, 1, 1966, 155 ss.

4 In questi termini G. SILVESTRI, Il vicepresidente del Csm nella Costituzione e nella legge, in Foro
italiano, 2015, V, 459, nota 2; G. SILVESTRI, Settant’anni ed oltre di governo autonomo della
magistratura, cit., 514. Sulla classificazione del Consiglio superiore della magistratura quale organo a
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Tanto premesso in ordine alla classificazione del Consiglio nel sistema
costituzionale, esso concentra tutte le funzioni attinenti allo stato giuridico dei
magistrati. La scelta non ¢ casuale, tanto che in sede Costituente, 1’On. Ruini,
discutendo sul testo dell’art. 105 del Testo, sottolined I’'importanza di «fissare
nell’articolo della Costituzione, come quattro chiodi, i punti essenziali, su cui ¢
competente il Consiglio»*?, al fine di porre al riparo ’ordine giudiziario da potenziali
invasioni da parte di altri poteri dello Stato, assunto che la magistratura, attraverso
I’affermarsi del potere giurisdizionale quale potere diffuso, sieda su un piano
equivalente rispetto agli altri poteri, «nel rapporto con i quali la Costituzione ha inteso
realizzare un complesso meccanismo di equilibrio, che trova nel C.S.M. lo strumento
(ritenuto) pil1 idoneo per conseguirlo»*.

Ordunque, la realizzazione delle garanzie d’ordine poste dal Testo fondamentale
ha avuto la sua naturale evoluzione nella costituzionalizzazione delle attribuzioni in
capo all’organo di autogoverno della magistratura**; una differente scelta in sede
Costituente*, avrebbe comportato una incompleta realizzazione dei presidi posti a tutela
del magistrato, sacrificandone I’indipendenza e, di riflesso, I’autonomia*®. In proposito,
¢ stato evidenziato come i poteri del C.S.M., considerati nel loro insieme, non
rappresentino «la sommatoria di competenze frazionate [...] ma si inseriscono in una
policy di settore, i cui confini sono tracciabili a partire dal dettato costituzionale e dalle

rilevanza costituzionale, v. A. PIZZORUSSO, Problemi definitori e prospettive di riforma del C.S.M., in
Quaderni costituzionali, 1989, 471 ss., ora in L’ordinamento giudiziario, 1I, Napoli, 2019, 1068.
Nonostante il sostanziale accoglimento della natura di organo a rilevanza costituzionale, ragiona di
nozione «insoddisfacente e poco precisa» M. LUCIANI, Il Consiglio superiore, cit., 11, il quale, in punto
di indefettibilita dell’organo, spiega che «Nel caso specifico del Consiglio superiore della magistratura
[...] la sua qualificazione di organo di rilevanza costituzionale lo mette solo apparentemente a completa
disposizione del legislatore di revisione, perché questi dovrebbe essere in grado di identificare organi o
meccanismi istituzionali alternativi capaci di erogare la medesima prestazione richiesta al Consiglio, che
¢ - nientemeno - la garanzia dell’autonomia e dell’indipendenza della magistraturay.

42 Intervento alla seduta dell’ Assemblea Costituente del 25 novembre 1947 dell’On. Giovanni Leone,
reperibile al seguente indirizzo: https://www.nascitacostituzione.it/03p2/04t4/s1/104/index.htm?art104-
030.htmé&2

43 F. BONIFACIO - G. GIACOBBE, art. 104, cit., 16. Sul punto, emblematica Corte cost., sent. n. 4/1986,
punto 6 del Considerato in diritto, che ha definito il C.S.M. «pietra angolare» dell’ordinamento
giudiziario.

# Che A. P1zZORUSSO, Il Consiglio superiore della magistratura nella forma di governo vigente in
Italia, in Questione giustizia, 1984, 287, qualifica come funzioni di amministrazione della giurisdizione,
richiamando quelle attivita amministrative che risultano serventi all’esercizio del potere giurisdizionale e
che si concretano nell’organizzazione degli uffici giudiziari, nella designazione dei soggetti che sono
chiamati a presiedere tali uffici e nella realizzazione di tutte quelle garanzie che possono consentire ai
magistrati di esercitare la funzione in completa indipendenza da qualunque centro di potere, sia esso
pubblico o privato, interno o esterno all’ordine d’appartenenza.

4 In tal senso depone, ex plurimis, ’intervento tenuto in data 8 gennaio 1947 dall’On. Ferdinando
Targetti nella seconda Sezione della seconda Sottocommissione della Commissione per la Costituzione,
volto a sottolineare come la nascita del Consiglio superiore, con tutti i poteri previsti, fosse servente alla
concessione di «massime garanzie» alla magistratura rispetto agli altri poteri.

46 Sul punto S. BARTOLE, R. BIN, Art. 104, cit., 929, secondo cui la Costituzione affida al Consiglio
superiore la totalita delle funzioni connesse allo stato giuridico dei magistrati poiché «potenzialmente
pericolose» per I’indipendenza. Sul punto, anche N. ZANON, F. BIONDI, [l sistema costituzionale della
magistratura, Bologna, 2006, il quale rubrica il cap. I, par. 3 (part. pag. 5), “La nozione di autonomia
della magistratura é strettamente connessa all esistenza del Consiglio superiore della magistratura”.
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leggi attuative»*’, e che contribuiscono a ergere il Consiglio a «pietra angolare»
dell’ordinamento giudiziario®®,.

Sennonché, le garanzie che la Costituzione accorda all’ordine giudiziario hanno,
in realtd, una intima connessione con la tutela della collettivita, cui sono rivolte*’: non
solo il magistrato & soggetto alla legge®, espressione indiretta della volonta popolare,
cui ¢ evidentemente rimesso, ma attraverso la legge, nell’esercizio della funzione alla
luce dei principi costituzionali posti, egli diviene figura imprescindibile per la concreta
applicazione delle supreme garanzie previste dalla Carta, e, su tutte, 1’eguaglianza,
formale e sostanziale®!. A riprova di cio, lo stesso principio contenuto nell’art. 101 Cost.
cede il passo alla tutela dell’ordinamento costituzionale laddove il giudice ravvisi che la
fonte primaria non sia allineata ai parametri della Carta, ben potendo il giudice sollevare
questione di legittimita costituzionale, divenendo primo interprete del Testo
fondamentale™?.

La doppia valenza delle garanzie connesse al potere giudiziario, nella logica
dicotomica magistratura-collettivita, vale a suffragare la tesi della elevazione del
Consiglio superiore quale organo di garanzia, attribuzione anch’essa avente natura
bidirezionale, posto che la massimizzazione delle garanzie d’ordine ha un precipitato
diretto sulla realizzazione della sovranita popolare, nei limiti tracciati dal costituente e
testé richiamati™.

Come ¢ stato giustamente osservato in dottrina, qualsiasi interferenza, interna o
esterna, che dovesse colpire le attivita di governo della magistratura, compromettendo

47 In questi termini G. SILVESTRI, Consiglio superiore della magistratura e sistema costituzionale, in
Questione Giustizia, 4/2017, 24. 11 richiamo alla policy ¢ un chiaro riferimento ad A. P1ZZORUSSO,
L ’organizzazione della giustizia in Italia, ora in ID., L 'ordinamento giudiziario, 1, Napoli, 2019, 116.

V. nota 38.

4 In tema, Corte cost., sent. n. 497/2000, par. 5 del Considerato in diritto, in cui si afferma che il
prestigio della magistratura ¢ I’applicazione imparziale ¢ indipendente della legge «non riguardano
soltanto 1’ordine giudiziario, riduttivamente inteso come corporazione professionale, ma appartengono
alla generalita dei soggetti e, come del resto la stessa indipendenza della magistratura, costituiscono
presidio dei diritti dei cittadini».

30 Tanto ’organo giudicante ex art. 101 Cost., quanto il requirente ex artt. 107 e 112 Cost.

31 Similmente, M. VOLPL, La indipendenza della magistratura e I’equilibrio con gli altri poteri dello
Stato tra modello costituzionale e ipotesi di riforma, in S. MERLINI (a cura di), Magistratura e politica,
Firenze, 2016, 90, secondo cui «I’indipendenza non ¢ un privilegio pitt 0 meno corporativo, in quanto ¢
strumentale rispetto all’eguaglianza delle persone di fronte alla giustizia e alla tutela dei diritti». In
giurisprudenza, da ultimo, Corte dei conti, n. 2/SSRRCO/QMIG/19 del 26 febbraio 2019.

52 Tanto che G. SILVESTRI, Giustizia e giudici, cit., 137, spiega come «Il raccordo magistratura-Corte
costituzionale non soltanto garantisce le minoranze contro il prepotere delle maggioranze “democratiche”
[...] ma pone al riparo i diritti dei cittadini dalle fluttuazioni e dalle intermittenze della politicay.

3 In tal senso, v. Ivi, 138, in cui I’Autore, rifacendosi ai raccordi istituzionali tra la magistratura, il
Presidente della Repubblica e la Corte costituzionale, nonché alla tutela rafforzata dell’indipendenza
dell’ordine giudiziario «simboleggiata dalla struttura e dalle funzioni del Consiglio superiore della
magistratura», conclude che tali aspetti «forniscono al corpo dei magistrati italiani un blocco di garanzie
probabilmente unico, dal punto di vista formale, in tutte le democrazie occidentali», che rappresenta un
«aspetto positivo del nostro sistema costituzionale [...] a patto che sia resa effettiva, nei confronti dei
magistrati, la pretesa istituzionale di comportamenti adeguati allo status specialissimo loro riconosciuto
dalla Costituzione».
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I’indipendenza del Consiglio, vanificherebbe di riflesso quella dell’intero ordine*; tutte
le funzioni affidate dalla Carta al Consiglio superiore concorrono, all’unisono, a
realizzare 1’autonomia dell’ordine e ’indipendenza del magistrato nell’esercizio della
funzione, rappresentando i1 punti cardinali attorno ai quali ruota I’intero sistema
costituzionale delle garanzie attribuite al potere giudiziario. Privare il C.S.M. di anche
solo una delle funzioni costituzionalmente previste realizzerebbe una compressione del
principio di autogoverno, che verrebbe scomposto nella sua accezione integrale
(costituzionale), per lasciar spazio alla decostruzione delle garanzie di autonomia e
indipendenza, considerate chiodi irriducibili dallo stesso costituente>: accogliendo tale
ricostruzione teorica, potrebbe ragionarsi di indefettibilita funzionale connessa al
Consiglio superiore in quanto organo costituzionale di autogoverno, rectius di garanzia,

della magistratura ordinaria®.

3.1 Segue. 1l potere disciplinare

Tra le attribuzioni spettanti al Consiglio, ai sensi dell’art. 105 Cost., figura la
giurisdizione disciplinare nei riguardi dei magistrati ordinari®’.

L’affidamento del potere disciplinare sanzionatorio in capo all’organo di
autogoverno della magistratura operata dal Costituente, riflette, da un lato, 1’assoluta
esigenza di indipendenza dell’ordine rispetto agli altri poteri e, d’altro canto, una
responsabilita nei confronti dei soggetti cui ¢ attribuito il potere di ius dicere,
sanzionabile ogni qual volta I’attivita del giudice si ponga in tensione con i principi che
tale funzione sorreggono’®.

In quest’ottica, 1’azione disciplinare dell’organo costituzionale diviene, nel
contempo, garanzia di indipendenza del magistrato e di correttezza del suo operato
rispetto alla collettivita: il procedimento disciplinare, e I’eventuale sanzione, realizzano
il momento di massima tensione tra un potere dello Stato, quello giudiziario, e il proprio
fondamento, ossia la sovranita popolare, che si materializza sul terreno

3 Cfr. M. LUCIANI, Il Consiglio superiore, cit., 16, secondo cui «le attivita di “governo” [...] non
possono subire alcuna interferenza, non importa se esterna o interna, che, compromettendo 1’indipendenza
del Consiglio, comprometterebbe anche quella dell’intera magistraturay.

55 1 riferimento corre all’ On. Ruini. V. nota 37.

36 Sul punto, v. nota 41. Prosegue, poi, M. LUCIANL, /I Consiglio superiore, cit., 13, sottolineando che
«come ha osservato la Corte dei conti nella gia ricordata pronuncia delle Sezioni riunite in sede di
controllo, I’esigenza di indipendenza dal Governo “¢ particolarmente intensa per gli Organi [di rilevanza
costituzionale] «a carattere magistratuale»” (i quali godono anche di “autonomia in sede regolamentare
«atipica e rinforzata»”). Con la conseguenza che la loro eliminazione o revisione incontra a piu forte
ragione i limiti che poco sopra si sono indicati».

57 In ordine, invece, all’azione disciplinare nei confronti dei giudici speciali e relative criticita, si
rimanda a V. TENORE, Sulla necessita di una riforma del regime disciplinare nelle magistrature speciali,
in cortedeiconti.it, 4/2022, 22-27. Sul tema, si segnala la sentenza n. 87/2009 della Corte costituzionale.

58 Per una ricostruzione critica dei principali aspetti legati al potere disciplinare, v. F. DAL CANTO, La
responsabilita del magistrato nell 'ordinamento italiano. La progressiva trasformazione di un modello:
dalla responsabilita del magistrato burocrate a quella del magistrato professionista, in
Associazionedeicostituzionalisti.it, 3 novembre 2007,
https://www.associazionedeicostituzionalisti.it/old_sites/sito AIC 2003-

2010/dottrina/garanzie/dalcanto.html.
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dell’applicazione della legge, in guisa di quanto previsto dall’art. 101 della Carta. Tale
forma di responsabilita interna all’ordine di appartenenza®, e posta a garanzia del
corretto esercizio della funzione giurisdizionale®®, abbraccia finalita prescrittive, prima

61" poiché la responsabilitd disciplinare del magistrato, lungi

che sanzionatorie
dall’essere sovrapponibile a quella prevista per gli altri impiegati pubblici®, «esorbita
dai confini dell’istituzione, per attingere alla generalita dell’ordinamento, al cui livello
necessariamente si pongono le questioni che investono il modo di esercizio dell’attivita
giurisdizionale, destinataria principale dell’istanza di garanzia dei diritti dei cittadini»®>.

La ricostruzione operata trova riscontro nelle parole dell’On. Giovanni Leone, il
quale considerava di primaria importanza la necessita di attribuire al Consiglio
superiore la facolta di imporre sanzioni disciplinari, al fine di sigillare le garanzie di
autonomia e indipendenza previste dall’art. 104 del Testo fondamentale®; anche la
Corte costituzionale ha considerato tale attribuzione, posta in seno al C.S.M., come
«naturale conseguenza» dell’affermazione costituzionale dell’indipendenza e, mutatis
mutandis, dell’autonomia della magistratura®.

Nonostante ’assoluta rilevanza del procedimento disciplinare, a presidio della

% Che, posto in Costituzione a garanzia di indipendenza data la rilevanza della magistratura ordinaria
quale potere dello Stato, ricalca il modello di responsabilita disciplinare propria degli appartenenti a un
ordine professionale.

0 Giacché, come osserva anche F. BIONDI, La responsabilita disciplinare: problemi vecchi e nuovi, in
Rivista Gruppo di Pisa, 2/2021, 150, «quella disciplinare ¢ dunque una responsabilita dei magistrati ‘nei
confronti dello Stato’, in quanto I’azione puo essere avviata dal Ministro della Giustizia [...] In ossequio
al principio di indipendenza, la decisione ¢ perd rimessa all’organo di governo autonomo. L’equilibrio ¢
ben colto nella sentenza n. 497 del 2000, dove, proprio al fine di inquadrare concettualmente la
responsabilita disciplinare, si legge che “il regolare ¢ corretto svolgimento delle funzioni giudiziarie e il
prestigio della magistratura investono il momento della concretizzazione dell’ordinamento attraverso la
giurisdizione, vale a dire ’applicazione imparziale ¢ indipendente della legge. Si tratta percio di beni i
quali, affidati alle cure del Consiglio superiore della magistratura, non riguardano soltanto 1’ordine
giudiziario, riduttivamente inteso come corporazione professionale, ma appartengono alla generalita dei
soggetti e, come del resto la stessa indipendenza della magistratura, costituiscono presidio dei diritti dei
cittadini”».

81 F. BIONDI, La responsabilita disciplinare: problemi vecchi e nuovi, in F. GRANDI (a cura di), I/
Consiglio Superiore della Magistratura: snodi problematici e prospettive di riforma, Napoli, 2021, 35.

2 In tal senso, Corte cost., sent. n. 100/1981, in cui si legge: «il fondamento del potere disciplinare
non pud ricercarsi, come per gli (altri) impiegati pubblici, nel rapporto di supremazia speciale della
pubblica amministrazione verso i propri dipendenti, dovendosi escludere un rapporto del genere nei
riguardi dei magistrati stessi “sottoposti soltanto alla legge”». Ancora, Corte cost., sent. n. 289/1992. In
dottrina, F. RIGANO, Status costituzionale dei giudici e applicabilita della disciplina del pubblico
impiego, in Giurisprudenza costituzionale, 1992, 2111 ss.

8 G. SILVESTRI, Giustizia e giudici, cit., 214. Similmente, N. ZANON, F. BIONDI, I/ sistema
costituzionale, cit., 2006, 165, secondo cui «Questa forma di responsabilita [disciplinare] non ha
primariamente una funzione repressiva: ha in generale lo scopo di orientare i comportamenti dei soggetti
che, appartenendo a certi ordini o categorie, svolgono determinate funzioni, sia allo scopo di preservare il
prestigio di quegli ordini o categorie, sia allo scopo di tutelare i soggetti terzi che entrino in contatto con
gli appartenenti all’ordine o alla categoriay.

% Si veda la relazione dell’On. Giovanni Leone sul potere giudiziario e sulla corte di garanzia
costituzionale, presentato in seno alla II Sottocommissione della Commissione per la Costituzione,
secondo il quale secondo il quale «l’eventuale attribuzione al potere esecutivo della facolta di imporre
sanzioni disciplinari assoggetterebbe i magistrati a quel vincolo di soggezione dell’esecutivo, che
infirmerebbe 1’indipendenza del potere giudiziario». Percio, un regime di «assoluta indipendenza del
potere giudiziario» risultava incompatibile «con la sorveglianza di un organo del potere esecutivo», quale
era il Ministro della Giustizia.

% Corte cost., sent. n. 12/1971. Cfr. S. PANIZZA, art. 104, cit., 2027.
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collettivita e del corretto funzionamento della stessa Repubblica66, la Costituzione
concede al magistrato sottoposto a procedimento disciplinare tutte le garanzie connesse
al diritto di difesa®”, sicché lo stesso procedimento assume una duplice portata
garantista: da un lato, per il cittadino eventualmente leso dall’operato dell’organo
giudicante o requirente; d’altro lato, per il magistrato incolpato, il quale si vedra
sottoposto, con le garanzie difensive previste dalla Costituzione, a procedimento
disciplinare da parte dell’organo di autogoverno dell’ordine e non da organi esterni,
poiché nelle attribuzioni demandate al C.S.M., tra le quali figura la possibilita di
imporre sanzioni disciplinari, si rispecchia il principio di indipendenza funzionale della
magistratura ordinaria, configurandosi tali funzioni come «strumentali alla realizzazione
dell’autonomia e dell’indipendenza dei magistrati»®s.

4. Il disegno di legge costituzionale n. 1917: (alcune delle) criticita della riforma

4.1 La sottrazione del potere disciplinare al C.S.M. e la creazione dell’Alta Corte
disciplinare: la contraddittorieta logica della relazione di accompagnamento al testo
di riforma e la «rivisitazione della forma di autogoverno» della magistratura

Nel contesto normativo richiamato si inserisce il disegno di legge costituzionale n.
1917, rubricato “Norme in materia di ordinamento giurisdizionale e di istituzione
dell’Alta Corte disciplinare”. Esso prevede, attraverso lo strumento della revisione
costituzionale, I’istituzione di un nuovo giudice speciale in materia disciplinare, ossia la
cd. Alta Corte disciplinare. Tale nuovo organo «di rilievo costituzionale»®
concentrerebbe il potere disciplinare nei confronti dei magistrati ordinari, giudicanti e
requirenti’’, eliminando dall’ordinamento I’attuale Sezione disciplinare in seno al
C.S.M.

La creazione del giudice speciale pone, preliminarmente, specifici dubbi in ordine
alla compatibilita con il principio di cui all’art. 102, comma 2, della Carta
costituzionale, che sancisce il principio di unicita della giurisdizione.

Come ¢ stato evidenziato in dottrina, occorre sottolineare che, qualora la funzione
disciplinare fosse sottratta al Consiglio superiore, «tale organo diventerebbe una sorta di

% Come osserva G. SILVESTRI, Giustizia e giudici, cit., 209, secondo cui «il rispetto della deontologia
professionale del giudice interest rei publicae ed oltrepassa pertanto la barriera dell’ordine interno del
corpo, per attingere la sfera dell’immediata rilevanza comunitaria della richiesta e dell’applicazione della
sanzione al magistrato».

7 Ex art. 107 Cost., per come integrato, nel tempo, dalle sentenze della Corte costituzionale. Su tutte,
Corte cost., sentt. nn. 497/2000 e 262/2003. Per una ricostruzione giurisprudenziale delle garanzie
difensive connesse al procedimento disciplinare dei magistrati, v. A. LOLLO, L indipendenza interna dei
magistrati nell ’evoluzione della giurisprudenza costituzionale, in Rivista AIC, 4/2012, 1-16.

8 Cosi, S. PANIZZA, art. 104, cit., 2023. Cfr. C. GIATTANASIO, La magistratura, in P. CALAMANDREI
e A. LEVI (a cura di), Commentario sistematico alla Costituzione italiana, Firenze, 1950, 174.

% Cosi qualificato dallo stesso legislatore nella Relazione di accompagnamento al disegno di legge
costituzionale n. 1917, presentato il 13 giugno 2024 alla Camera dei deputati, reperibile all’indirizzo
https://documenti.camera.it/leg19/pdl/pdf/leg.19.pdl.camera.1917.19PDL0095000.pdf, 4.

70 Peraltro in distonia con la ratio dell’intera riforma, basata sulla scissione dell’ordine unico.
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‘consiglio di amministrazione’ del potere giudiziario, depotenziando fortemente il ruolo
che la Costituzione gli attribuisce, con ripercussioni dirette su ogni principio sancito
all’interno del Titolo IV, Parte 11, della Costituzione»’'.

Tale operazione, alla luce di quanto argomentato, realizza la rottura del principio
di autogoverno della magistratura, attraverso la menomazione funzionale dell’organo
preposto a tal fine; I’affidamento della competenza disciplinare al Consiglio superiore,
infatti, ¢ finalizzata a «preservare I’autonomia e 1’indipendenza della magistratura e la
soggezione dei singoli magistrati solo alla legge»’?: la sottrazione di tale potere realizza
una compressione delle garanzie di cui all’art. 104 della Costituzione.

Sul punto, la relazione di accompagnamento al testo di riforma risulta
contraddittoria.

Difatti, dichiarando che le garanzie d’autonomia e di indipendenza rappresentano
un «assetto che qualunque ipotesi di riforma ordinamentale deve rispettare»’>, &
evidente come la compressione funzionale del Consiglio superiore risulti in distonia con
le richiamate finalita del legislatore costituzionale, il quale, anche in materia
disciplinare, ragiona di «nuovo assetto delle competenze», che deve «risultare
coerente»’* con i principi di autonomia e indipendenza.

Per raggiungere 1’obiettivo dichiarato di «promuovere un livello professionale e
deontologico omogeneo per tutti gli appartenenti alle carriere giudicante e requirente»’,
il legislatore di riforma parla di «rivisitazione della forma di autogoverno»’®, salvo poi,
argomentando in tema di selezione dei componenti togati chiamati a far parte dell’Alta
Corte, riferirsi al potere disciplinare quale «espressione massima dell’autogoverno»’’
della magistratura: dunque, una rivisitazione della forma di autogoverno che prevede la
sottrazione, in capo al Consiglio superiore, della funzione che rappresenta ‘/’espressione
massima’ di quel principio, realizza, oltre che una contraddizione in termini, un
ripensamento in peius dell’autogoverno stesso e, in re ipsa, delle garanzie di autonomia
e indipendenza’®.

L’effetto di una tale decostruzione del principio di autogoverno, radice delle
garanzie d’ordine previste dall’art. 104 Cost., alterando il sistema delineato dalla Carta,

7l Come hanno attentamente osservato C.A. CIARALLI, A. MAZZOLA, Oltre la separazione delle
carriere, in Costituzionalismo.it, 2/2024, 1-17.

72 N. ZANON, F. BIONDLI, /I sistema costituzionale, cit., 2006, 166.

73 Relazione di accompagnamento al disegno di legge costituzionale n. 1917, pag. 1.

74 i, 4.

7> Ibidem.

6 Ivi, 1.

7T Wi, 5.

78 Similmente, E. MALFATTI, R. ROMBOLI, Presentazione, in EAD. (a cura di), Ricordando Alessandro
Pizzorusso. Il Consiglio superiore della magistratura, tra modello costituzionale e prospettive di riforma,
in Consulta online, 2025, XIV, i quali evidenziano come «molti [siano] i punti critici della riforma
relativamente all’Alta Corte di giustizia: la limitazione della competenza disciplinare ai soli giudici
ordinari con esclusione di quelli speciali [...]; la previsione per cui i componenti togati dovranno essere
solo giudici di legittimita; la possibilita di appellare solamente alla stessa Alta Corte, con implicita deroga
al principio dell’art. 111 Cost. che prevede che per le sentenze sia sempre ammesso il ricorso per
cassazione», concludendo con la riflessione per cui «La sottrazione di tale funzione al Csm significa
amputare una funzione essenziale e depotenziare il peso costituzionale dell’organo».
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si concreta in uno sbilanciamento degli equilibri tra poteri dello Stato”.

4.2 Lo sdoppiamento del C.S.M. e il metodo del sorteggio

La riforma prevede, altresi, la creazione di due distinti C.S.M., giudicante e
requirente, cui affidare I’autogoverno® dei rispettivi ordini.

Sennonché, la previsione di due Consigli superiori pone specifiche perplessita in
ordine alla creazione di nuovi organi costituzionali, che «non ¢ mai bene moltiplicare»,
poiché «& in gioco il buon andamento del complessivo sistema»®!' ordinamentale. Vi &
poi chi vede, nella scissione dell’ordine unico della magistratura, realizzato attraverso lo
sdoppiamento dell’organo di autogoverno, il definitivo indebolimento del potere
giudiziario rispetto agli altri poteri, posto che «in natura, come nelle istituzioni, la
divisione di un organismo unitario in due ne determina generalmente il
ridimensionamento nei rapporti esterni»®Z.

Diverse sono le criticita connesse a siffatto nuovo impianto sistematico, che la
dottrina non ha mancato di sottolineare. Orbene, la logica separatista rischia di
«sottrarre la magistratura requirente a quella cultura della giurisdizione che fino ad oggi
ha accomunato il percorso professionalizzante di ambo le categorie»®®, riconosciuta
finanche dalla Corte costituzionale, la quale, in tema di accesso alla funzione
giurisdizionale per mezzo del medesimo concorso, ha ragionato di «un iniziale standard
uniforme di sapere giuridico, destinato ad affinarsi nel tempo» in base alla specifica
funzione, ma che rappresenta una «garanzia minima, ma essenziale, della giurisdizione
in modo neutrale»%*.

La creazione di un «corpo di accusatori professionali»®, dotato di un organo di
autogoverno composto per due terzi da pubblici ministeri, avvicina il rischio di generare
«il potere dello Stato piu forte che si sia mai avuto in alcun ordinamento costituzionale
dell’epoca contemporanea»®®: consacrare la funzione dell’accusa al piu alto livello

7 Cfr. T. MARTINES, Diritto costituzionale, cit., 180: «Gli organi costituzionali sono, altresi,
indefettibili [...] laddove il loro venir meno (od una radicale riforma delle loro attribuzioni o del loro
modo di formazione) provocherebbe un mutamento dell’assetto costituzionale dei poteri.

80 Privato della funzione disciplinare.

81 N. ZANON, Perché non é bene avere un altro CSM, in Rivista AIC, 21 ottobre 2024. Dello stesso
avviso R. BALDUZZI, Le proposte di revisione costituzionale d’iniziativa parlamentare in tema di
giustizia, in Gruppo di Pisa, 1/2024, 352, secondo cui «la creazione di due organi separati altera il
modello perché punta alla formazione di due magistrature non solo funzionalmente, ma pure
istituzionalmente e culturalmente distinte».

82 Cosi M. GIALUZ, Otto proposizioni critiche, cit., 76.

8 In questi termini A. LOLLO, Sulla proposta di riforma costituzionale della magistratura ordinaria,
in LCE online, 1/2025, 90.

8 Corte cost., sent. n. 41/2021, 12 del Considerato in diritto. Sul punto, v. R. ROMBOLI, Il ruolo del
Csm nell’ambito del sistema di garanzie, cit., 16, il quale, richiamando Pizzorusso, suggerisce «la
proposta, opposta a quella della separazione [...] di rendere non facoltativo ma al contrario obbligatorio
un periodo di permanenza del magistrato in entrambe le funzioni, al fine di acquisire quella che viene
comunemente indicata, anche se con terminologia imprecisa, come la cultura della giurisdizione».

8 Cosi G. SILVESTRI, Indipendenza dei giudici e riforma del Csm, in Federalismi.it, 1 giugno 2022.

8 Queste le parole di A. PIZZORUSSO, La costituzione ferita, Roma, 1999, 149.
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istituzionale, in una parificazione «di elevato valore simbolico»®” con gli altri poteri
dello Stato, ha per effetto la creazione di una «inquietante Prokuratura [...] collocata in
Costituzione»®® e caratterizzata da autoreferenzialita, «un nuovo potere dello Stato»,
pronto a «entrare in conflitto con gli altri poteri»®
giustizia costituzionale, ai sensi dell’art. 134 Cost.
Dunque, I’isolazionismo dei magistrati requirenti verrebbe a costituire «la “testa
di ponte” di un imprevisto rafforzamento del sistema procuratorile»’’: da una parte, la
scissione degli organi di autogoverno indebolirebbe complessivamente il potere
giudiziario, nel tratto delle garanzie ordinamentali costituzionalmente poste; d’altra
parte, la magistratura requirente, emancipandosi dall’ordine unico, concentrerebbe un
rischioso potere autonomo, assumendo progressivamente «un ruolo centrale nel

, con riflessi anche sul piano della

dibattito pubblico>>91, col rischio di divenire «part[e] in senso sostanziale e non soltanto
processuale», trovandosi inevitabilmente «a meta strada tra politica e giurisdizione»®2.

Altrettando discutibile la scelta di prevedere il sorteggio per I’elezione dei
componenti togati (e non) dei rispettivi Consigli superiori.

Tale sistema, nelle intenzioni del legislatore idoneo al «superamento di logiche
legate alla competizione elettorale, che non hanno dato buona prova di sé, indebolendo
la stessa affidabilita dell’autogoverno»®, ingenera pit di un dubbio sul piano
costituzionale.

Sennonché, ¢ la logica stessa della competizione elettorale che, richiedendo il
raggiungimento del massimo numero di voti possibile, implica la creazione di forme
organizzative a supporto del candidato di turno®. Sul punto, il sorteggio sposta la
competizione su un piano squisitamente correntizio, allontanando gli organi di
autogoverno dal circuito democratico, poiché «chiunque abbia una minima
dimestichezza con i sistemi elettorali sa benissimo che i players si adattano sempre alle
nuove regole, le quali possono incentivare, ma giammai imporre una radicale
ristrutturazione delle forme e dei contenuti della rappresentanza»®>; la logica della sorte

87 N. ZANON, Perché non é bene avere un altro CSM, cit.

88 Ibidem. Parla di “Prokuratura” anche R. ROMBOLI, L ’indipendenza della magistratura. Storia,
attualita, prospettive, in Giustizia insieme, 26 settembre 2024, il quale evidenzia come la creazione di due
Consigli superiori finirebbe per dar vita a «una sorta di “Prokuratura” della funzione dell’accusa, organo
destinato a scaricare nell’ordinamento la forza sostanziale ed inquietante della funzione d’accusa, forza
accresciuta da essere protetta, garantita e rappresentata da un organismo esponenziale separato e del tutto
autonomo e non responsabile».

8 Ibidem.

% A. LOLLO, Sulla proposta di riforma costituzionale, cit., 91. Similmente, v. P. FERRUA, Il modello
costituzionale del pubblico ministero, in Questione Giustizia, 1/2010, 33, secondo cui verrebbe a esistere
«la casta dei pubblici ministeri, pill autoreferenziali che mai, proprio in quanto corpo isolato e autonomo
da ogni altro potere».

o1 M. GIALUZ, Otto proposizioni critiche, cit., 84.

92 G. SILVESTRI, Giustizia e giudici, cit., 110.

9 Relazione di accompagnamento al disegno di legge costituzionale n. 1917, pag. 3.

9 Cfr. M. LUCIANL, 1l sistema di elezione dei componenti togati del CSM, in Questione Giustizia, 23
giugno 2020, 10.

% M. LUCIANL, Il Consiglio superiore, cit., 16, il quale, richiamando G. FERRI, Il Consiglio Superiore
della Magistratura e la riforma della giustizia, ora in ID., La magistratura in Italia. Raccolta di scritti,
Torino, 2018, 141, evidenzia come «la storia insegna che i vizi oggi lamentati si sono determinati proprio
“a dispetto della volonta del legislatore di togliere alle correnti il monopolio dei seggi”».
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non contribuirebbe a evitare le trattative correntizie, ma solo ad affidarle al caso,
«aggiungendo una forte componente personale di chi, sentendosi svincolato da ogni
responsabilita, potrebbe regolarsi [...] sul motto “ora o mai piti”»”.

Affidare al sorteggio la composizione di un organo costituzionale varrebbe a
«spezzare il nesso ricorrente fra 1’ordinamento costituzionale e il linguaggio
democratico»”’, essendo, il metodo casuale, estraneo al valore della democrazia e del
principio della rappresentanza: attraverso il sorteggio, espressione di valori diversi da
quelli propri della democrazia costituzionale, il C.S.M. diventerebbe «mero organo di
amministrazione/gestione in senso stretto, non piu 1’organo costituzionale preposto alla
tutela dell’autonomia ed indipendenza della magistratura, come ¢ fatto proprio dall’art.
104 della Costituzione»®®,

Ma le garanzie di autonomia e indipendenza della magistratura «non riguardano
direttamente le persone dei magistrati che ancor oggi hanno diritto di voto
nell’occasione delle elezioni giudiziariey», bensi «gli organi di cui quei magistrati sono
titolari»: il voto per la elezione dei componenti togati del Consiglio superiore
rappresenta, dunque, «parte del plesso dei doveri dei titolari degli uffici giudiziari che,
esercitandolo, concorrono a rendere concreta, ad implementare 1’autonomia e
indipendenza di quegli uffici e, quindi, della magistratura nel suo complesso»”’, con
I’effetto di abbandonare siffatta lettura della Costituzione, a favore del sistema affidato
al caso, definito in dottrina come «il pitl irrazionale di tutti»'%.

Risulterebbe altresi mortificato 1’associazionismo giudiziario'®!, con precipitati
diretti sulle liberta di cui agli artt. 18 e 21 della Costituzione: difatti, 1 magistrati godono
degli stessi diritti di liberta garantiti a ogni altro cittadino, e tali diritti possono
incontrare un limite d’esercizio nei soli casi in cui vi sia il rischio di condizionamenti

all’attivita giudiziaria'®2,

% G. SILVESTRI, Consiglio superiore della magistratura e sistema costituzionale, cit., 27. Lo stesso
Autore, in G. SILVESTRI, Separazione delle carriere: nella riforma il rischio di unipertrofia dell’accusa e
di una eterogenesi dei fini, cit., sottolinea un paradosso di non facile superamento: «Si potrebbe verificare
il caso di un Consiglio composto in modo preponderante di membri di una sola tendenza, senza alcuna
possibilita di rimedi o correttivi che non siano la negazione a posteriori del sorteggio stesso».

T A. LOLLO, Sulla proposta di riforma costituzionale, cit., 94.

% M. ROMANELLI, La separazione delle carriere, cit., che qualifica il sorteggio come un «fatto
offensivo nei confronti della Magistratura, incompatibile con i valori costituzionali e funzionale alla
delegittimazione dei due/tre nuovi organi costituzionali».

%'S. BARTOLE, L ‘assetto degli organi di amministrazione e giustizia disciplinare nel disegno di legge
costituzionale n. 1917 sulla separazione delle carriere, in Rivista AIC, 18 ottobre 2024.

100 G, SILVESTRI, Consiglio superiore della magistratura e sistema costituzionale, cit., 22.

191 Sul punto, S. BARTOLE, L assetto degli organi di amministrazione e giustizia, cit., che ragiona di
«peso affievolito» dell’associazionismo giudiziario.

192 Tn tal senso, Corte cost., sent. n. 170/2018, punto 4 del Considerato in diritto. In dottrina, v. F.
DONATI, 1l Consiglio superiore della magistratura, tra modello costituzionale e prospettive di riforma, in
R. ROMBOLI, E. MALFATTI (a cura di), Ricordando Alessandro Pizzorusso, cit., 45, secondo cui «La
composizione casuale [...] mina alla radice ’autorevolezza dell’organo di governo autonomo, con cid
contraddicendo 1’obiettivo di garantire e promuovere I’autonomia e I’indipendenza dei giudici e dei
pubblici misteri, che pure il progetto di riforma intende conseguire. Non € un caso che tutti i documenti
internazionali relativi alla composizione e alle funzioni degli organi di governo autonomo della
magistratura richiedano che gli stessi siano composti in maggioranza da magistrati eletti da loro pari».
Sempre in tema di sorteggio, ragiona di compromissione della «capacita funzionale dell’organo», G.
AZZARITIL, La riforma dell’ordinamento della giustizia affidata al caso, in R. ROMBOLI, E. MALFATTI (a
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D’altronde, 1’associazionismo interno alla magistratura «non ¢, di per sé, un
fenomeno negativo»'%%; la linea di confine «tra lotta alle degenerazioni correntizie e
normalizzazione della magistratura & sottile»'®: 1’invito ¢ a non muoversi, su questo
scivoloso terreno, con «imprudente disinvoltura»'%.

Pertanto, la ricostruzione operata consente di accedere alla tesi per cui «la
revisione non pare [...] superare i dubbi circa la conformita del sistema ideato con il
modello di Csm voluto dal Costituente ed il ruolo che ad esso si € voluto riconoscere, né

tantomeno le ragioni di opportunita da pili parti avanzate in proposito»'.

4.3 La realizzazione del ‘giusto processo’ accusatorio ex art. 111 Cost. attraverso la
riforma: criticita e interversione del disegno costituente

Attraverso 1l disegno di legge costituzionale n. 1917, che «trae origine dal
riconoscimento dei principi del giusto processo nel novellato articolo 111 della
Costituzione, dall’evoluzione del sistema processuale italiano verso il modello
accusatorio e da obiettivi di miglioramento della qualita della giurisdizione»!'?’, il
legislatore di riforma ha inteso dare «attuazione alla separazione delle [...] carriere in
modo conforme alla struttura piu coerente con le regole fondamentali del processo
penale»'®. Anche il ministro della Giustizia, come anticipato'®, ha sostenuto che la
separazione delle carriere (ma, sarebbe piu corretto, delle magistrature), «&
consustanziale al processo accusatorio».

Occorre, preliminarmente, sottolineare come la compiuta realizzazione del
sistema accusatorio attraverso la separazione delle carriere non rappresenti 1’unica via
possibile, tanto meno necessaria''?. Ancorare [I’obiettivo, peraltro lodevole, del

cura di), Ricordando Alessandro Pizzorusso, cit., 171, il quale sottolinea come «Dal punto di vista delle
funzioni ¢ abbastanza evidente che non tutti i magistrati hanno le stesse competenze, ed alcuni — come in
tutti gli ambiti e professioni — non sono — non saranno — in grado di assolvere adeguatamente i delicati
compiti affidati al CSM dalla Costituzione (dall’art. 105). Inoltre, non credo possa neppure negarsi che
una composizione casuale dell’organo, non puo che tradursi in una riduzione dell’autorevolezza del/dei
CSM».

103 M. LUCIANTI, Il Consiglio superiore, cit., 16.

104 Ivi, 17.

195 Ibidem.

106 R, ROMBOLL, I/ ruolo del Csm nell’ambito del sistema di garanzie, cit., 13.

107 Relazione al d.d.l. costituzionale n. 1917, pag.1.

198 Ibidem.

109V, nota 4.

10y M. GIALUZ, Otto proposizioni critiche, cit., 77, secondo cui «non esiste un modello accusatorio
in vitro verso il quale tendere» - e, per questa ragione - «suona un po’ ambiguo il continuo richiamo [...]
al processo accusatorio». Sul punto, anche A. LOLLO, Sulla proposta di riforma costituzionale, cit., 88-89,
sostiene che «la tesi per cui la separazione delle carriere rappresenterebbe la soluzione piu idonea ad
assicurare la garanzia della terzieta del giudice» - e, quindi, della compiuta realizzazione del sistema
accusatorio secondo i richiamati obiettivi del legislatore di riforma - «appare fuorviante. Essa muove da
un presupposto — quello per cui il giudice sarebbe ‘culturalmente adesivo’ alle prospettazioni del p.p. in
ragione del rapporto di ‘colleganza’ che lega i due magistrati — del tutto assertivo e, cido che piu rileva,
non suffragato né sul piano empirico né su quello normativo». In senso opposto, si vedano C. GUARNIERI,
Pubblico ministero e sistema politico, Padova, 1984; F. CORDERO, Procedura penale, Milano, 2006, 212
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«miglioramento della qualita della giurisdizione» alla scissione dell’ordine unico della
magistratura, connota il discorso politico (che diviene giuridico nella proposta di
riforma) dei caratteri della fallacia logica.

E altresi evidente come le garanzie introdotte attraverso la legge cost. n. 2 del
1999, consistenti, per quanto utile a questa trattazione, nella terzieta e imparzialita del
giudice, siano state intercettate, anteriormente alla richiamata riforma, dalla
giurisprudenza della Corte costituzionale. In piu di un’occasione, il giudice delle leggi
ha richiamato il principio di impazialita-terzieta, qualificandolo come connaturale alla

funzione giurisdizionale!'! e spingendosi, anche col supporto delle fonti
internazionali!'?, ad affermare che, in carenza del suddetto binomio, «tutte le altre

regole e garanzie processuali perderebbero di concreto significato»'!?,

Pit di recente, la stessa Corte ha chiarito che le garanzie di imparzialita e,
soprattutto, di terzieta, indicano la neutralita processuale del giudice rispetto alla
regiudicanda'!*
soggetto “terzo”, scevro di interessi propri che possano far velo alla rigorosa
applicazione del diritto e anche sgombro da convinzioni precostituite in ordine alla
materia su cui pronunciarsi»'!3: si tratta, dunque, di garanzie di natura processuale e, in

tal senso, eloquente ¢ la loro collocazione nel testo costituzionale tra le norme sulla
116

, essendo necessario «che le funzioni del giudicare siano assegnate a un

giurisdizione

Orbene, il progetto di revisione restituisce un quadro preoccupante del nuovo
sistema che verrebbe a delinearsi in caso di approvazione, ossia la pretesa attuazione
della terzieta ex art. 111 Cost., a discapito delle garanzie ordinamentali previste dall’art.
104 della Carta, anche attraverso la compressione funzionale dell’organo di
autogoverno nel tratto disciplinare.

ss.; G. D1 FEDERICO, Obbligatorieta dell’azione penale e indipendenza del pubblico ministero, in
Giurisprudenza costituzionale, 522 ss.

11T tal senso, Corte cost., sentt. nn. 93/1965, 41/1985, 148/1996, 351/1997 e 363/1998.

12 Sy tutte, I’art. 6 CEDU, che riconosce la garanzia dell’impartial tribunal al fine di realizzare il
giusto processo.

113 Corte cost., sent. n. 306/1997.

114 Cfr. M. GIALUZ, Otto proposizioni critiche, cit., 78.

115 Corte Cost., sent. n. 93/2024.

116 Qul tema, N. ZANON, F. BIONDI, I/ sistema costituzionale, cit., 2006, 103, secondo cui «la terzietd &
caratteristica del giudice nel processo, come soggetto distinto dalle parti». Dello stesso avviso M.
GIALUZ, Otto proposizioni critiche, cit., 78, il quale ricorda che «la piena attuazione del valore
dell’imparzialita e della terzieta sancito dall’art. 111, comma 2, Cost. ¢ compito del legislatore
processuale»; A. LOLLO, Sulla proposta di riforma costituzionale, cit., 89, secondo cui «il concetto di
terzieta, seppure ontologicamente connesso allo svolgimento dell’attivita giudiziale, assum[e] una valenza
eminentemente procedurale [...] la terzieta rileva nel momento in cui il magistrato esercita la funzione
giurisdizionale all’interno del processo e attraverso le sue regole». Anche la dottrina classica pare
accedere a questa tesi, con F. BONIFACIO - G. GIACOBBE, art. 104, cit., 31, il quale, ragionando sul
«problema della imparzialita del giudice», ricorda come esso sia «tradizionalmente impostato nel senso
che lo stesso giudice deve operare, nell’esercizio della giurisdizione, in termini di terzieta rispetto ai
contendenti». Differentemente, v. P. FERRUA, Il ‘giusto processo’, Bologna, 2005, 51, secondo cui la
garanzia della terzieta riguarderebbe il piano ordinamentale, mentre 1’imparzialita sarebbe riferibile alla
funzione esercitata dal giudice nel processo; A. ANDRONIO, art. 111, in R. BIFULCO, A. CELOTTO, M.
OLIVETTI (a cura di), Commentario alla Costituzione, Torino, 2006, 2114, secondo il quale «con
I’introduzione del principio di terzieta e imparzialita del giudice, il legislatore costituzionale ha inteso
distinguere tra la posizione ordinamentale del giudice (terzietd) e la sua posizione nel concreto esercizio
delle funzioni processuali (imparzialita)».

Fascicolo n. 3/2025 19 ISSN 2039-8026



La Rivista “Gruppo di Pisa”

E bene ricordare, ancora una volta, come le garanzie ordinamentali siano
intimamente connesse con I’esercizio della funzione giudiziale e, quindi, con le garanzie
giurisdizionali (norme sulla giurisdizione), nonché logicamente preordinate a queste
ultime, la cui realizzazione passa, necessariamente, per la concretizzazione delle prime.
Voler realizzare una garanzia giurisdizionale attraverso la modificazione, rectius
menomazione, del sistema ordinamentale posto, rappresenta un’interversione dei
principi costituzionali connessi al potere giudiziario, per come definito dal Costituente e
dalla stessa giurisprudenza costituzionale, che travalica i confini della scissione
d’ordine: non puo esserci un giudice terzo (e imparziale), se egli non ¢ anche, e prima
ancora, autonomo e indipendente.

5. Riflessioni conclusive

Tratteggiati 1 lineamenti delle principali criticita che, a parere dello scrivente,
accompagnano il disegno di legge costituzionale n. 1917 e, piu in generale, la
separazione delle magistrature, ¢ possibile formulare alcune conclusioni de iure
condendo.

Non persuade la tesi per cui «chi critica ha [...] il dovere di fare proposte
alternative»'!”: anche solo voler mantenere intatto lo schema delineato dal Costituente
rappresenta un’aspirazione idonea a giustificare le critiche alle proposte di revisione,
nella convinzione che la «Costituzione non [sia] da ostacolo, ma anzi [agisca] da
incentivo» alla conservazione del disegno costituzionale delle garanzie''s.

Il minimo comune denominatore delle modifiche costituzionali dev’essere
rintracciato nella ragionevolezza dell’intervento, teso «a supporto di valori gia
trasformati in principi, in direzione di una loro maggiore e/o migliore

9. come si & cercato di dimostrare, nel caso di specie la riforma

implementazione»
realizzerebbe la scissione dell’ordine unico della magistratura, la rottura della cultura
della giurisdizione'”®, la compressione funzionale dell’organo di autogoverno, con
conseguente creazione di un nuovo giudice speciale in materia disciplinare per i soli
magistrati ordinari, tutti riflessi che comprimono le garanzie ordinamentali previste
dalla Carta e affidate, si badi bene, a un potere dello Stato.

Le esigenze che accompagnano una legge di revisione costituzionale devono
essere valutate secondo il canone della ragionevolezza, onde evitare derive autoritarie,
essendo demandato alla politica «il compito di scegliere le modalita»'?!
perseguire i fini indicati in Costituzione: anche I’indirizzo della maggioranza ¢, e deve
essere, subordinato alla Costituzione formale che, in caso di contrasto, deve

con cui

17 N. ZANON, Perché non ¢é bene avere un altro CSM, cit.

18 Cfr. G. SILVESTRI, Giustizia e giudici, cit., 46.

19 G. SILVESTRI, Valori, illusioni e finzioni, in L. VENTURA, A. MORELLI (a cura di), cit., 49.

120 v note 83 e 84.

121 Cosi L. VENTURA, Relazione introduttiva, in U. ADAMO, R. CARIDA, A. LOLLO, A. MORELLL V.
PUPO (a cura di), Alla prova della revisione. Settanta anni di rigidita costituzionale, Napoli, 2019, 14.
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prevalere!?2,

L’importanza del disegno costituzionale delle garanzie connesse al potere
giudiziario, condensate nel Titolo IV, Sez. I, della Costituzione, ¢ testimoniata da un
intervento tenuto in Assemblea Costituente dall’On. Gennaro Cassiani, secondo cui
«con queste norme, e particolarmente con quella [...] dove ¢ scritto che 1 magistrati
dipendono soltanto dalla legge, si enuncia un principio che un tempo destava allarme»:
nonostante cio, ¢ lucida la consapevolezza che tali principi siano necessari per la difesa
del popolo da derive di altri poteri dello Stato, concludendo che quest’operazione «ci
[avrebbe fatto] temere [...] ove non [fossimo stati], invece, convinti di concorrere,
attraverso queste norme, alla difesa delle pubbliche e delle private liberta del popolo
italiano»'%,

Meritano, infine, attenzione i rilievi per cui la separazione delle carriere dei
magistrati ordinari, sul presupposto che la Costituzione «non [contenga] alcun principio
che imponga o al contrario precluda la configurazione di una carriera unica o di carriere
separate fra i magistrati addetti [...] alle funzioni giudicanti e a quelle requirenti»'?*,
potrebbe essere realizzata attraverso tecniche normative, nonché logiche ordinamentali,
differenti.

Il riferimento corre alla legge ordinaria, attraverso la previsione di due sezioni
distinte del medesimo Consiglio superiore'?®, evitandone la menomazione funzionale.
Di riflesso, potrebbero coesistere due sezioni giurisdizionali specializzate in materia
disciplinare, in seno a ciascun organo di autogoverno, in linea con quanto previsto
dall’art. 102, comma 2, Cost.: cosi facendo, potrebbero evitarsi quei «duri scontri
intorno ad una revisione costituzionale che divide, perché per alcuni ha forza simbolica
salvifica e per altri nefasta»'?%; tuttavia non sarebbero superate le doglianze relative alla
possibile creazione di un «corpo di accusatori professionali»'?’, con tutti i rilievi che,
sul punto, sono stati sollevati, nonché i riflessi che la separazione comporta in termini di
soffocamento della cultura della giurisdizione'?®.

Semmai, bisognerebbe riflettere sull’esigenza di «riordinare razionalmente il
sistema delle fonti del diritto e di riqualificare la produzione legislativa parlamentare»,

122 Cfr. Ivi, 13.

123 Intervento in Assemblea Costituente dell’On. Gennaro Cassiani, tenuto in data 14 novembre 1947,
seduta antimeridiana.

124 Corte cost., sentt. nn. 57/2000 e 58/2022.

125 In tal senso, si converge con le tesi di N. ZANON, Perché non é bene avere un altro CSM, cit., in
cui I’A. manifesta la possibilita di suddividere il CSM in due sezioni distinte attraverso una legge
ordinaria («non sarei del tutto certo che per introdurre una suddivisione dell’unico CSM in due sezioni sia
necessaria una revisione costituzionale”).

126 Ibidem.

127V nota 85.

128 Ancora, sul tema v. anche G. SILVESTRI, Le proposte di revisione costituzionale d’iniziativa
parlamentare in tema di giustizia, in Gruppo di Pisa, 1/2024, 364; V. GREVI, Pubblico ministero e
giudice: funzioni e carriere in discussione, in Pubblico e riforma dell ordinamento giudiziario, Atti del
Convegno dell’Associazione tra gli studiosi del processo penale (Udine 2004), Milano, 2006, 37, il quale
pone I’attenzione sul «pericolo di un corpo separato di magistrati del pubblico ministero. Un corpo di
magistrati privi di cultura giurisdizionale e fortemente aggregati, in sintonia con la mentalita dominante
presso gli organi di polizia giudiziaria, nell’ottica di un ruolo di “avvocati dell’accusa” pressoché
aprioristicamente indirizzati verso 1’obiettivo accusatorio».
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anziché preferire «la via della restrizione dei margini di indipendenza istituzionale dei
giudici, allo scopo di sostituire la discrezionalita politica a quella giudiziaria»'®.
Tuttavia, cio dipende dalla politica del diritto adottata dal legislatore, rendendo attuale
la riflessione per cui «le leggi incontrano sempre sulla propria strada le passioni e i
pregiudizi del legislatore. Talora vi passano attraverso, ma se ne impregnano; talaltra vi
restano impigliate e vi si incorporano»!3’: I’impressione & che, questa volta, il disegno

di legge costituzionale sia rimasto impigliato.

129 Cosi G. SILVESTRI, Giustizia e giudici, cit., 176, secondo cui «Poiché la frantumazione ed il
carattere alluvionale della legislazione determinano necessariamente ampi spazi di manovra nel momento
applicativo del diritto, si preferisce riempirli con la politica anziché con la giurisdizione». L’A. ricorda,
infine, che «Le garanzie istituzionali previste dalla Costituzione italiana sono invece sufficiente, se
correttamente intese, a mantenere un equilibrio soddisfacente tra giustizia e politica, sempre che non si
pretenda assurdamente che 1’una si disinteressi dell’altra e viceversa».

130 MONTESQUIEU, De [’Espirit des lois, XXX, cap. XIX: «Les lois rencontrent toujours les passions et
les préjugés du 1égislateur. Quelquefois elles passent au travers, et s'y teignent; quelquefois elles y restent,
et s'y incorporent»
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GRUPPO
di PISA

Dibattito aperto sul Diritto
e la Giustizia Costituzionale

CONTRASTO ALLA POVERTA ED EGUAGLIANZA SOSTANZIALE.
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SOMMARIO: 1. Introduzione. La riconducibilita del Reddito di cittadinanza (e dell’ Assegno
di inclusione, suo «erede») all’attuazione del principio di eguaglianza sostanziale. — 2. 1l
programma costituzionale di contrasto alla poverta. — 3. Eguaglianza sostanziale e
discrezionalita del legislatore. Tre tratti salienti delle nuove misure di contrasto alla poverta
e loro coerenza con la Costituzione. — 3.1. Primi profili di coerenza. La selettivita delle
misure e 1’obbligo di “attivazione” dei beneficiari. — 3.2. Un possibile elemento di frizione:
la riduzione della platea di beneficiari. La tollerabilita costituzionale degli arretramenti di
tutela e il canone della ragionevolezza. — 3.3. Tensioni in prospettiva. Il contrasto alla
poverta sul territorio, alla ricerca di un «punto di equilibrio tra eguaglianza e differenze». —
4. In conclusione. Il contrasto alla poverta come «percorso» dalle direzioni non (del tutto)
predeterminate.

1. Introduzione. La riconducibilita del Reddito di cittadinanza (e dell’Assegno di
inclusione, suo «erede») all’attuazione del principio di eguaglianza sostanziale

In una recente sentenza, la Corte costituzionale ha affermato che il Reddito di
cittadinanza (RDC) — misura introdotta con il Decreto-legge 28 gennaio 2019, n. 4 e
presentata dai suoi proponenti come volta ad «abolire la poverta», ora abrogata e
sostituita, ad opera del Decreto-legge 4 maggio 2023, n. 48 (Misure urgenti per
I’inclusione sociale e [’accesso al mondo del lavoro), con I’ Assegno di inclusione (ADI)
e il Supporto per la formazione e il lavoro (SFL) — fosse da ricondurre all’attuazione del
principio di eguaglianza sostanziale, di cui all’art. 3, secondo comma Cost. (cosi la
sentenza n. 54 del 2024). Precisazione che vale oggi anche per la nuova misura
dell’ADI, considerata dalla stessa Corte costituzionale, nella ancor pill recente sentenza
n. 31 del 2025, I’«erede» del RDC. Le pronunce citate si soffermano su due questioni —
la sentenza n. 54 del 2024 aveva ad oggetto 1 delitti di cui all’art. 7 del DL 4/2019

* Contributo sottoposto a doppio referaggio anonimo.
** Assegnista di ricerca in Diritto costituzionale e pubblico, Scuola Superiore Sant’ Anna di Pisa.
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(utilizzazione di dichiarazioni o documenti falsi per ottenere indebitamente il beneficio
e I’omessa comunicazione delle variazioni del reddito ai fini della revoca o riduzione
del beneficio)!, mentre la sentenza n. 31 del 2025 aveva ad oggetto la disposizione che
prevedeva quale requisito per il riconoscimento del RDC la residenza del beneficiario in
Italia per almeno 10 anni’> — che non rappresentano l’interesse diretto del presente
scritto, che invece vuole tentare di sviluppare una pit ampia riflessione a partire dalle
richiamate indicazioni di principio®. Interrogarsi sul significato e soprattutto sulle
implicazioni che, sul piano costituzionale, ha la «riconducibilita» evocata dalla Corte
non ¢ un mero esercizio di stile, bensi sollecita una riflessione a pitt ampio spettro circa
la coerenza dell’attuale impianto normativo in materia di contrasto alla poverta con la
Costituzione.

Il contrasto alla poverta rappresenta, da sempre, un banco di prova decisivo per
misurare 1’effettivita del progetto costituzionale di eguaglianza sostanziale. Non vi ¢
dubbio, infatti, che la poverta costituisca uno di quegli «ostacoli di ordine economico e
sociale» al «pieno sviluppo della persona umanay e all’«effettiva partecipazione di tutti
1 lavoratori all’organizzazione politica, economica e sociale del Paese» che I’art. 3,

! La Corte costituzionale ha dichiarato infondate le questioni di legittimita costituzionale sollevate dal
Tribunale di Foggia con riguardo ad una persona che aveva chiesto il RDC omettendo di dichiarare
precedenti vincite da gioco e non avendo comunicato le ulteriori vincite conseguite nel periodo in cui
aveva percepito il RDC. In particolare, la Corte costituzionale ha affermato che il RDC «risulta strutturato
in modo da non poter venire in aiuto alle persone che, in forza delle vincite lorde da gioco conseguite nel
periodo precedente alla richiesta, superino le soglie reddituali di accesso, anche se, a causa delle perdite
subite, sono rimaste comunque povere». La Corte costituzionale ha affermato che non ¢ «irragionevole
che il legislatore abbia escluso che sia compito della Repubblica quello di assegnare il RDC a chi, poco
prima, si & rovinato con il gioco» perché «non ¢ la poverta da ludopatia, ma ¢ piuttosto la ludopatia stessa
a rappresentare uno di quegli ostacoli di fatto che & compito della Repubblica rimuovere»: «il principio di
eguaglianza sostanziale, alla cui attuazione il RDC ¢ peraltro riconducibile, non puo certo essere invocato
a sostegno di una questione di legittimita costituzionale nell’interesse di chi ha travolto le regole
fondamentali dell’istituto, alterandone cosi la naturay.

2 La Corte costituzionale dichiara I’illegittimita costituzionale dell’art. 2 del DL 4/2019 nella parte in
cui prevedeva che il beneficiario del reddito di cittadinanza dovesse essere residente in Italia «per almeno
10 anni», anziché prevedere «per almeno 5 anni». Ad avviso della Corte, il periodo di residenza
decennale pone una barriera temporale all’accesso al RDC che trascende la ragionevole correlazione con
le finalita di quest’ultimo. La ragionevole correlazione con la misura del RDC si realizza, invece,
sostituendo il termine decennale con quello di cinque anni, che si presenta, per diverse ragioni, «come una
grandezza pre-data idonea a costituire un punto di riferimento presente nell’ordinamento.

3 Si ¢ scelto di utilizzare il termine “indicazioni” per riferirsi alle richiamate affermazioni della Corte
costituzionale in quanto esse, pur non segnando un significativo mutamento di orientamento rispetto alla
giurisprudenza precedente, sembrano tuttavia evocare - nella loro indubbia densita argomentativa - profili
di particolare rilievo. Si tratta, dunque, di passaggi che non introducono elementi di discontinuita rispetto
al consolidato indirizzo della Corte, ma che, per il modo in cui orientano e illuminano taluni aspetti del
programma costituzionale di contrasto alla poverta, appaiono carichi di significato e di implicazioni forse
ancora non del tutto esplorate. L’espressione utilizzata intende cosi restituire la duplice natura di tali
affermazioni: da un lato, il loro carattere evocativo e aperto, suscettibile di ulteriori sviluppi; dall’altro, la
loro forza comunque prescrittiva e la capacita di porsi quali vere e proprie statuizioni, idonee a orientare
la successiva elaborazione giurisprudenziale, dottrinale e forse pure legislativa. Con specifico riferimento
al linguaggio utilizzato dalla Corte costituzionale, si v. O. SPATARO, Il “linguaggio” della Corte
costituzionale. Note sparse su alcuni aspetti dell’esperienza recente; R. ZACCARIA, Il linguaggio del
legislatore e della Corte costituzionale; S. AGOSTA, Linguaggio della Corte costituzionale e consenso (a
margine di una recente tendenza in tema di comunicazione con l’opinione pubblica), tutti in Rivista AIC,

1/2023.
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secondo comma, Cost. impegna la Repubblica a rimuovere*. La lotta alla poverta non &
quindi soltanto oggetto di una politica pubblica, ma un obbligo che la Costituzione pone
in capo a tutti gli enti che, ai sensi dell’art. 114 Cost., compongono la Repubblica. Negli
ultimi anni, tuttavia, il legislatore ha ridisegnato profondamente 1’architettura delle
misure di contrasto alla poverta. La riforma del 2023 ha introdotto un mutamento
rilevante, segnando il passaggio da una misura (come il RDC) che, pur tra molte
ambiguitd, era presentata come universalistica, a due strumenti di natura categoriale che
hanno prodotto una netta restrizione della platea dei beneficiari. Si tratta di una scelta la
cui coerenza con il quadro costituzionale deve essere attentamente valutata, soprattutto
alla luce dell’art. 3, comma 2, Cost.".

2. Il programma costituzionale di contrasto alla poverta

La Costituzione, come noto, prevede un impegnativo programma di contrasto alla
poverta (economica, soprattutto) che, seppure non venga espressamente menzionata,
rappresenta indubbiamente un ostacolo che si frappone al godimento dei diritti
fondamentali e ad una esistenza libera dal bisogno economico®. Centrale, in tale
programma, appare anzitutto il lavoro, tradizionalmente considerato lo strumento
principale se non esclusivo per assicurare i mezzi necessari a condurre un’esistenza
libera e dignitosa’. Non ¢ un caso, infatti, che I’unico riferimento che la Costituzione fa
ad «un’esistenza libera e dignitosa» si rinvenga nell’art. 36 Cost., in relazione alla
retribuzione spettante al lavoratore, cosi da rendere il lavoro «rimedio preventivo e

4 In questi termini, v. ad es., di recente, R. FATTIBENE, Poverta e Costituzione, Napoli, 2020, 33:
«“Poverta”, nella Carta costituzionale repubblicana, ¢, in definitiva — seppure nell’omissione del termine
—, soprattutto situazione la cui presenza rifluisce — negandola — su quella dignita sociale e quello sviluppo
della persona (anche nella sua dimensione partecipativa) che campeggiano, combinatamente e
finalisticamente, nei due commi che compongono I’art. 3 Cost.».

5 Cfr. Q. CAMERLENGO, Il senso della Costituzione per la poverta, in Osservatorio costituzionale, 1-
2/2019, spec. 8, ove I’A. ricorda bene che «interrogarsi sulla poverta significa affrontare il tema
dell’eguaglianza» e che «nel momento in cui si riconosce che la poverta esiste, ed € una questione vitale,
allora emerge un problema di diseguaglianza, che non possono lasciare indifferente il costituzionalista».

6 L’art. 24, che vuole che siano assicurati ai «non abbienti» i mezzi per agire e difendersi in giudizio;
I’art. 31 impone che la formazione della famiglia e ’adempimento dei compiti connessi siano agevolati
«con misure economiche e altre provvidenze»; I’art. 32 assicura cure gratuite agli «indigenti»; I’art. 34
che garantisce istruzione inferiore gratuita e obbligatoria e assicura che con borse di studio e provvidenze
anche i «meno abbienti» possano accedere ai livelli piu alti degli studi. Infine, gli artt. 36 e 37 si
concentrano sul lavoro, imponendo che la retribuzione assicuri un’esistenza dignitosa e libera dal
bisogno, con particolare attenzione a donne e minori, categorie piu esposte al rischio di poverta. In
generale, su questi temi, si v. C. FRANCHINI, L ’intervento pubblico di contrasto alla poverta, Napoli,
2021; C. BuzZACCHI, Reddito e Costituzione, Milano, 2023; F. NUGNES, Poverta abitativa e Costituzione.
Nuovi itinerari di ricerca, Torino, 2024.

7 Si ricordi la risalente affermazione della Corte costituzionale nella sentenza n. 102 del 1975, ove si
legge che «al cittadino che non svolge attivita lavorativa non puo riconoscersi, per cio solo, il diritto di
sollecitare pubblicamente altri a provvedere al suo mantenimento». Sul lavoro quale strumento primo di
contrasto alla poverta, cfr. E. MORLICCHIO, Il lavoro come maledizione e come salvezza, in
Costituzionalismo.it, 1/2023, 18 ss. In generale, v. anche C. BUZZACCH]I, Il lavoro. Da bene a diritto,
Milano, 2019.
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generale rispetto alla questione della poverta»®. Pertanto, le norme che la Costituzione
dedica all’assistenza e alla previdenza sociale si pongono quali eccezioni alla regola
generale secondo cui ¢ il lavoro il fondamentale strumento di emancipazione dalla
povertd®. In particolare, il cittadino «inabile al lavoro e sprovvisto dei mezzi necessari
per vivere» ha diritto, ai sensi dell’art. 38, primo comma, «al mantenimento e
all’assistenza sociale» e «mezzi adeguati alle loro esigenze di vita» devono essere
previsti e assicurati ai lavoratori in caso di infortunio, malattia, invalidita e vecchiaia,
disoccupazione involontaria (art. 38, secondo comma). Chiara ¢ la «essenziale
vocazione categoriale e selettiva»'? di tali disposizioni, in quanto principalmente rivolte
o alle situazioni di bisogno in cui vengano tipicamente a trovarsi coloro che partecipano
attivamente al mercato del lavoro ovvero a quelle in cui versano i soggetti che, in
quanto inabili al lavoro, siano anche sprovvisti dei mezzi necessari per vivere. Cosi, il
legame tra gli artt. 4, 36 e 38 Cost., delineerebbe «un sistema di protezione basato sulla
“promessa della piena occupazione”»'!.

E pero soprattutto 1’art. 3, secondo comma, Cost. (insieme al principio solidarista
di cui all’art. 2 Cost.'?) a rappresentare la chiave di volta del citato programma
costituzionale contro la poverta. Si ¢ infatti sottolineata la stretta interconnessione,
valoriale e funzionale, tra le citate disposizioni costituzionali (artt. 4, 36 e 38, in
particolare) e I’eguaglianza sostanziale, affermando che «l’art. 3 c. 2, che con I’art. 2
[...] forma un corpo organico, sancisce il fine del pieno sviluppo della persona umana e,
al contempo, indica nella trasformazione della concreta realta dei rapporti economici e
sociali la condizione del suo raggiungimento»'3. Cosi, I’art. 3, secondo comma, Cost. ha
spinto ad approdare ad un’interpretazione estensiva dell’art. 38 Cost.!*, superando la
ristretta nozione di assistenza sociale fondata sul mero tenore testuale del primo comma

8 Cfr. E. VIVALDI - A. GUALDANI, Il minimo vitale tra tentativi di attuazione e prospettive future, in
Diritto e societa, 1/2014, spec. 121.

9 Sul punto, v. R. FATTIBENE, Poverta e Costituzione, cit., 75, che parla di «carattere residuale del
sistema di assistenza predisposto in Costituzione (in particolare nell’art. 38 Cost.)». Cfr. poi, in generale
sull’art. 38 Cost., L. VIOLINI, Art. 38, in R. BIFULCO - A. CELOTTO - M. OLIVETTI (a cura di),
Commentario alla Costituzione, Torino, 2006. Si v. anche V. CIACCIO, La problematica nozione di
«mezzi adeguatiy alle esigenze di vita dei lavoratori nell’art. 38, comma 2, Cost., in Nomos. Le attualita
del diritto, 1/2024.

10 Cosi S. GIUBBONL, Il reddito minimo garantito nel sistema di sicurezza sociale. Le proposte per
I’Italia in prospettiva europea, in Rivista di diritto della sicurezza sociale, 2/2014, 151.

"' In questo senso, R. FATTIBENE, Povertd e Costituzione, cit., 76; V. CASAMASSIMA - E. VIVALDI, Ius
existentiae e politiche di contrasto della poverta, in Quaderni costituzionali, 1/2018, 119: «il sistema di
protezioni complessivamente prefigurato dall’art. 38 Cost. fonda, in altri termini, di fatto la sua efficacia
garantistica sulla realizzazione della promessa della piena occupazione, desumibile dalla enunciazione del
diritto al lavoro da parte dell’art. 4, comma 1, Cost.». Sulla necessita di leggere ’art. 38 in correlazione
con l’art. 36 Cost., cfr. M. D’ONGHIA, Adeguatezza salariale e inclusione sociale: alcuni spunti
introduttivi, in P. ALBI (a cura di), Salario minimo e salario giusto, Torino, 2023, 307 ss.

12 Sul punto v. Q. CAMERLENGO, I senso della Costituzione per la poverta, cit., 15 ss. ove si evidenzia
sia che «la solidarieta ¢ cosi la strada indicata dalla Costituzione per combattere la poverta» sia lo stretto
legame con I’art. 3, secondo comma, Cost. («la poverta, contrastata dal principio di solidarieta, ¢ fattore
di disomogeneita sociale inconciliabile con le finalita sottese alla consacrazione della proiezione
sostanziale del principio di eguaglianza»).

13 In questi termini, v. F. PIZZOLATO, Finalismo dello Stato e sistema dei diritti nella Costituzione
italiana, Milano, 1999, spec. 127.

14 Cfr. V. CASAMASSIMA - E. VIVALDI, lus existentiae e politiche di contrasto della poverta, cit., spec.
120.
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di tale disposizione, per abbracciarne una piu estesa, che vada oltre le categorie
individuate dalla testualita del dettato costituzionale e che abbracci «la generalita delle
esigenze di cura delle fragilita»'>. Una simile interpretazione, come & stato
magistralmente osservato, oltre che da una lettura dell’art. 38 Cost. integrata dai principi
costituzionali'®, si potrebbe ricavare in realta «dallo stesso art. 3, secondo comma,
Cost., in sé considerato»!’.

E in questa prospettiva che la dottrina, e con essa la Corte costituzionale, sono
giunte ad affermare ’esistenza di un vero e proprio diritto al minimo vitale, il c.d. ius
existentiae. Oggi, tale diritto ¢ esplicitamente riconosciuto dalla Corte costituzionale. Il
primo passaggio verso tale importante affermazione si rinviene nella nota sentenza n. 10
del 2010, ove si affermo che esso ¢ radicato negli artt. 2, 3, secondo comma, 38 e art.
117, secondo comma, lettera m), Cost.'"® e che si tratta di un intervento dei pubblici
poteri avente lo «scopo di assicurare effettivamente la tutela di soggetti 1 quali, versando
in condizioni di estremo bisogno, vantino un diritto fondamentale che, in quanto
strettamente inerente alla tutela del nucleo irrinunciabile della dignita della persona
umana, [...] deve potere essere garantito su tutto il territorio nazionale in modo
uniforme, appropriato e tempestivo, mediante una regolamentazione coerente e congrua
rispetto a tale scopo» e che puod «ricondursi tra i “diritti sociali” di cui deve farsi carico
il legislatore nazionale il diritto a conseguire le prestazioni imprescindibili per alleviare
situazioni di estremo bisogno»'. Successivamente, nella sentenza n. 137 del 2021 la
Corte ha parlato esplicitamente della necessita di assicurare un minimo vitale a chi sia
privo di mezzi, riconoscendo cosi 1’esistenza di un nucleo essenziale di tutela che
costituisce un limite esterno alla discrezionalita legislativa®®. In termini ancora pill netti,

15 In questi termini F. PIZZOLATO, Il minimo vitale. Profili costituzionali e processi attuativi, Milano,
2004, spec. 26 e 163, ove si rileva che «anche 1’inoccupato involontario, benché potenzialmente abile al
lavoro, abbia diritto, se sprovvisto dei mezzi necessari, “al mantenimento e all’assistenza sociale” di cui
parla lo stesso art. 38 Cost.. Pertanto, in questo modo, alla Costituzione viene restituita 1’originaria
prospettiva di una protezione universale, in cui il minimo vitale risulta garantito dalla retribuzione (e dal
sistema previdenziale) per i lavoratori e dal diritto al “mantenimento” per i disoccupati (o inoccupati)
involontari».

16 Q. CAMERLENGO, Costituzione e promozione sociale, Bologna, 2013, 199, ove si afferma «che
I’assistenza sociale sia ascrivibile al principio di eguaglianza sostanziale ¢ intuitivo: essa rappresenta
I’inveramento dell’anima solidaristica del sistema costituzionale, in quanto volta a liverare dal bisogno
coloro che, in quanto affetti da patologie invalidanti, non sono nelle condizioni di prestare una qualsiasi
forma di prestazione lavorativa.

17 Cosi F. PIZZOLATO, Il minimo vitale, cit., 26.

18 Su quest’ultima disposizione, v. infra, par. 3.3.

19 Su tale importante sentenza, v. ex multis A. RUGGERI, ‘Livelli essenziali’ delle prestazioni relative
ai diritti e ridefinizione delle sfere di competenza di Stato e Regioni in situazioni di emergenza economica
(a prima lettura di Corte cost. n. 10 del 2010), in Forum di Quaderni costituzionali, 24 febbraio 2010,
ove si sostenne che la Corte compi in tal modo una «vistosa torsione di una competenza pure dotata di
somma duttilita, quali in genere quelle ‘trasversali’ dello Stato: una torsione, in ultima istanza, giustificata
(ed anzi imposta) dagli artt. 2 e 3, II c., commutandosi in tal modo talune norme di valore (anzi, proprio le
piu espressive norme di valore contenute nella Carta) in norme sulla produzione giuridica». Sul tema, v.
anche G. DELLEDONNE, «Minimo vitale» e Stato sociale in una recente pronuncia della Corte
costituzionale tedesca, in Quaderni costituzionali, 3/2010, 599 ss.

20 Nella pronuncia si parla di «misure di sostegno indispensabili per una vita dignitosa, come la
pensione d’inabilita civile, diretta al sostentamento della persona, nonché alla salvaguardia di condizioni
di vita accettabili e alla tutela di bisogni primari della persona, al fine di garantire un minimo vitale di
sussistenza a presidio del nucleo essenziale e indefettibile del diritto al mantenimento, garantito a ogni
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con la sentenza n. 19 del 2022 (e nella successiva n. 34 del 2022), la Corte ha ricordato
che «resta compito della Repubblica, in attuazione dei principi costituzionali di cui agli
artt. 2, 3 e 38, primo comma, Cost., garantire, apprestando le necessarie misure, il diritto
di ogni individuo alla “sopravvivenza dignitosa” e al “minimo vitale”»*!.

Si ¢ dunque affermato che «nel sistema dei diritti sociali protetti dalla Carta, a
quelli scaturenti dall’art. 38 Cost. si aggiunge il diritto a ricevere prestazioni
assistenziali che rispondono a bisogni primari. [...] se ne ricava che, ex artt. 2 ¢ 3 Cost.,
[il legislatore] € tenuto a predisporre interventi volti ad alleviare le situazioni di grave
debolezza e vulnerabilita sul piano sociale ed economico in favore di chiunque ne sia
colpito, qualora esse siano tali da mettere a rischio la dignita della persona e si rivelino
insufficienti le prestazioni gia esistenti: ad esempio, quelle erogate a favore dei non
abbienti, degli indigenti e dei privi di mezzi, attuative degli artt. 24, c. 2, 32, c. 1, e 34,
c. 3, Cost., oltre a quelle predisposte in favore dei soggetti indicati dall’art. 38 Cost.»*2.
Si tratta dunque di un dovere della Repubblica di assicurare a ciascun individuo un
livello essenziale di sussistenza, inteso come presupposto per 1’effettivo godimento dei
diritti fondamentali*®>. Cosi che una misura come il reddito minimo garantito — inteso
come il reddito garantito da una comunita politica per assicurare a tutti il diritto
all’esistenza — potrebbe «configurarsi nei termini di una risorsa costituzionale collegata
essenzialmente alla ricerca di un’esistenza libera e dignitosa, come obiettivo
costituzionalmente ineludibile alla luce dell’impegno che la Repubblica ha assunto con
il secondo comma dell’art. 3»%*. A quest’ultima affermazione va aggiunta un’importante
precisazione, ossia che «una forma di minimo vitale costituisc[e] oggetto di una
disciplina a contenuto costituzionalmente necessario, perché imprescindibile, ma non
vincolato, perché compatibile con una pluralita di istituti, obbedienti a disegni
legittimamente differenti»>. Si apre a questo punto un’ulteriore riflessione circa
ampiezza e limiti della discrezionalita legislativa in materia.

cittadino inabile al lavoro (sentenza n. 152 del 2020)». Su tale sentenza, v. C. COLAPIETRO - S.
BARBARESCHI, Motivazione, tempo e strumentalita del bilancio: le coordinate giurisprudenziali sul
rapporto tra diritti fondamentali e risorse finanziare alla luce della sentenza n. 152 del 2020. Rischiose
variazioni ritmiche in una straordinaria composizione, in Nomos, 1/2021.

2l Su tali pronunce, v. M. ROMA, La Corte costituzionale su reddito di cittadinanza e reddito di
inclusione. Bisogni primari degli individui e limite delle risorse disponibili, in Consulta online, 2/2022.

22 Cosi C. SALAZAR, “Reddito di cittadinanza”, “reddito minimo garantito” e Costituzione: notazioni
sparse (e qualche perplessita), in La Cittadinanza Europea, 2/2019, 109.

2 Cfr. M. RUOTOLO, La lotta alla poverta come dovere dei pubblici poteri. Alla ricerca dei
fondamenti costituzionali del diritto a un’esistenza dignitosa, in Diritto pubblico, 2/2011, 402-403: «il
‘diritto a un’esistenza degna’ pare trovare autonomo fondamento proprio negli artt. 2 e 3, ossia nelle
prescrizioni sull’adempimento dei doveri inderogabili di solidarieta politica, economica e sociale e della
pari dignita sociale. Un diritto senz’altro fondamentale e addirittura pregiudiziale, in quanto, a ben
vedere, diritto a poter usufruire dei diritti, la cui rilevanza sarebbe anche confermata ora dalla previsione
dell’art. 117, co. 2, lett. m, Cost., la quale attribuisce alla competenza esclusiva del legislatore statale “la
determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che devono essere
garantiti su tutto il territorio nazionale”».

24 Cosi A. D’ALOIA, Eguaglianza. Paradigmi e adattamenti di un principio ‘sconfinato’, in Rivista
AIC, 4/2021, 82.

2 F. PIZZOLATO, Il minimo vitale, cit., spec. 163-164.
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3. Eguaglianza sostanziale e discrezionalita del legislatore. Tre tratti salienti delle
nuove misure di contrasto alla poverta e loro coerenza con la Costituzione

Fermo restando il compito della Repubblica, in attuazione dei principi
costituzionali di cui agli artt. 2, 3 e 38, primo comma, Cost., di garantire il diritto di
ogni individuo alla «sopravvivenza dignitosa» e al «minimo vitale», il legislatore gode
di un’ampia discrezionalita nel dare attuazione al descritto programma costituzionale
contro la poverta. E questo proprio perché tale programma risulta essenzialmente
fondato nell’art. 3, secondo comma, Cost.. Tale disposizione costituzionale fissa un
obiettivo (generale), e la scelta dei mezzi per raggiungere tale obiettivo si esprime sul
piano delle opzioni politiche ed & rimessa alla discrezionalitd del legislatore®®. II
legislatore, che sceglie i mezzi per attuare I’obiettivo dell’eguaglianza sostanziale «¢,
dunque, un soggetto legittimato ad operare apprezzamenti di merito sottratti, per
definizione, al sindacato del giudice delle leggi»>’, cosicché la “sanzione” per un
eventuale inadempimento andrd ricercata sul piano della responsabilitd politica’®,
piuttosto che su quello giurisdizionale®.

Dato questo presupposto, bisognerebbe provare a valutare se le recenti scelte
legislative siano coerenti con il descritto quadro costituzionale. Per farlo, pare utile
riprendere le fila del discorso che si anticipava nell’introduzione. La Corte
costituzionale, nella sentenza n. 54 del 2024%°, ha affermato esplicitamente che il
Reddito di cittadinanza fosse da ricondurre all’attuazione del principio di eguaglianza
sostanziale. Considerazioni che dovrebbero valere allo stesso modo per I’ADI, dato che
¢ stata la Corte stessa, nella di poco successiva sentenza n. 31 del 20253, a ritenere
quest’ultimo 1’«erede» del RDC. Ci si dovrebbe domandare — prendendo sul serio

26 Cfr. M. MASSA, Minimalismo giudiziario, Milano, 2023, 262, ove si rileva che con riferimento ai
diritti lo spazio della discrezionalita politica deve essere considerato nella massima ampiezza possibile,
giacché il loro contenuto «& indeterminato e non predeterminabile nella misura, dato che essi non solo
hanno un costo, ma richiedono mediazioni burocratiche e attuazioni legislative politicamente difficili,
perché chiaramente redistributive».

27 Q. CAMERLENGO, Costituzione e promozione sociale, cit., 96-97.

28 Cfr. V. CRISAFULLI, Le norme «programmatiche» della Costituzione, in Studi di diritto
costituzionale in memoria di Luigi Rossi, Milano, 1952, 59 ss. circa la coattivita degli obblighi poste dalle
norme programmatiche.

2 Sul ruolo assai limitato che la Corte costituzionale pud avere nell’attuazione dell’art. 3, secondo
comma, Cost. (e quindi sulla limitata valenza della disposizione nella giurisprudenza costituzionale, v.
G.U. RESCIGNO, I/ progetto consegnato nell’art. 3, comma 2, della Costituzione italiana, in E. GHERA -
A. PACE (a cura di), L attualita dei principi fondamentali della Costituzione in materia di lavoro, Napoli,
2009, spec. 124-125: M. AINIS, [ soggetti deboli nella giurisprudenza costituzionale, in Politica del
diritto, 1/1999, 25 ss., ove si legge che «la Corte ha lasciato al legislatore il ruolo di protagonista, ha
consegnato alle sue mani 1’attuazione del programma costituzionale in difesa dei piu deboli”», anche
perché «alla Corte non gli si puo chiedere di progettare il futuro»; R. BIN, Diritti ed argomenti. Il
bilanciamento degli interessi nella giurisprudenza costituzionale, Milano, 1992, 43, secondo il quale
I’eguaglianza sostanziale nella giurisprudenza costituzionale ha assolto ad «un ruolo minimo, di mero
supporto argomentativo di decisioni assunte sulla base di altre norme costituzionali».

30 Su tale pronuncia, v. L. CONTE, Le misure di contrasto alla poverta tra aspirazioni solidaristiche e
inevitabili condizionalita. Nota a Corte cost., sentenza n. 54 del 2024, in Osservatorio AIC, 5/2024.

31 Su tale pronuncia, v. T. MASERATI, Persistenze selettive: i requisiti di accesso al Reddito di
cittadinanza di nuovo al vaglio della Consulta. Nota alla sentenza della Corte costituzionale n. 31 del
2025, in Diritto, Immigrazione e Cittadinanza, 2/2025.
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I’affermazione della Corte — quali conseguenze abbia la riconducibilita del RDC e oggi
dell’ADI all’attuazione del principio di eguaglianza sostanziale. E provando a
rispondere a tale domanda che si valutera la coerenza (o meno) con il quadro
costituzionale di tre nodi centrali della nuova disciplina, di cui si ripoteranno qui di
seguito, in sintesi, 1 tratti salienti.

Con il Decreto-legge 48/2023, simbolicamente approvato nel Consiglio dei
Ministri del 1° maggio dello stesso anno, il Governo ha introdotto «nuove misure
nazionali di contrasto alla poverta e all’esclusione sociale delle fasce deboli»,
abrogando definitivamente il RDC. L’ADI viene qualificata dal legislatore come
«misura nazionale di contrasto alla poverta, alla fragilita e all’esclusione sociale delle
fasce deboli attraverso percorsi di inserimento sociale, nonché di formazione, di lavoro
e di politica attiva del lavoro» (art. 1, co.1). Si tratta di una misura di sostegno
economico e di inclusione sociale e professionale, condizionata alla prova dei mezzi e
all’adesione a un percorso personalizzato di attivazione e di inclusione sociale e
lavorativa. Essa ¢ rivolta ai nuclei familiari con componenti con disabilita, nonché con
componenti minorenni o con almeno sessant’anni di eta ovvero con componenti in
condizione di svantaggio e inseriti in programmi di cura e assistenza dei servizi socio-
sanitari territoriali certificati dalla pubblica amministrazione. La misura ¢ condizionata
al possesso di requisiti di residenza, cittadinanza e soggiorno, alla prova dei mezzi sulla
base dell’ISEE, alla situazione reddituale del beneficiario € del suo nucleo familiare e
all’adesione a un percorso personalizzato di attivazione e di inclusione sociale e
lavorativa. Il SFL, dedicato alle persone di eta compresa tra1 18 e 1 59 anni, prive dei
requisiti per accedere all’Assegno di inclusione (ADI), consiste invece in un sostegno
economico concesso a seguito della partecipazione a progetti di formazione, di
qualificazione e riqualificazione professionale, di orientamento, di accompagnamento al
lavoro e di politiche attive del lavoro. La normativa specifica che essa costituisce una
«misura di attivazione al lavoro» (art. 12, co. 1) e non, quindi, una misura di contrasto
alla poverta propriamente intesa. Inoltre, la norma chiarisce che si tratta di una
«indennita di partecipazione alle misure di attivazione lavorativa», che & quindi erogata
(solo) «per tutta la durata della misura, entro un limite massimo di dodici mensilita»
(co. 7), prorogabile per una durata massima di ulteriori dodici mesi, previo
aggiornamento del patto di servizio personalizzato (co. 7-bis).

Primo tratto saliente della nuova disciplina ¢ 1’adozione di un approccio di natura
categoriale per I’individuazione dei beneficiari delle nuove misure. Il RDC manteneva
invece una componente universalistica (anche se “selettiva”), in quanto era destinato a
tutti coloro che versassero in condizioni di poverta, verificate tramite una prova dei
mezzi riferita all’intero nucleo familiare. Accesso che rimaneva comunque subordinato
al possesso congiunto di requisiti di residenza, cittadinanza, soggiorno, nonché di
specifici parametri reddituali e patrimoniali. La nuova disciplina introduce una
distinzione netta tra categorie di beneficiari: da un lato, gli adulti potenzialmente
occupabili possono ottenere soltanto un sostegno economico limitato — il SFL —
finalizzato esclusivamente a favorirne 1I’ingresso o il reinserimento nel mercato del
lavoro; dall’altro, soltanto chi si trova in poverta a causa di ostacoli non superabili con
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la sola attivazione lavorativa (come nel caso della presenza di un componente con
disabilita o minorenne) pud accedere a una misura pitt ampia e duratura, ossia I’ADI.

Secondo tratto saliente della nuova disciplina ¢ la finalizzazione della misura alla
“attivazione” del beneficiario. L’erogazione dell’ADI, infatti, ¢ subordinata
all’«adesione ad un percorso personalizzato di inclusione sociale o lavorativay, mentre
il SFL ¢ rivolto esclusivamente a coloro che «partecipano a progetti di politiche attive
del lavoro o a progetti utili alla collettivita». Il meccanismo ¢ simile a quello che
ispirava il RDC. 11 DL 4/2019 introdusse il RDC, assegnandogli due finalita: da un lato,
quella «di contrasto alla poverta, alla disuguaglianza e all’esclusione sociale; dall’altro,
quella di «misura fondamentale di politica attiva del lavoro» (art. 1, comma 1)*2. Come
si & sottolineato in dottrina®®, la prima finalita si connetteva all’«obiettivo generale
indicato dal combinato disposto dagli artt. 2 e 3, comma 2, Cost. (in quanto tendente a
garantire i diritti inviolabili della persona e a ridurre le disparita di fatto in un’ottica di
uguaglianza sostanziale), nonché, piu specificamente, quale attuazione dell’art. 38
Cost.», mentre la seconda trovava un fondamento, oltre che nell’art. 2, nell’art. 4 Cost.
sul diritto al lavoro®.

Il terzo tratto saliente ¢ la riduzione della platea dei beneficiari delle misure
prodotta dalla ridefinizione dei requisiti per accedere alla misura. 1 dati
dell’Osservatorio su Assegno di Inclusione e Supporto per la Formazione e il Lavoro
dell’INPS parlano chiaro. Dai dati emerge che, al 31 dicembre 2024, i nuclei familiari
con domanda accolta per I’ADI sono poco meno di 760mila, coinvolgendo
complessivamente 1,82 milioni di persone. A dicembre 2024 il numero di nuclei
beneficiari di pagamenti ADI ¢ stato pari a quasi 608mila, con importo medio erogato di
627 euro. Riguardo a questi 608mila nuclei: in 235mila sono presenti minori; in
229mila sono presenti disabili; in 302mila sono presenti persone di almeno 60 anni di
eta; in 12mila ci sono persone in condizioni di “svantaggio”. Per quanto riguarda il SFL,
dall’inizio della prestazione (settembre 2023) sono 133mila le persone che hanno
percepito almeno un pagamento. Dopo oltre 12 mesi, a dicembre 2024, i beneficiari in
pagamento sono circa 68mila. In merito alla relazione tra 1 nuclei percettori di RDC
(1,07 milioni a luglio 2023) e le nuove misure — e questo ¢ il punto cruciale — si € potuto
osservare che il 60% e risultato successivamente percettore di ADI/SFL, mentre 25%
dei nuclei non risulta aver presentato domanda né per ADI né per SFL e per 1l residuo

32 La sopra richiamata definizione & perd apparsa inadeguata a individuare un chiaro profilo
dell’istituto, come se il legislatore avesse voluto «“sparare nel mucchio”, indicando una serie di obiettivi
— costituzionalmente rilevanti — che si intendono perseguire, senza indicarne puntualmente la corretta
finalizzazione». Sul punto v. E. ROSSI, Il «reddito di cittadinanza» introdotto dal decreto-legge n. 4 del
2019: prime considerazioni, in E. INNOCENTI - E. ROSSI - E. VIVALDI (a cura di), Quale reddito di
cittadinanza? Criticita e prospettive delle politiche di contrasto alla poverta, Bologna, 2019, 25.

3 B. RoSSL, 1l «reddito di cittadinanza», cit., 23-24. Si v. anche V. CASAMASSIMA, Reddito “di
cittadinanza” e politiche di contrasto alla poverta. Riflessioni alla luce dei piu recenti sviluppi normativi,
in Rivista AIC, 3/2020.

3% Utile & un richiamo ai lavori preparatori. Nella relazione al DDL di conversione del DL 4/2019
(disegno di legge n. 1018 del 2019) si legge che il RDC ¢ «una misura fondamentale, in grado di svolgere
una tripla funzione: garantire un livello minimo di sussistenza e incentivare la crescita personale e sociale
dell’individuo attraverso la libera scelta del lavoro, nonché favorire il diritto all’informazione,
all’istruzione, alla formazione e alla culturay.
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15% la domanda non ¢ stata accolta. Risulta quindi che il 40% di coloro che risultavano
percettori del RDC oggi non rientrano tra i beneficiari delle nuove misure™.

I tre tratti salienti appena richiamati erano tutti fortemente voluti e
dichiaratamente perseguiti dal legislatore: contrastare in modo deciso i disincentivi alla
partecipazione al mercato del lavoro tipicamente connessi alle misure universali di
contrasto alla poverta (anche se selettive, come il RDC); limitare le platee degli assistiti
a coloro che fronteggiano degli ostacoli all’attivita lavorativa per condizioni oggettive
facilmente accertabili; fornire un supporto statale a chi versa in condizione di poverta
ma esclusivamente diretto a favorire I’inserimento o il ritorno al lavoro attraverso
percorsi di formazione e orientamento. Si tratta ora di valutarne la coerenza con la
Costituzione, avendo sempre 1’art. 3, secondo comma come punto di riferimento

essenziale per 1’analisi.

3.1. Primi profili di coerenza. La selettivita delle misure e I’obbligo di “attivazione”

dei beneficiari

Un primo profilo di coerenza dell’ADI e del SFL con la Costituzione pare
rappresentato proprio dal suo carattere non universalistico. La richiamata esigenza di
garantire un minimo vitale a chi versa in situazione di bisogno sarebbe seriamente
frustrata da una misura di reddito universale e incondizionato (il “reddito universale” o
“di cittadinanza” propriamente inteso), fruibile da chiunque a prescindere dalla
condizione economico-sociale*®. Un simile modello, avendo scarso effetto redistributivo
e prescindendo dalle differenze di partenza, finirebbe per avvantaggiare i meno
bisognosi a scapito dei pilt deboli. In questo senso, si porrebbe in contrasto con lo stesso
principio di eguaglianza sostanziale’’, che nella scelta tra universalismo e selettivita
dovrebbe guidare il legislatore imponendogli di calibrare la tutela in modo da rimuovere
effettivamente gli ostacoli piu gravi e penalizzanti. Del resto, I’eguaglianza sostanziale
tende a definire tipo e intensita degli interventi imposti ai pubblici poteri proprio «allo

35 Corrette erano dunque le stime dell’Ufficio Parlamentare di Bilancio che, nel Rapporto 2023,
osservava: «Dei quasi 1,2 milioni di nuclei beneficiari di RDC, circa 400.000 (il 33,6 per cento) sono
esclusi dall’ ADI perché al loro interno non sono presenti soggetti tutelati. Dei restanti 790.000 nuclei in
cui sono presenti soggetti tutelati, circa 97.000 (il 12,1 per cento) risulterebbero comunque esclusi dalla
fruizione dell’ADI per effetto dei vincoli di natura economica. Nel complesso, dunque, i nuclei
beneficiari dell’ ADI risulterebbero poco piu di 690.000, circa il 58 per cento degli attuali beneficiari del
RDC. [...] In termini di individui, i soggetti non beneficiari dell’ADI sarebbero circa 823.000 (un terzo
circa dei percettori del RDC), di cui 553.000 per effetto dell’esclusione dei nuclei senza tutelati e 270.000
appartenenti a nuclei tutelati ma esclusi per effetto dei vincoli di carattere economico. Nel complesso
circa 1’88 per cento delle persone con disabilita, degli over 60 e dei minori percettori di RDC potrebbero
continuare a beneficiare dell’ ADI, una circostanza rilevabile solo per meno della meta dei soggetti in eta
da lavoro».

36 Si fa qui riferimento alla differenza tra “reddito di cittadinanza” in senso proprio, destinato a tutti i
cittadini (cd. universalismo), e “reddito minimo”, rivolto a tutti i cittadini che versano in condizione di
poverta (cd. universalismo selettivo).

37 Cfr. perd C. TRIPODINA, Il diritto a un’esistenza libera e dignitosa. Sui fondamenti costituzionali del
reddito di cittadinanza, Torino, 2013, per la quale anche il reddito di cittadinanza in senso proprio
sarebbe una misura non contra bensi praeter Constitutionem.
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scopo di giungere ad un’effettiva realizzazione dei principi fondamentali posti a base
dell’ordinamento»>®. Pertanto, esattamente come era con il RDC, I’ADI appare una
misura in coerenza con I’art. 3, secondo comma, Cost., quale strumento che il
legislatore, con una scelta politicamente discrezionale, ha ritenuto la piu efficace per
contrastare la poverta in cui ricadono determinate categorie di cittadini.

Efficacia rafforzata — agli occhi del legislatore — soprattutto dall’obbligo di
“attivazione” del beneficiario della misura che, come nel caso del RDC, caratterizza
I’ADI (e il SFL). E qui arriviamo al secondo profilo di coerenza con la Costituzione.
Con riferimento al RDC, si era parlato in dottrina di «visione essenzialmente
“offertistica” delle politiche di contrasto della poverta — centrate sulla “attivazione” dei
destinatari della tutela, perché s’impegnino a prendere “responsabilmente” parte attiva
al mercato del lavoro»®®. Lo aveva chiarito molto bene la Corte costituzionale,
distinguendo il RDC rispetto a quelle altre misure, variamente adottate nel tempo dal
legislatore, da considerarsi come di «mero contrasto alla poverta». Nelle numerose
pronunce che hanno avuto ad oggetto la disciplina del RDC, la Corte ha adottato
un’interpretazione della stessa misura, funzionale a inquadrarne la natura all’interno del
sistema costituzionale, che ¢ stata ripetutamente ribadita in termini univoci (sentenze
nn. 31 e 1 del 2025, n. 54 del 2024, n. 34 e n. 19 del 2022, n. 137, n. 126 e n. 7 del
2021; ordinanza n. 29 del 2024). Ad avviso della Corte, la disciplina del reddito di
cittadinanza definisce «un percorso di reinserimento nel mondo lavorativo che va al di
la della pura assistenza economica» (cosi ad es. sentenza n. 126 del 2021)*, a differenza
di quelle altre provvidenze sociali, la cui erogazione si fonda sul solo stato di bisogno,
slegato da un sistema di rigorosi obblighi e condizionalita*'. Per la Corte, infatti, «il
reddito di cittadinanza, pur presentando anche tratti propri di una misura di contrasto
alla poverta, non si risolve in una provvidenza assistenziale diretta a soddisfare un
bisogno primario dell’individuo, ma persegue diversi e piu articolati obiettivi di politica
attiva del lavoro e di integrazione sociale» (sentenza n. 19 del 2022). Una simile
struttura, fondata sulla temporaneita, precisi obblighi e soprattutto rigide condizionalita
persino in grado, se disattese, di determinare il venir meno del diritto alla prestazione,
risulterebbe del tutto inconciliabile con il carattere meramente assistenziale e quindi con
le caratteristiche tipiche delle vere e proprie prestazioni di assistenza sociale, dove

38 C. ROSSANO, L eguaglianza giuridica nell ordinamento costituzionale, Napoli, 1966, 414.

39'S. GIUBBONI, Primi appunti sulla disciplina del reddito di cittadinanza, in WP CSDLE “Massimo
D’Antona” 401/2019, 7.

40 Cons. in dir. 6.2.

4 Si pensi ad esempio alla pensione d’inabilita civile (art. 12 della 1. 30 marzo 1971 n. 118),
riconosciuta al fine di garantire un minimo vitale di sussistenza a presidio del nucleo essenziale e
indefettibile del diritto al mantenimento, garantito ad ogni cittadino inabile al lavoro, o alla pensione di
cittadinanza, prevista dallo stesso d.l. 28 gennaio 2019, n. 4, che puo considerarsi come «misura di mero
contrasto alla poverta delle persone anzianey», o ancora 1’assegno sociale (art. 3, comma 6, della legge 8
agosto 1995, n. 335), riconosciuto a coloro che abbiano compiuto 65 (dal 1° gennaio 2019, 67) anni di eta
e siano titolari di un reddito al di sotto della soglia di legge. Assegno sociale che ¢ stato oggetto di una
specifica pronuncia della Corte (la sentenza n. 137 del 2021), ove si ¢ affermato che «proprio
I’erogazione al solo scopo di far fronte allo stato di bisogno evidenzia la natura meramente assistenziale
dell’assegno sociale, che pertanto si differenzia da altre provvidenze, motivate anche da ulteriori finalita,
come il gia ricordato reddito di cittadinanza, che non ha natura meramente assistenziale, ma anche di
reinserimento lavorativo e per tali ragioni legato a pil stringenti requisiti, obblighi e condizioni».
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invece prevale ’esigenza, sostanzialmente incondizionata, di rispondere ai bisogni
primari, «indifferenziabili e indilazionabili» (sentenza n. 166 del 2018), cui sono
relative (ex plurimis, sentenza n. 42 del 2024 e ordinanza n. 29 del 2024). La descritta
natura del RDC - affermata dalla giurisprudenza della Corte in termini di
interpretazione costituzionalmente orientata («necessaria perché, qualora fosse inteso
quale prestazione meramente assistenziale, il RDC non potrebbe che rivelarsi
intrinsecamente contraddittorio e irragionevole alla luce dei principi costituzionali»*?) —
viene dunque costantemente ribadita dalla Corte «senza che a cid possa ritenersi
d’ostacolo»*’ la recente sentenza della Corte di giustizia dell’Unione europea, grande
sezione, 29 luglio 2024, nelle cause riunite C-112/22, C. U. e C-223/22, N. D. ove
invece il RDC, sulla scorta dell’interpretazione data dal giudice nazionale del rinvio (il
Tribunale di Napoli), veniva qualificato come «prestazione di assistenza sociale volta a
garantire un livello minimo di sussistenza».

In effetti, puo notarsi qualche frizione tra la descritta natura del RDC (e oggi
dell’ADI) e il modo con cui il diritto dell’Unione europea considera I’istituto del reddito
minimo garantito**. Una simile misura viene per esempio per la prima volta evocata
nella Carta comunitaria dei diritti sociali fondamentali dei lavoratori del 1989 (art. 10).
In essa, il “reddito minimo” viene inteso come strumento per combattere 1’esclusione
della persona in stato di bisogno dal mercato del lavoro, ispirata dall’esigenza che la
stessa persona, accanto all’essere sostenuta economicamente, venga incentivata nel suo
(re)inserimento lavorativo. Tuttavia, alcuni piu recenti atti sembrano alleggerire questa
impostazione. Per esempio, il Pilastro europeo dei diritti sociali, al punto 14, afferma
che «chiunque non disponga di risorse sufficienti ha diritto a un adeguato reddito
minimo che garantisca una vita dignitosa in tutte le fasi della vita e I’accesso a beni e
servizi. Per chi puo lavorare, il reddito minimo dovrebbe essere combinato con incentivi
alla (re)integrazione nel mercato del lavoro» (corsivi aggiunti). Nello stesso senso, con
la Risoluzione del 15 marzo 2023, il Parlamento europeo «ritiene che 1’accesso al
reddito minimo debba essere effettivo, equo e universale per le persone prive di risorse
sufficienti e che soddisfano 1 criteri di ammissibilita stabiliti dagli Stati membri, per
consentire loro di vivere dignitosamente; [...] insiste sul fatto che 1’assistenza erogata
per coprire le spese legate alla disabilita e il sostegno attivo all’occupazione sono
complementari al reddito minimo e che 1 primi non dovrebbero sostituire il secondo»
(punto 11; corsivi aggiunti).

I recenti atti dell’Unione europea sembrano dunque suggerire che ¢ necessaria una
forma di reddito minimo a sostegno di chiunque sia sprovvisto dei mezzi necessari per
vivere, e che la componente “lavoristica” debba aggiungersi, in via di
complementarieta, alla misura “base” di contrasto alla poverta. Tuttavia, come si € visto,
la Corte costituzionale nella richiamata sentenza n. 31 del 2025 disattende

42 Cosi la Corte nella sentenza n. 31 del 2025.

4 Ibidem.

# Per un’efficace ricognizione, si v. P. MASALA, Il coordinamento delle politiche di contrasto alla
poverta e all’esclusione sociale nell’ambito dell’Unione europea e i suoi limiti di efficacia alla luce del
caso italiano, in E. ROSSI - V. CASAMASSIMA (a cura di), La politica sociale europea tra armonizzazione
normativa e nuova governance. L’impatto sull’ordinamento italiano, Pisa, 2013, 197.
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I’interpretazione del RDC fornita dal giudice del rinvio e dalla CGUE e “difende” la sua
costante interpretazione della natura del RDC alla luce dei principi costituzionali,
sottolineando che la sentenza della CGUE «espressamente riconosce come tale
interpretazione sia suscettibile di verifica da parte degli organi a cui invece
istituzionalmente spetta, secondo [’ordinamento nazionale, proprio verificarne
I’esattezza». Pertanto, «la sentenza della Corte di giustizia ha correttamente rimesso tale
verifica al sistema giurisdizionale e costituzionale che ¢ deputato a garantire 1’uniforme
applicazione del diritto interno»*.

In definitiva, la coerenza con la Costituzione del richiamato carattere dell’ ADI
deriverebbe dal fatto che «l’impianto personalistico costituzionale impegna infatti le
prestazioni di assistenza a non contentarsi di garantire la sopravvivenza alle condizioni
di bisogno, dovendo invece promuoverne il superamentoy. Pertanto, «1’erogazione di un
reddito minimo [deve essere] condizionata alla disponibilita a partecipare ad un progetto
(la “laboriosita”), necessariamente personalizzato ed oggettivamente pubblico, di
reinserimento sociale e lavorativo»*S. Si tratta di un tema che si aggancia anche
all’ipotesi di collegare I’erogazione di una prestazione tesa a garantire un diritto sociale
alla condizione di una “attivazione”, nei termini di un impegno sociale a vantaggio della
collettivita, da parte del soggetto destinatario della prestazione stessa (il cd. welfare
generativo), la cui «finalita di collegare diritti e doveri, prestazioni che si ricevono e
prestazioni che si “restituiscono” alla societa, deve collocarsi in una logica complessiva
di solidarieta»*’. Logica riconducibile tanto all’art. 2 quanto all’art. 3, secondo comma,
Cost., che finalizza la rimozione degli ostacoli di ordine economico sociale proprio alla
garanzia di una effettiva partecipazione all’organizzazione politica, economica e sociale
del Paese.

3.2. Un possibile elemento di frizione: la riduzione della platea di beneficiari. La
tollerabilita costituzionale degli arretramenti di tutela e il canone della ragionevolezza

45 Su tale pronuncia, v. L.S. ROSSI, Il nuovo corso della Corte costituzionale italiana sui rapporti con
l"ordinamento dell’Unione europea: é davvero una questione di “tono”?, in Federalismi.it, 14/2025, xx
ove osserva che a ben vedere «la sentenza della Corte di Giustizia non contiene né esplicitamente né
implicitamente tali affermazioni. Anzi, pur ammettendo di basare la propria interpretazione sulle
valutazioni fatte dal giudice a quo, la sentenza della CGUE sembrava piuttosto propensa a ritenere che
esse fossero plausibili».

46 Cosi F. P1ZZOLATO, Il minimo vitale, cit., spec. 161 e 164.

47 Cosi E. ROSSI, La doverosita dei diritti. Analisi di un ossimoro costituzionale?, in F. MARONE (a
cura di), La doverosita dei diritti: analisi di un ossimoro costituzionale?, Atti del Seminario del 19
ottobre 2018 all’Universita Suor Orsola Benincasa di Napoli, Napoli, 2019, 34-35. Sul tema, v. almeno E.
RoOSSI, La sostenibilita del welfare al tempo della crisi. Una proposta, in Diritto e societa, 1/2014, 1 ss.;
E. INNOCENTI - E. VIVALDI, Assistenza, volontariato, contrasto alla poverta nella legislazione regionale
in tempo di crisi, in Le Regioni, 5-6/2014, 1147 ss.; C. COLAPIETRO, Alla ricerca di un Welfare
sostenibile: il Welfare generativo, in Diritto e societa, 1/2014, 19 ss.; A. IANNUZZI, La garanzia dei diritti
sociali tra ipotesi di nuovi doveri e richieste di assunzioni di maggiori responsabilita individuali:
riflessioni sul Welfare generativo e sulla comunicazione dei costi delle prestazioni sanitarie, in Diritto e
societa, 1/2014, 47 ss.
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Il terzo e piu delicato profilo di cui va valutata la coerenza con il quadro
costituzionale attiene alla riduzione della platea dei beneficiari. L’abbandono
dell’impostazione universalistica-selettiva propria del RDC a favore di un accesso
riservato a categorie specifiche pone infatti un duplice ordine di questioni: da un lato, se
sia costituzionalmente coerente che alcune situazioni di bisogno vengano escluse
dall’ambito di applicazione della misura; dall’altro, se per coloro che non rientrano
nell’ADI sia comunque garantito quel livello minimo di sussistenza che costituisce il
nucleo incomprimibile dello ius existentiae.

Quanto alla contrazione della platea dei beneficiari, con il passaggio dal RDC
al’ADI si ¢ assistito all’introduzione di una disciplina in un certo senso “pill
sfavorevole”, in quanto dal suo ambito di applicazione viene esclusa un’ampia categoria
di soggetti, prima in esso ricompresi. Operazione, questa, non sempre immune da
problemi di compatibilitd con il quadro costituzionale*®. Con riferimento in generale ai
diritti sociali*, Onida osservava che «si porranno cosi — o si porranno in maniera pil
netta — 1 problemi della tollerabilita costituzionale di discipline che riducano i livelli di
protezione in campo sociale, o di discipline che modifichino sostanzialmente il sistema
stesso di protezione. [...] 1 problemi del futuro saranno [...] sempre piu quelli della
costituzionalita di discipline piu sfavorevoli rispetto al passato, o anche di riduzioni di
protezione disposte per ragioni di omogeneita di trattamento (nell’ottica, quindi,
dell’eguaglianza verso il basso), o quelli dell’eventuale insufficienza, viceversa, dei
livelli esistenti di protezione rispetto ai minimi costituzionalmente necessari»>’.
L’illustre Autore concludeva perd che «quanto possa essere consentito ‘‘tornare
indietro”, non ¢ semplice stabilirlo»’!. Questo anche perché il tema si lega all’annosa
questione del “costo” dei diritti sociali®?, molto spesso invocata a giustificazione di

4 Cfr. C. TRIPODINA, Povera Italia. Un’ltalia piti povera senza reddito minimo garantito, in
Costituzionalismo.it, 3/2023, spec. 16, ove I’A. sostiene che «nel momento in cui & stato introdotto, il
reddito minimo garantito ¢ dunque divenuto costituzionalmente necessario. E come tale — ci0 che qui
particolarmente importa — non abrogabile. A meno di non essere sostituito da altra o altre misure in grado
di garantire una pari copertura universale del diritto, non potendo la sua abrogazione integrare la
soppressione di ogni tutela per situazioni che tale tutela esigono secondo Costituzione».

4 Sul tema, e soprattutto sul ruolo della Corte costituzionale nella garanzia di tali diritti, che qui
particolarmente interessa, si v. C. SALAZAR, Dal riconoscimento alla garanzia dei diritti sociali.
Orientamenti e tecniche decisorie della Corte costituzionale a confronto, Torino, 2000; B. PEZZINI, La
decisione sui diritti sociali. Indagine sulla struttura costituzionale dei diritti sociali, Milano, 2001; P.
BIANCHI, La garanzia dei diritti sociali nel dialogo tra legislatori e Corte costituzionale, Pisa, 2006; M.
BENVENUTI, Diritti sociali, Milano-Torino, 2013; E. CAVASINO - G. SCALA - G. VERDE (a cura di), I diritti
sociali dal riconoscimento alla garanzia. Il ruolo della giurisprudenza, Atti del Convegno di Trapani 8-9
giugno 2012, Napoli, 2013.

0V, ONIDA, Eguaglianza e diritti sociali, in Corte costituzionale e principio di eguaglianza, Atti del
Convegno in ricordo di Livio Paladin, Padova, 2002, spec. 117.

5! Ivi, 118, ove I’A., richiamando una giurisprudenza della Corte in tema di crediti previdenziali e di
lavoro (spec. sentenza n. 361 del 1996), descrive una accentuata propensione della Corte a difendere i
livelli di protezione dei lavoratori sanciti dalla normativa preesistente, «censurando la scelta di minor
favore compiuta dal legislatore 1a dove non sono in campo esigenze di contenimento della spesa
pubblica».

52 Sul tema, essenziale il riferimento al classico S. HOLMES - C.R. SUNSTEIN, I/ costo dei diritti.
Perché la liberta dipende dalle tasse, Bologna, 2000.
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determinate “scelte tragiche” del legislatore®. La Corte costituzionale ha da tempo
preso una posizione netta sul tema, se si pensa al notissimo passaggio della sentenza n.
275 del 2016 - «¢ la garanzia dei diritti incomprimibili ad incidere sul bilancio, e non
I’equilibrio di questo a condizionarne la doverosa erogazione» - su cui molto la dottrina
si & soffermata®®. 11 perimetro della discrezionalita legislativa &, dunque, «naturalmente
ridotto [...] dalla garanzia delle spese costituzionalmente necessarie, inerenti
all’erogazione di prestazioni sociali incomprimibili» (Corte cost., sentenza 152 del
2020)°. Questo non significa che lo spazio di discrezionalita del legislatore risulti cosi
compresso da rendere contestabile qualsiasi scelta di bilancio. Significa invece che la
discrezionalita legislativa, pur molto ampia, non puo essere senza limiti. Come notava
Luciani, «se un diritto sociale possa essere o meno soddisfatto, dunque, dipende da una
decisione schiettamente politica, qual ¢ quella di bilancio; una decisione che vale rebus
sic stantibus e che puo0 essere modificata al mutare delle condizioni di sistema. Ebbene:
fra le condizioni di sistema pud stare, anzi senz’altro sta, anche la giurisprudenza
costituzionale»®’, giurisprudenza incaricata se del caso a valutare la costituzionalita di
quella decisione.

Affrettato dunque sarebbe concludere che la scelta del legislatore di ridurre la
platea dei beneficiari sia stata giustificata da una visione politica costituzionalmente
coerente con I’art. 3, secondo comma, Cost., che lascia il legislatore libero di scegliere
tra diversi strumenti indicando i mezzi ex art. 81, quarto comma, Cost. per farvi fronte.
Come ¢ stato insegnato, «la prescrittivita dei diritti di prestazione, infatti, riguarda I’an e
il quid della pretesa soggettiva, mentre la garanzia (a differenza dei diritti di liberta self
executing) ¢ condizionata dall’organizzazione dei mezzi e delle risorse predisposte in
concreto. La tutela costituzionale ¢, quindi, per “linee interne” all’ordinamento
disegnato dalla legislazione e, come conferma la giurisprudenza costituzionale, gli
interventi “correttivi” del giudice delle leggi riguardano il ripristino dell’eguaglianza dei
rapporti giuridici o la verifica della ragionevolezza delle scelte politiche, piuttosto che
finalita di giustizia redistributiva, come quelle sottese all’art. 3, comma 2, Cost.»®. 1l

33 Sul tema, ex multis, v. L. TRUCCO, Livelli essenziali delle prestazioni e sostenibilita finanziaria dei
diritti sociali, in E. CAVASINO - G. SCALA - G. VERDE (a cura di), I diritti sociali: dal riconoscimento alla
garanzia., cit..

% Cfr., ex multis, G. BOGGERO, La garanzia costituzionale della connessione adeguata tra funzioni e
risorse. Un “mite” tentativo di quadratura del cerchio tra bilancio, diritti e autonomie, in Rivista AIC,
4/2019, 339 ss., spec. 358 ss., il quale precisa la portata di tale affermazione — da leggere all’interno del
perimetro della controversia in cui ¢ nata — osservando che «la prevalenza nella tutela dei diritti
fondamentali costituzionalmente garantiti non puod, pero, essere generalizzata, svincolandola dal terreno
della programmazione degli obiettivi di finanza pubblica. Se cosi fosse, I’esercizio di taluni diritti
tornerebbe a essere un prius da soddisfare a prescindere o persino in contrasto con gli obiettivi di
consolidamento finanziario».

35 Sul tema, v. C. BERGONZINI, Come un gioco di specchi. Sulle tracce dell’esistenza libera e
dignitosa» nella giurisprudenza costituzionale, in Costituzionalismo.it, 3/2023, spec. 82, ove si osserva
che «la giurisprudenza costituzionale rimane “schiacciata” su situazioni di estremo disagio, dove la
dignita viene sostanzialmente a mancare».

36 Sul tema, in generale, v. E. CAVASINO, Scelte di bilancio e principi costituzionali. Diritti, autonomie
ed equilibrio di bilancio nell’esperienza costituzionale italiana, Napoli, 2020.

57 Cosi M. LUCIANI, Diritti sociali e livelli essenziali delle prestazioni pubbliche nei sessant’anni della
Corte costituzionale, in Rivista AIC, 3/2016, spec. 16.

38 Cosi A. MORRONE, Crisi economica e integrazione politica in Europa, in Rivista AIC, 3/2014, 8.
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vero problema di compatibilita allora potrebbe essere non tanto con il secondo comma,
ma con il primo comma dell’art. 3. Peraltro, non si deve dimenticare che «il canone
della ragionevolezza, pur essendosi progressivamente affrancato dalla previsione
dell’art. 3 della Costituzione, opera quale cerniera tra le dimensioni dell’eguaglianza»™.
E si arriva quindi a un punto decisivo: «il principio di ragionevolezza consente al
giudice costituzionale di saggiare, senza invadere il territorio presidiato dal merito
politico, la congruita degli strumenti adottati ai sensi dell’art. 3, secondo comma, della
Costituzione, nonché in applicazione degli enunciati relativi ai diritti sociali. Questo
requisito ¢ apprezzato in relazione alla funzione di riequilibrio sociale, economico e
politico di tali strumenti: la ragionevolezza diviene cosi fonte di legittimazione di
discipline differenziate»®°. Cosi «si potrebbe, addirittura, arrivare a sostenere che, grazie
al giudizio di ragionevolezza, si sia recuperato, nella crisi dello “Stato sociale”, il
compito stabilito nell’art. 3, secondo comma, Cost.»%!.

Ci si deve chiedere dunque se la scelta di circoscrivere la platea di beneficiari
rispetti il canone di ragionevolezza. In soccorso viene proprio la giurisprudenza della
Corte. Come rilevato nella gia richiamata sentenza n. 137 del 2021, «vero ¢ che il
legislatore puo legittimamente circoscrivere la platea dei beneficiari delle stesse
prestazioni sociali, purché le sue scelte rispettino rigorosamente il canone di
ragionevolezza; trattandosi di provvidenze a tutela di soggetti fragili, infatti, le eventuali
limitazioni all’accesso devono esprimere un’esigenza chiara e razionale, senza
determinare discriminazioni»®?. Tali considerazioni non possono valere per I’ADI. In
quel caso, infatti, la Corte esaminava una diversa misura — [’assegno sociale — di natura
meramente assistenziale e riconducibile, secondo la Corte, all’attuazione dell’art. 38
Cost.. Radicalmente diverso ¢ invece il caso dell’ADI che, quale «erede» del RDC, ¢
misura dalla natura pii complessa, e la cui attuazione ¢ infatti riconducibile non all’art.
38 Cost., bensi all’art. 3, secondo comma, Costituzione.

Letta sotto questa luce, la scelta del legislatore di circoscrivere la platea dei
beneficiari del RDC, attraverso 1’introduzione di una diversa misura come 1’ADI,
potrebbe apparire non irragionevole®. Bisogna tuttavia chiedersi se a coloro che, non
piu beneficiari del RDC in quanto esclusi dall’ADI, resti comunque assicurato il cd.
minimo vitale®*. A tale riguardo, va osservato che il legislatore ha affiancato all’ADI il

% Q. CAMERLENGO, Costituzione e promozione sociale, cit., 140.

60 fvi, 138 (corsivi aggiunti).

61 Cosi A. MORRONE, /I custode della ragionevolezza, Milano, 2001, 432 ss.

62 Se dunque va riconosciuto alla discrezionalita del legislatore ’individuazione dei beneficiari delle
prestazioni sociali, anche tenendo conto del limite delle risorse disponibili, «tale individuazione ¢
vincolata al rispetto del canone di ragionevolezza. E dunque consentita I’introduzione di requisiti
selettivi, a patto che obbediscano a una causa normativa adeguata e siano sorretti da una giustificazione
razionale e trasparente» (sentenza n. 54 del 2022).

63 Cfr. in senso contrario C. TRIPODINA, Povera Italia, cit., p. 18, ove I’A. considera che «in spregio al
primo comma dell’articolo 3 della Costituzione, si viene irragionevolmente discriminati in ragione della
presenza o dell’assenza di “condizioni personali”, proprie o dei propri familiari, aggiuntive rispetto alla
poverta. La poverta tout court, di nuovo, non & piu sufficiente».

64 Si fa riferimento alla situazione evocata da R. FATTIBENE, Misure di contrasto a poverta e lavoro
povero: quale correlazione nell attuale contesto sociale, politico e normativo?, in Osservatorio AIC,
4/2024, 129: «la combinazione tra una misura di sostegno economico che ¢ categoriale un’altra che ¢
invece volta solo al lavoro fa si che molti disagiati non riescano ad accedere né all’'una né all’altra;
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SFL, espressamente concepito come strumento destinato a chi non puod accedere al
primo strumento. E vero perd che esso non si configura come misura di sostegno al
reddito in senso proprio, in quanto I’erogazione del contributo economico ¢ subordinata
alla partecipazione a percorsi di attivazione lavorativa, ha una durata massima e non ¢
rinnovabile®. Si potrebbe poi aggiungere che, accanto al SFL, continuano a trovare
applicazione gli altri istituti di assistenza e previdenza sociale, che non sono stati toccati
dalla riforma e che, anzi, risultano pienamente compatibili con 1’ADI. E il caso, ad
esempio, dell’Assegno unico e universale per i figli, delle prestazioni assistenziali
categoriali (assegno sociale, pensioni e indennita per invalidi civili, ciechi e sordi) e
dell’indennita di accompagnamento e, come specificato dall’art. 2, co. 2, del DL
48/2023, di altre (seppure non meglio precisate) misure «nazionali o regionali di
contrasto alla poverta». Difficile ¢ giudicare se tali strumenti, caratterizzati da importi
diversificati e requisiti di accesso specifici, concorrano a garantire la soglia minima di
sussistenza anche per chi sia stato escluso dall’ADI. E tuttavia evidente che un simile
assetto, fondato su strumenti molteplici e categorie differenziate, sollecita un’attenta
verifica di coerenza con il principio di eguaglianza sostanziale: non piu soltanto in
termini di ragionevolezza delle scelte operate dal legislatore, ma anche con riguardo
all’impatto di una eventuale differenziazione degli strumenti di tutela sulle gia profonde
diseguaglianze sociali e territoriali.

3.3. Tensioni in prospettiva. Il contrasto alla poverta sul territorio, alla ricerca di un
«punto di equilibrio tra eguaglianza e differenze»

Le tensioni che accompagnano I’attuazione delle nuove misure di contrasto alla
poverta investono anche la dimensione territoriale, dove la ricerca di un equilibrio tra
autonomia e unita diventa decisiva per la stessa effettivita del principio di eguaglianza
sostanziale. Si tratta della difficile operazione di «individuazione del giusto punto di
equilibrio tra autonomia (che spinge in se stessa per una diversificazione
nell’erogazione delle prestazioni) ed eguaglianza (che, al contrario, fa propendere per
I’'uniformita), in modo da individuare 1’eventuale “tasso di disuguaglianza” che il nostro
ordinamento sarebbe disposto ad accettare», cosi da garantire «le condizioni che
assicurano I’unitd “sostanziale” della Repubblica...»*®. E sul contesto territoriale che
dunque il principio di eguaglianza sostanziale impone ora di volgere lo sguardo. E noto
che I’eguaglianza produce di per sé una spinta verso I’alto, in quanto richiede che sia

oppure, se accedono alla seconda, ne fuoriescono rapidamente e, ad ogni modo, nel tempo di permanenza,
non godono di alcun valido ristoro alla condizione bisognevole nella quale versano».

65 Cfr. R. FATTIBENE, op. ult. cit., 128-129: «chi avesse diritto al Supporto ma non anche all’ Assegno
non ne conseguirebbe vero sollievo dalla propria condizione di bisogno. Le indennita di frequenza
(categoria alla quale quella prima misura ¢ riconducibile), per loro stessa natura, sono inadatte al
contrasto della poverta. Esse sono infatti temporanee, né il sostegno monetario erogato ¢ commisurato
alla situazione economica del beneficiario, consistendo, piuttosto, in una sorta di rimborso spese, ove
forfettario, ove effettivo, per lo svolgimento delle attivita connesse».

% Cosi L. CHIEFFI, L effettivita del principio di eguaglianza negli ordinamenti policentrici: il sistema
italiano, in Studi in onere di Gianni Ferrara, vol. I, Torino, 117 e ss.
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garantito un marcato grado di omogeneita, sfidando in tal senso le esigenze
autonomistiche. Tuttavia, come ¢& stato efficacemente osservato, «i concetti di
eguaglianza e differenziazione si sovrappongono e si riversano sull’equilibrio tra unita e
autonomia. L’eguaglianza (in particolare nelle sue implicazioni sostanziali) non esclude
la valorizzazione delle differenze, anzi la presuppone e la promuove»®’.

La normativa in esame riconosce espressamente il ruolo centrale degli enti
territoriali competenti — Regioni e Comuni — nel disegno attuativo delle nuove misure.
Le risorse del Fondo per la lotta alla poverta e all’esclusione sociale, destinate al
potenziamento degli interventi e servizi per i beneficiari ADI, sono destinati agli ambiti
territoriali delle Regioni (art. 6, co. 9, DL 48/2023) e i Comuni, tramite i propri servizi
sociali, sono protagonisti della valutazione multidimensionale dei bisogni del nucleo
familiare e della sottoscrizione dei patti per 1’inclusione, in raccordo con gli enti del
Terzo settore (art. 6, co. 2 e 6 DL 48/2023). Infine, la normativa indica espressamente
come «livelli essenziali delle prestazioni», in relazione esclusivamente all’ADI, «i
servizi per la definizione dei percorsi personalizzati e i sostegni in essi previsti»®.

Come evidente, il primo nodo riguarda il riparto delle competenze tra Stato e
Regioni. L’art. 117, secondo comma, lett. m), Cost. attribuisce allo Stato la competenza
esclusiva nella determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni (LEP)®, mentre
I’assistenza sociale rientra tra le materie di competenza residuale delle Regioni.
Fisiologicamente, dunque, il settore dei servizi sociali ¢ interessato da una tensione tra
I’esigenza di assicurare standard uniformi su tutto il territorio nazionale e la possibilita

7 A. D’ALOIA, Eguaglianza sostanziale e Regioni. Note di sintesi, in Le Regioni, 2-3/2023, 573 ss.,
spec. 590.

% Sul punto si nota una differenza con la normativa previgente. L’art. 2, co. 13, del D.lgs. 147/2027
stabiliva che il Rei costituisse «livello essenziale delle prestazioni, ai sensi dell’articolo 117, secondo
comma, lettera m), della Costituzione, nel limite delle risorse disponibili nel Fondo Poverta» e I’art. 1, co.
1, del DL 4/2019 che il RDC costituisse «livello essenziale delle prestazioni nei limiti delle risorse
disponibili». Il DL 48/2023 non definisce in tal modo, complessivamente, le misure introdotte, ma si
limita a stabilire, in relazione all’ADI, che «costituiscono livelli essenziali delle prestazioni nei limiti
delle risorse disponibili a legislazione vigente» soltanto «i servizi per la definizione dei percorsi
personalizzati e i sostegni in essi previsti» (art. 6, co. 8).

% F. PIZZETTI, La ricerca del giusto equilibrio tra unita e differenza: il problematico rapporto tra il
progetto originario della Costituzione del 1948 e il progetto ispiratore della riforma costituzionale del
2001, in Le Regioni, 4/2003, 599-600, per il quale «la riserva allo Stato di questa competenza [della
determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali] rappresenterebbe
il ponte di collegamento fra la tutela dei valori legata al perseguimento dell’eguaglianza sostanziale dei
cittadini, che costituisce ’aspetto essenziale della Costituzione del 1948, e il limite della spinta alla
differenziazione delle comunita territoriali substatuali che sta invece a fondamento del nuovo titolo V». Si
v. anche A. D’ALOIA, Diritti e stato autonomistico. Il modello dei livelli essenziali delle prestazioni, in E.
BETTINELLI - F. RIGANO (a cura di), La riforma del titolo V della Costituzione e la giurisprudenza
costituzionale, Torino, 2004, 132, ove si osserva che «la logica prevalente della norma sui livelli
essenziali uniformi deve rinvenirsi nell’omogeneita sostanziale delle condizioni di vita e nella coesione
economico-sociale come figurazioni irrinunciabili del principio unitario. In altre parole, lo strumento
delineato dall’art. 117, comma 2, lett. m) non attiene tanto alla struttura dei singoli diritti, ma al problema
dell’eguaglianza come valore di fondazione del patto costituzionale». In generale, sul tema, v. di recente
G. COMAZZETTO, I livelli essenziali delle prestazioni tra processi di differenziazione ed esigenze di
uguaglianza, Napoli, 2024.
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per le Regioni di differenziare politiche e strumenti’®. Una tensione che negli anni la
Corte costituzionale si ¢ impegnata a smorzare con alcune sue storiche decisioni. Basti
pensare alla gia richiamata sentenza n. 10 del 2010 riguardante la costituzionalita della
legge istitutiva della c.d. carta acquisti, in cui la Corte ha identificato il fondamento
costituzionale di tale intervento nella tutela della dignita di soggetti in un particolare
stato di bisogno: «un diritto fondamentalissimo (e quindi da tutelare in modo
permanente) che giustificava 1’accentramento delle competenze in capo allo Stato (e il
parallelo restringimento dell’autonomia regionale) affinché si realizzasse una tutela
uniforme (ma anche appropriata e tempestiva) su tutto il territorio nazionale»’".

Le tensioni sono perd riemerse con il progetto di attuazione dell’autonomia
differenziata di cui all’art. 116, terzo comma, Costituzione’?. Si fa riferimento al
processo che ha ripreso avvio a seguito dell’approvazione della legge 26 giugno 2024,
n. 86, recante Disposizioni per [’attuazione dell’autonomia differenziata delle Regioni a
statuto ordinario ai sensi dell articolo 116, terzo comma, della Costituzione”. Anche se
la materia assistenza sociale non ¢ tra quelle direttamente interessate dall’attuazione del
regionalismo differenziato, essa presenta una chiara connessione con materie attigue,
assegnate a competenze diverse e interessate dal processo in corso’*. Nel Rapporto
pubblicato dal Comitato tecnico scientifico con funzioni istruttorie per I’individuazione
dei LEP (CLEP), il Sottogruppo n. 2, competente con riferimento alle materie “Tutela e
sicurezza del lavoro” e “Previdenza complementare e integrativa” ha individuato, oltre a
propri ambiti materiali di diretto interesse (es. politiche attive del lavoro, disciplina dei
servi per I’impiego e disciplina prevenzionistica nei luoghi di lavoro), anche “ambiti di

70 Per una panoramica recente, si v. C. BUZZACCHI - S. LA PORTA (a cura di), La poverta e il diritto
delle Regioni, Rapporto 2023 dell’Osservatorio Diritto & Innovazione Pubblica Amministrazione
Bicocca, Torino, 2023.

7V L. VIOLINIL, I dilemmi irrisolti delle politiche di contrasto alla povertd. Solo centralismo?, in Le
Regioni, 3/2018, 364.

72 Sul tema, da ultimo, C. BUZZACCHI, L autonomia differenziata e le sue incognite, in Quaderni
costituzionale, 2/2025, 281 ss.

73 Come noto, gia la legge di bilancio 2023 (legge 29 dicembre 2022, n. 197), ai fini della completa
attuazione dell’articolo 116, terzo comma, della Costituzione e del pieno superamento dei divari
territoriali nel godimento delle prestazioni, ha disciplinato la procedura per la determinazione dei LEP ai
sensi dell’articolo 117, secondo comma, lettera m), Cost., stabilendo che «I’attribuzione di ulteriori forme
e condizioni particolari di autonomia di cui all’articolo 116, terzo comma, della Costituzione, relative a
materie o ambiti di materie riferibili... ai diritti civili e sociali che devono essere garantiti in tutto il
territorio nazionale, € consentita subordinatamente alla determinazione dei relativi livelli essenziali delle
prestazioni (LEP)». La predetta attivita ¢ affidata ad una Cabina di regia, presieduta dal Ministro delegato
per gli affari regionali e le autonomie e coadiuvata, ai sensi del decreto del Presidente del Consiglio dei
ministri 23 marzo 2023, da un Comitato tecnico scientifico con funzioni istruttorie per l’'individuazione
dei LEP (CLEP), che ha concluso i suoi lavori con un Rapporto pubblicato il 30 ottobre 2023.

7 Cfr. E. VIVALDI, Assistenza sociale e LEPS: qualche passo avanti e molti dubbi da sciogliere, in
Diritti fondamentali, 2/2025, spec. 160, ove si nota che «vi sono, infatti, importanti connessioni tra le
diverse materie o funzioni oggetto del riparto di competenze legislative fra Stato e Regioni, connessioni
che impediscono di tracciare una cesura netta, ad esempio, tra 1’assistenza sociale e 1’istruzione o
I’assistenza sociale e la tutela della salute». Sul punto v. anche L. VIOLINI, I dilemmi irrisolti delle
politiche di contrasto alla poverta, cit., 363, ove si rileva che «il disposto costituzionale [...], sul piano
delle competenze, colloca la legislazione assistenziale tra le materie esclusive regionali tanto che, in un
momento in cui sembrano prevalere tendenze alla differenziazione, i documenti in materia tacciono sulle
funzioni assistenziali, al di fuori delle materia concorrenti e di quelle materie esclusive su cui si possono
attivare i procedimenti previsti dall’art. 116, comma 3 della Costituzione».
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confine”, tra i quali proprio I’«assistenza sociale». Con riferimento a tale ambito di
confine, il Sottogruppo osserva che con riferimento alle politiche di inclusione e
contrasto alla poverté175, «occorre rilevare che le “condizionalitd” previste coincidono di
norma con le “politiche attive” per il lavoro di cui al d.lgs. n. 150 del 2015» e che, pur
non desumendosi nuovi LEP in materia di “tutela e sicurezza del lavoro” dalle politiche
di inclusione, «le politiche di inclusione non sono tuttavia senza effetto sulla definizione
LEP: in un contesto di risorse scarse, infatti, esse incidono sulla platea dei beneficiari
delle politiche attive per il lavoro, nel senso che tali erogazioni (orientamento,
formazione, tutoraggio) possono essere disposte preferibilmente in favore dei percettori
di strumenti di sostegno al reddito, con preferenza rispetto a chi non li percepisca».
Bisogna inoltre osservare che, con riferimento alle politiche di inclusione e contrasto
alla poverta, sono gia numerosi i LEPS individuati anche dalla pili recente normativa’®.
In materia, dunque, le implicazioni derivanti dalla (eventuale) attuazione dell’autonomia
differenziata appaiono limitate, o comunque non destinate a modificare
significativamente un quadro ormai consolidato: da un lato lo Stato, impegnato nella
definizione di diversi LEPS; dall’altro le Regioni, che mantengono la competenza
residuale nella materia assistenza sociale, facendosi promotrici delle loro politiche di
intervento di contrasto alla poverta, pur coerenti con I’ampia legislazione statale in
materia e gli strumenti di programmazioni nazionali a cui esse partecipano
attivamente’’. Non mancano, tuttavia, dei rischi per cosi dire indirettamente collegati a
tale processo, che sono stati molto ben descritti dalla «magistrale»’® sentenza n. 192 del
2024, con cui la Corte, dichiarando I’illegittimita costituzionale di alcune disposizioni

75 11 Sottogruppo rileva (v. Prime proposte provvisorie di Livelli Essenziali delle Prestazioni, redatte
nel mese di agosto 2023, p. 12, disponibili nell’ Allegato III (Documenti preparatori) del Rapporto finale
del CLEP) che «Queste misure sono normalmente costruite come politiche passive con condizionalita. Da
un lato, quindi, sono previste erogazioni in danaro di sostegno al reddito; dall’altro lato, sono previsti
obblighi del percettore di partecipare a percorsi di inserimento lavorativo. In relazione alle erogazioni in
danaro, non vi ¢ margine per prevedere LEP (sono somme quantificate direttamente dalla legislazione
statale senza discrezionalita ed erogate dall’INPS); in relazione alle condizionalita, esse sono costruite
come obblighi per il percettore (pena la decadenza dal beneficio), non come diritti ad una prestazione (il
sostegno al reinserimento) il che pure porterebbe ad escludere che si possano enucleare dei LEP».

76 Art. 1, co. 797 della legge n. 178/2020, che ha definito il livello essenziale nel rapporto tra il
numero di assistenti sociali impiegati nei servizi sociali territoriali e la popolazione residente pari a 1 a
5.000 in ogni ambito territoriale, unitamente all’ulteriore obiettivo di servizio di un rapporto tra assistenti
sociali impiegati nei servizi sociali territoriali e popolazione residente pari a 1 a 4.000.; I’art. 1, co. 159 e
160, della legge n. 234/2021 che, dopo aver fornito una definizione di LEPS, prevede che essi siano
realizzati dagli ambiti territoriali sociali (ATS) di cui all’art. 8, co. 3, lett. a), della 1. n. 328 del 2000. Si v.
nel dettaglio sul punto E. VIVALDI, Assistenza sociale e LEPS: qualche passo avanti e molti dubbi da
sciogliere, cit..

77 Si fa riferimento all’art. 21 del d.lgs. 15 settembre 2017, n. 147, che ha istituito la cd. Rete della
protezione e dell’inclusione sociale, organismo di coordinamento del sistema degli interventi e dei servizi
sociali a cui partecipano i Ministeri competente ¢ le Regioni, a cui ¢ affidata 1’elaborazione, tra gli altri,
del Piano per gli interventi e i servizi sociali di contrasto alla poverta, quale strumento programmatico
per I'utilizzo delle risorse della quota del Fondo Poverta di cui all’articolo 7, comma 2 del medesimo
d.lgs.

8 Parla di decisione “magistrale”, specialmente nel “tono” utilizzato dalla Corte, A. SPADARO, La
“quadratura del cerchio” ... o della sent. cost. n. 192/2024, in Diritti Regionali, 1/2025, 1 ss.
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della legge 86/2024, ha dato un importante contributo alla ricerca del citato “punto di
equilibrio” tra eguaglianza e differenziazione™.

Al nostri fini, sono di particolare interesse alcune affermazioni della Corte che
toccano direttamente il tema del rapporto tra dimensione sostanziale dell’eguaglianza e
spinte verso la differenziazione. La Corte ricorda che 1’interpretazione sistematica delle
disposizioni costituzionali pertinenti (artt. 116, terzo comma, e 117, secondo comma,
lettera m, Cost.), «lette alla luce dei principi di solidarieta, di eguaglianza sostanziale e
di unita (artt. 2, 3, secondo comma, e 5 Cost.)» comporta che, nel momento in cui il
legislatore statale conferisce una maggiore autonomia a una determinata regione, con
riferimento a una specifica funzione, che implica prestazioni concernenti diritti civili o
sociali, debba previamente determinare uno standard uniforme di godimento del relativo
diritto in tutto il territorio nazionale. E proprio la determinazione dei LEP (e dei relativi
costi standard) a rappresentare «il necessario contrappeso della differenziazione, una
“rete di protezione” che salvaguarda condizioni di vita omogenee sul territorio
nazionale». Per la Corte, I’autonomia differenziata «pud comportare la crescita, anche
accentuata, delle diseguaglianze. Ci0 potrebbe avvenire a causa della diversa
distribuzione territoriale del reddito, con conseguenti differenze nella capacita fiscale
per abitante e quindi delle entrate regionali, nonché per effetto delle diverse capacita
amministrative nelle regioni, che possono determinare una differenziazione territoriale
nel livello di tutela dei diritti». «Pertanto, esiste un trade-off tra autonomia regionale e
eguaglianza nel godimento dei diritti, rispetto al quale deve essere trovato un
ragionevole punto di equilibrio, attraverso un’adeguata allocazione delle funzioni e
idonei meccanismi correttivi delle disparita, evitando conseguenze negative in termini
di diseguaglianze». La necessita di ricercare tale punto di equilibrio sta alla base di
diverse disposizioni costituzionali, tra le quali proprio I’art. 3, secondo comma, Cost..
Pertanto, conclude la Corte che «ogni processo di attuazione dell’art. 116, terzo comma,
Cost., dovra tendere a realizzare un punto di equilibrio tra eguaglianza e differenze». E
le implicazioni dell’eguaglianza sostanziale si apprezzano anche in un altro passaggio,
esplicitamente riferito al chiarimento della nozione di LEP, il cui orizzonte concettuale ¢
proprio I’eguaglianza: «lo scopo [dei LEP] era assicurare, se possibile, uno standard di
tutela superiore al nucleo minimo del diritto, in collegamento (per quel che riguarda i
diritti sociali) con I’art. 3, secondo comma, Cost., che affida alla Repubblica il compito
— di pit ampio respiro rispetto all’erogazione delle prestazioni minime — di “rimuovere
gli ostacoli di ordine economico e sociale, che, limitando di fatto la liberta e
I’eguaglianza dei cittadini, impediscono il pieno sviluppo della persona umana”. Che
I’orizzonte concettuale dei LEP sia 1’eguaglianza e non il nucleo minimo del diritto

7 A commento di tale decisione, si v. ex multis P. CARETTI, La sent. n. 192/2024: la Corte
costituzionale mette un po’ d’ordine nel confuso dibattito sull’autonomia differenziata, in Osservatorio
sulle fonti, 1/2025; F. GALLO, Costituzione, federalismo fiscale e autonomia differenziata, in Astrid-
online.it, 5/2025; C. PINELLI, Sulla premessa alla motivazione della decisione della Corte costituzionale
sull'autonomia differenziata (sent. n. 192 del 2024), in Astrid-online.it, 18/2024; A. RUGGERI, I/
regionalismo differenziato fa tappa presso la Consulta prima di riprendere il suo viaggio verso...
l’ignoto, in Diritti regionali, 3/2024; G. DE MINICO, Il fil rouge: dalla legittimita costituzionale
all’ammissibilita referendaria della L.n. 86/2024, in Osservatorio sulle fonti, 3/2024, 136 ss.
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risulta anche dall’art. 120, secondo comma, Cost., nell’ambito del quale la garanzia dei
LEP rientra nella «tutela dell’unita giuridica o dell’unita economica.

Lo sguardo prospettico che si ¢ rivolto verso il contesto territoriale non pud
prescindere da un’ultima osservazione dedicata alla dimensione piu vicina al cittadino,
quella locale. Da tempo si era rilevato che «i principi personalistico e di sussidiarieta,
anch’essi finemente intrecciati, disvelano un obbligato coinvolgimento ed anzi
protagonismo del contesto sociale e territoriale in cui si situa il destinatario
dell’intervento, incarnato sia delle espressioni istituzionali pubbliche (il Comune, in
primis), sia dalle formazioni sociali che ne determinano il grado di coesione
comunitaria»®®. A questa prospettiva sembra debba ascriversi la recente valorizzazione
degli Ambiti territoriali sociali (ATS), posti al centro dell’attuazione dell’ADI. Come
gia rilevato sopra, la riforma qualifica espressamente come LEPS «i servizi per la
definizione dei percorsi personalizzati e i sostegni in essi previsti» dell’ADI. Tale
qualificazione ha delle precise e importanti conseguenze. La legge 30 dicembre 2021, n.
234 (Bilancio di previsione dello Stato per [’anno finanziario 2022 e bilancio
pluriennale per il triennio 2022-2024), all’art. 1, co. 159, ha previsto che «I livelli
essenziali delle prestazioni sociali (LEPS) sono costituiti dagli interventi, dai servizi,
dalle attivita e dalle prestazioni integrate che la Repubblica assicura, sulla base di
quanto previsto dall’articolo 117, secondo comma, lettera m), della Costituzione ¢ in
coerenza con i principi e i criteri indicati agli articoli 1 e 2 della legge 8 novembre 2000,
n. 328». L’art. 1, co. 160 della legge sopra citata prevede che al fine di garantire la
programmazione, il coordinamento e la realizzazione dell’offerta integrata dei LEPS sul
territorio, i LEPS sono realizzati dagli ambiti territoriali sociali (ATS) di cui all’articolo
8, comma 3, lettera a), della legge 8 novembre 2000, n. 328, che costituiscono la sede
necessaria nella quale programmare, coordinare, realizzare e gestire gli interventi, i
servizi e le attivita utili al raggiungimento dei LEPS medesimi®!. Agli occhi del
legislatore, dunque, la sede piu appropriata ai fini sopra descritti ¢ quella
sovracomunale. Un aspetto ben rilevato anche nell’ultimo Piano nazionale degli
interventi e servizi sociali 2024-2026%, ove si sottolinea che & «nell’ATS che il
legislatore ha individuato la dimensione territoriale e organizzativa necessaria nella
quale programmare, coordinare, realizzare e gestire gli interventi, i servizi e le attivita
utili al raggiungimento dei LEPS» (p. 14). E evidente I’intento di assicurare la garanzia

80 F. P1zZOLATO, Il minimo vitale, cit., 165.

81 Si ricorda che gli ATS, ai sensi di quanto previsto dalla legge 328/2000, sono determinati dalle
Regioni, che prevedono incentivi a favore dell’esercizio associato delle funzioni sociali in ambiti
territoriali di norma coincidenti con i distretti sanitari gid operanti per le prestazioni sanitarie. In dottrina,
di recente, v. T. VECCHIATO, Gli ambiti territoriali sociali: criticita e potenzialita, in Studi Zancan,
2/2024, 45 ss.

82 Con il decreto 2 aprile del Ministero del lavoro e delle politiche sociali & stato adottato il Piano
nazionale degli interventi e dei servizi sociali per il triennio 2024-2026 e sono state ripartite le risorse
afferenti al Fondo nazionale politiche sociali e al Fondo poverta.
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dei LEPS in tutti i Comuni, a partire da quelli pill piccoli®?, chiamati a un rinnovamento
degli assetti organizzativi dei servizi sociali®*.

Se I’intento del legislatore era quello di assicurare almeno una omogeneita di base
nella programmazione e realizzazione degli interventi, non si puo ignorare che gli ATS
operano gia in un contesto di forte disomogeneita strutturale, potenzialmente (e non
solo) diversa per ogni Regione. In molti casi, gli ATS si estendono su popolazioni
troppo vaste, ben oltre la soglia ideale per esercitare un welfare di prossimita, rendendo
difficile I’adattamento alle esigenze locali e la personalizzazione degli interventi. A cid
si aggiunga che gli ATS affrontano criticita concrete, tra le quali la definizione della
forma giuridica (dalla gestione associata al consorzio), la gestione del personale, le
risorse finanziarie da allocare. I risultato ¢ che anche 1’accesso effettivo agli strumenti e
interventi connessi all’erogazione dell’ ADI, realizzati e gestiti a livello di ATS, rischia
di differire in ragione dal contesto territoriale in cui si risiede, con il rischio di
alimentare le diseguaglianze sociali e territoriali. E cosi, anche la dimensione locale del
contrasto alla poverta finisce per interessare direttamente 1’eguaglianza sostanziale.
Come ¢ stato efficacemente rilevato, «la questione dei piccoli comuni cessa di essere un
problema di riorganizzazione (e persino di credibilita) della amministrazione locale, e
dei luoghi della democrazia, per diventare appunto un problema sociale, di politiche (e
di diritti) sociali, perché vivere in questi paesi significa trovarsi in quella situazione di
“ostacoli di ordine economico-sociale” che il progetto costituzionale dell’eguaglianza
sostanziale (espresso dal capoverso dell’art. 3 Cost.) chiede alla Repubblica, nella

complessita delle sue articolazioni, di rimuovere»®.

4. In conclusione. Il contrasto alla poverta come «percorso» dalle direzioni non (del
tutto) predeterminate

Il quadro che sopra si ¢ delineato aveva come obiettivo quello di mostrare, a
partire da alcune “suggestioni” offerte dalla Corte costituzionale, come il contrasto alla
poverta costituisca oggi un banco di prova particolarmente significativo per la tenuta del
principio di eguaglianza sostanziale. L’introduzione delle nuove misure, a seguito della
riforma del 2023, ha evidenziato, accanto ad alcuni tratti che sembrano collocarsi in
linea con il disegno costituzionale (come il rilievo attribuito al lavoro), anche elementi
problematici: la restrizione della platea dei beneficiari, la logica categoriale, le
differenziazioni territoriali. L’eguaglianza sostanziale, quale “faro” che ha guidato

83 In prospettiva costituzionalistica, sui piccoli comuni, v. A. CELOTTO - A. D’ALOIA - C. PIETROBELLI
- G. VESPERINI (a cura di), I piccoli comuni nel sistema dei poteri locali. Profili problematici e proposte.
Rapporto di ricerca, Napoli, 2008.

8 Cfr. anche le Linee guida per la definizione dei modelli organizzativi omogenei degli Ambiti
Territoriali Sociali per ’attuazione dei LEPS, approvate con Decreto interministeriale del 24 giugno
2025, definiscono i criteri per armonizzare la gestione dei servizi sociali a livello locale, in attuazione alle
disposizioni normative in materia di Livelli Essenziali delle Prestazioni Sociali (LEPS).

8 Cosi A. D’ALOIA, La qualita della vita nei piccoli comuni (e l’eguaglianza ‘sostanziale’ dei loro
abitanti): una variazione sul tema del rapporto tra territori e politiche sociali, in E. BALBONI (a cura di),
La tutela multilivello dei diritti sociali, vol. 11, Napoli, 2008, 463.
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questa analisi, ha permesso di osservare che il legislatore dispone si di un’ampia
discrezionalita, ma essa non pu0 spingersi fino a sacrificare la garanzia del minimo
vitale, né puo tollerare diseguaglianze territoriali incompatibili con I’ «unita sostanziale»
della Repubblica. In particolare, si ¢ notato che I’abbandono dell’universalismo selettivo
a vantaggio di un sistema di misure di tipo «categoriale» (I’ADI) o non qualificabili
come vere e proprie misure di contrasto alla poverta (il SFL) rischia di produrre una
sorta di “arretramento di tutela” a cui difficilmente puo rimediare la Corte, spingendo
cosi a riflettere sull’effettivita della garanzia del diritto all’esistenza e sull’effettivo
adempimento del dovere del legislatore di contrastare la poverta assicurando tale
garanzia, ferma la discrezionalita in ordine al modo in cui raggiungere 1’obiettivo. Si
tratta di profili rispetto ai quali I’art. 3, secondo comma, Cost. va considerato, oltre che
congiuntamente al primo comma del medesimo articolo, anche insieme al principio
solidaristico di cui all’art. 2 della Costituzione.

Solidarieta, peraltro, da considerare nella sua «circolarita»®, vale a dire non solo
quale dovere posto in capo ai pubblici poteri e ai singoli (la solidarieta cd. pubblica®’,
che opera su un piano verticale, manifestandosi da un lato come obbligo della
Repubblica di rimuovere gli ostacoli di ordine economico e sociale che limitano di fatto
la liberta e I’eguaglianza e dall’altro come adempimento dei doveri che al singolo sono
imposti quale partecipe della collettivita organizzata), bensi anche nella sua dimensione
fraterna, che opera su un piano orizzontale (la solidarieta cd. sociale®®), come moto
doveroso e cooperante dei cittadini nell’adempimento delle loro varie solidarieta.
Solidarieta da intendere quindi anche quale espressione libera della socialita umana e
spontanea collaborazione per la realizzazione del bene comune®. A cio si lega infatti
I’autonoma iniziativa di singoli e associati nel perseguimento dell’interesse generale,
valorizzata dal principio di sussidiarieta orizzontale di cui all’art. 118, quarto comma,
Cost.”, e il prezioso ruolo del Terzo settore, da sempre in prima linea nel contrasto alle
diverse forme di poverta. Ruolo di cui ¢ ben consapevole il legislatore (che nel DL

8 Parla di «solidarieta circolare» E. ROSSI, Prestazioni sociali con “corrispettivo”? Considerazioni
giuridico-costituzionalistiche sulla proposta di collegare [’erogazione di prestazioni sociali allo
svolgimento di attivita di utilita sociale, in Consulta online, 2013, spec. 18 ss..

87 Secondo la nota prospettiva indicata da S. GALEOTTI, Il valore della solidarieta, in Diritto e societa,
1996; E. RossI, Art. 2, in R. BIFULCO - A. CELOTTO - M. OLIVETTI (a cura di), Commentario alla
Costituzione, Torino, 2006.

8 Come affermato dalla Corte costituzionale, sentenza n. 500 del 1993: «questa moderna visione della
dimensione della solidarieta, ... superando 1’ancoraggio ai doveri ed agli obblighi normativamente
imposti, ... mira ad ottenere — non solo dallo Stato, dagli enti e dalla sempre pill variegata realta delle
formazioni sociali, bensi da tutti i cittadini — la collaborazione per conseguire essenziali beni comuni».

8 Ta Corte costituzionale italiana, nella sentenza n. 75 del 1992, Cons. in dir. n. 2, defini la solidarieta
sociale come quel principio «per il quale la persona ¢ chiamata ad agire non per calcolo utilitaristico o per
imposizione di un’autorita, ma per libera e spontanea espressione della profonda socialita che caratterizza
la persona stessa».

% Sul tema, v. da ultimo F. PIZZOLATO, Sussidiarieta orizzontale: !’attuazione e le criticita del
principio nell’ ordinamento repubblicano, in Jus, 1/2025, spec. 17, ove si rileva che «I’implementazione
della sussidiarieta orizzontale passa in via preferenziale, anche se non necessariamente, attraverso la
predisposizione di canali fluidi di collegamento tra la libera iniziativa dei cittadini per I’interesse generale
e la decisione e 1’azione pubblica istituzionale di sostegno e promozione. Se tale collegamento funziona
efficacemente, si realizzano pienamente le potenzialita insite nella logica della mutua interdipendenza o
circolarita tra societa e istituzioni».
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48/2023 impone ai servizi territoriali di operare «in stretto raccordo con gli enti del
Terzo settore», riconoscendo, agevolando e valorizzando la loro attivita’!), ma che nel
difficile contesto descritto rischia di apparire non tanto integrativo quanto piuttosto
suppletivo rispetto a quello dello Stato®>.

L’idea della “circolaritda” poco sopra richiamata evoca perd anche un’altra
immagine, con cui si ritiene utile concludere il lavoro. La Costituzione, infatti, non
predetermina un modello unico di contrasto alla poverta, ma fissa un percorso da
seguire, entro cui si collocano tanto la definizione dei bisogni da soddisfare quanto il
bilanciamento tra opzioni diverse. Come ¢ stato efficacemente osservato, «la
Costituzione indica un percorso, ma lo sviluppo nelle sue possibili e potenziali direzioni
non ¢ predeterminato. C’¢ quindi un’opera da realizzare, sia nel dare concretezza ai
diritti (e nel definire di conseguenza quali bisogni ad essi inerenti possano essere
soddisfatti), che nel definire eventuali “scelte tragiche”, garantendo la soddisfazione di
un bisogno e al contempo limitando la soddisfazione di altri»®®. L’ «attuazione del
principio di eguaglianza sostanziale», cui la Corte ha ricondotto le recenti misure di
contrasto alla povertd, non sembra quindi possa misurarsi sull’aderenza delle scelte
legislative a rigidi modelli astratti — che il legislatore, nell’esercizio della sua
discrezionalita, rimane libero di conformare alla propria visione politica — bensi ¢ da
verificare in base alla coerenza delle scelte compiute con i principi costituzionali e sulla
capacita di quelle scelte di assicurare, soprattutto e necessariamente, il diritto di ogni
individuo ad un’esistenza dignitosa. In definitiva, come ammoniva Valerio Onida, «non
si deve esagerare nel tentativo di trarre dalla Costituzione indicazioni politiche
contingenti» e «sarebbe sbagliato invocare sempre la Costituzione a sostegno o a
contrasto di specifiche scelte legislative e politiche». In altre parole, «¢ giusto mettere
sempre a confronto programmi e opzioni politiche con 1 principi e gli obiettivi
costituzionali, per verificare che non si perda la “rotta” che la Costituzione traccia, ma
non ¢ giusto cercare di piegare quei principi e quegli obiettivi al “servizio” di scelte
specifiche»”.

o1V, I’art. 6, co. 6, in tema di percorso personalizzato di inclusione sociale e lavorativo dei beneficiari
dell’ADI.

92 F. PIzZOLATO, Sussidiarieta orizzontale, cit., 33, ove si osserva che in un contesto di ritrazione dello
Stato sociale, «la sussidiarieta ¢ richiamata pil come forza suppletiva del recessivo ruolo pubblico-
istituzionale, che in funzione integrativax.

93 Cosi E. RoSSI, Bisogni, diritti e Costituzione, in Quaderni costituzionali, 2/2024, 322.

% V. ONIDA, La Costituzione, Bologna, 2004, 48.

Fascicolo n. 3/2025 47 ISSN 2039-8026



La Rivista “Gruppo di Pisa”

GRUPPO
di PISA

Dibattito aperto sul Diritto
e la Giustizia Costituzionale

LA TUTELA INTERNAZIONALE E SOVRANAZIONALE
DEI DIRITTI ELETTORALI*

GIULIA BATTAGLIA™

SOMMARIO: Introduzione. — 1. I “diritti elettorali” nella dimensione internazionale e
sovranazionale: una panoramica. — 2. Focus: il “diritto a libere elezioni” sancito nell’art. 3,
Protocollo 1 CEDU: i principali profili evolutivi. — 3. Le fonti di soft law e il rilievo del
“Codice di buona condotta in materia elettorale”. — 4. La “giustizia elettorale” nella
prospettiva internazionale. — 5. La giurisprudenza della Corte di Strasburgo in tema di
“giustizia elettorale”. — 5.1. La verifica dei poteri a Strasburgo: da Grosaru c¢. Romania fino
alle piu recenti Mugemangango c. Belgio e Guomundur Gunnarsson e Magnis David
Norddahl c. Islanda. — 6. Notazioni conclusive.

Introduzione

Tra gli autorevoli contributi offerti in occasione del dibattito svoltosi nell’ambito
del Seminario del Gruppo di Pisa dell’autunno 2012 su “La giustizia elettorale”', non
erano mancati approfondimenti dedicati alla tutela dei “diritti elettorali” sul piano
internazionale e, segnatamente, in ordine all’impatto che il corpus sempre pil
significativo di principi e standard in materia di voto, ascrivibili tanto alla hard law,
quanto alla soft law, avrebbe potuto (e dovuto) avere sullo sviluppo dei rimedi interni.

Nel novero degli strumenti riconducibili alla seconda matrice, veniva messa in
luce la crescente rilevanza del “Codice di buona condotta in materia elettorale”
elaborato dalla Commissione europea per la democrazia attraverso il diritto (c.d.

* Contributo sottoposto a referaggio ai sensi dell’art. 5 del Regolamento della Rivista. Testo
riclaborato della relazione al Convegno dell’Associazione Gruppo di Pisa su “La giustizia elettorale.
Accesso, tutele ed efficienza”, Pisa, 6-7 giugno 2025.

** Ricercatrice a tempo determinato di tipo a) in Diritto costituzionale e pubblico presso I’Universita
di Pisa.

I'E. CATELANI, F. DONATI, M.C. GRISOLIA (a cura di), La giustizia elettorale. Atti del Seminario
svoltosi a Firenze, il 16 novembre 2012, Napoli, 2013.
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“Commissione di Venezia”) del Consiglio d’Europa. In particolare, si sottolineavano, da
un lato, 1 frequenti richiami a tale documento nella giurisprudenza della Corte di
Strasburgo sull’art. 3 del Primo Protocollo Addizionale alla CEDU?, tali da ipotizzarne
un possibile riflesso nel giudizio di costituzionalita; dall’altro, i «non pochi punti di
frizioney tra I’impostazione del Codice in materia di “sistema di ricorso efficace” (punto
I1.3.3.a) e il modello di verifica parlamentare delle elezioni politiche delineato dall’art.
66 Cost.>. Inoltre, sempre su quest’ultimo fronte ci si soffermava sulla risposta ancora
inadeguata della giurisprudenza di Strasburgo, anche in ragione dell’inapplicabilita
dell’art. 6 CEDU ai diritti politici®.

Nel solco di tali preziose riflessioni, il presente lavoro si propone di indagare in
quale misura gli strumenti internazionali e sovranazionali di protezione dei diritti umani
abbiano contribuito e contribuiscano oggi a garantire i “diritti elettorali”, in termini di
“accesso”, “tutela” ed “effettivita” della medesima.

Ci0 richiede, anzitutto, di ricostruire il quadro delle disposizioni delle carte
internazionali e sovranazionali che concorrono alla salvaguardia dei “diritti elettorali”,
per poi soffermarsi piu diffusamente sulla tutela che essi hanno ricevuto sul piano dei
rimedi (giurisdizionali) sovrastatali. A tale riguardo, un’attenzione particolare sara
dedicata ai profili evolutivi registratisi nell’applicazione e nell’interpretazione del
“diritto a libere elezioni” sancito nell’art. 3 del Protocollo n. 1 della CEDU, al fine di
evidenziare il progressivo avanzamento della tutela convenzionale e il suo potenziale
impatto sugli ordinamenti degli Stati membri.

In seconda battuta, il focus si spostera sui principi e sugli standard elaborati nel
diritto sovrastatale in tema di contenzioso elettorale, con particolare attenzione ai piu
recenti approdi della giurisprudenza della Corte EDU in materia di verifica
parlamentare dei poteri.

In continuita con [’approccio poc’anzi evocato, su entrambi 1 versanti
dell’indagine non si potra fare a meno di soffermarsi sull’attivita di monitoraggio e
finanche di integrazione normativa condotta da organismi “tecnici” di varia origine e
natura. Tra questi, assumono rilievo, ad esempio, le indagini e i relativi report curati
dall’Ufficio per le istituzioni democratiche e i diritti umani (Office for Democratic
Institutions and Human Rights, di seguito anche: ODIHR) dell’Organizzazione per la
sicurezza e la cooperazione in Europa (OSCE), nonché, soprattutto, il gia citato “Codice

2 Di seguito, anche “Protocollo n. 1”.

3 G. PICCIRILLI, L aggiramento del «codice di buona condotta elettoraley» nel sistema di tutele del
procedimento elettorale italiano, in La giustizia elettorale, cit., 151 e 156. In questo senso, v. anche F.
B1AGI, S. PENNICINO, L’introduzione di una commissione elettorale indipendente: una riforma
costituzionale a complemento della modifica della legge elettorale, in La giustizia elettorale, cit., 384.

4L. TRUCCO, La giustizia elettorale politica tra riforme mancate ed occasioni perdute, in La giustizia
elettorale, cit., 357, la quale parlava di una «chiusura della Corte europea dei diritti dell’'uomo», in
quanto, dalla giurisprudenza esaminata, affiorava comunque «l’idea che, specie avendosi a che fare con
democrazie che si presumono “maggiormente consolidate”, il terreno di verifica elettorale sul piano
internazionale si fermi ai profili (sia pur essenziali, epperd) squisitamente estrinseci di ordine
“ambientale” e “formale” della liberta e dell’eguaglianza del voto, salvo la presenza di rischi tangibili
(salvo poi restare in sospeso il “quando” una situazione possa dirsi tale...) di sconfinamento al di 1a della
soglia minima di democraticita elettorale (situazione che, all’evidenza, non ¢ stata ravvisata dalla corte in
riferimento al “caso italiano”...)» (367).
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di buona condotta in materia elettorale” stilato dalla Commissione di Venezia, la quale,
peraltro, interviene frequentemente nei giudizi dinanzi alla Corte EDU in veste di
amicus curiae.

Del resto, la materia elettorale ha costituito un terreno fertile per la produzione di
linee guida, good practice, documenti ricognitivi di standard internazionali, forse per il
bisogno — che sottolineava nel 2012 il Prof. Luther’ — «di ampliare le forme di garanzia
dei diritti politici coinvolti nel processo elettorale». Esigenza, questa, che si ¢ fatta
ancora piu pressante nel contesto attuale, in cui I’integrita del voto e, prima ancora, le
liberta fondamentali ad esso collegate, come quella di informazione, sono minacciate,
come detto, da fattori nuovi e globali, «rischi sistemici» quali la manipolazione
dell’informazione, le ingerenze straniere e la disinformazione amplificata
dall’intelligenza artificiale generativa.

1. I “diritti elettorali” nelle dimensione internazionale e sovranazionale: una
panoramica

Fondamento di gran parte della codificazione sui diritti umani successiva al 19456,
I’art. 21 della Dichiarazione Universale dei Diritti dell’Uomo sancisce il diritto di ogni
individuo di «partecipare al governo del proprio paese, sia direttamente, sia attraverso
rappresentanti liberamente scelti» (comma 1) e «di accedere in condizioni di
eguaglianza ai pubblici impieghi del proprio paese» (comma 2). In aggiunta, al
successivo comma 3, la previsione in parola afferma che «[l]a volonta popolare ¢ il
fondamento dell’autorita del governo» e che essa «deve essere espressa attraverso
elezioni periodiche e veritiere, effettuate a suffragio universale ed eguale, ed a voto
segreto, o secondo una procedura equivalente di libera votazione».

Sulla falsariga di tale clausola, 1 diritti di partecipazione politica e, tra questi, i
diritti di elettorato attivo e passivo, hanno poi trovato riconoscimento nel quadro dei
trattati delle Nazioni Unite, in primo luogo nel Patto internazionale dei diritti civili e
politici del 1966 (di seguito anche ICCPR, acronimo inglese) e, nel solco di esso, nei
trattati a carattere settoriale, quali, ad esempio, la Convenzione internazionale
sull’eliminazione di ogni forma di discriminazione razziale del 1965’ e la Convenzione
sull’eliminazione di tutte le forme di discriminazione contro le donne del 19798,

5> J. LUTHER, Giustizia elettorale sard fatta?, in La Giustizia elettorale, cit., 409.

® H. HANNUM, The Status Of The Universal Declaration Of Human Rights In National And
International Law, in Georgia Journal of International and Comparative Law, 25/1996, 289. Come
ricorda A. DE GUTTRY, Diritto di voto e pandemia: le norme internazionali e gli interventi degli
organismi sovranazionali, in Federalismi.it, 20/2020, xii, «la Dichiarazione, pur essendo una mera
Risoluzione dell’AGNU, ha ormai assunto natura di diritto internazionale consuetudinario, come ribadito
dalla costante giurisprudenza della Corte Internazionale di Giustizia». Sul punto v. anche R. PISILLO
MAZZESCHI, Diritto internazionale dei diritti umani. Teoria e prassi, VI ed., Torino, 2023, 155.

7 Art. 5: «Nel rispetto degli obblighi fondamentali stabiliti dall’articolo 2 della presente Convenzione,
gli Stati Parte si impegnano a vietare ed eliminare la discriminazione razziale in tutte le sue forme e a
garantire il diritto di tutti, senza distinzione di razza, colore della pelle, origine nazionale o etnica,
all’uguaglianza davanti alla legge, in particolare nel godimento dei seguenti diritti: [...] (c) I diritti politici,
in particolare il diritto di partecipare alle elezioni - di votare e di eleggersi - sulla base del suffragio
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Invero, I’art. 25 del ICCPR® sancisce il diritto di «[o]gni cittadino»': a) di
partecipare alla direzione degli affari pubblici, personalmente o attraverso
rappresentanti liberamente scelti; b) di votare e di essere eletto, nel corso di elezioni
veritiere!!, periodiche, effettuate a suffragio universale ed eguale, e a voto segreto, che
garantiscano la libera espressione della volonta degli elettori; c) di accedere, in
condizioni generali di eguaglianza, ai pubblici impieghi del proprio paese. Peraltro, la
disposizione ci tiene a chiarire che, per un verso, i diritti in questione devono essere
assicurati « senza alcuna delle discriminazioni menzionate all’articolo 2», ossia «senza
distinzione alcuna, sia essa fondata sulla razza, il colore, il sesso, la lingua, la religione,
I’opinione politica o qualsiasi altra opinione, I’origine nazionale o sociale, la condizione
economica, la nascita o qualsiasi altra condizione», per D’altro, che le eventuali
restrizioni devono essere contenute entro 1 margini della ragionevolezza.

Di particolare rilievo, per I’interpretazione della previsione in questione, ¢ il
General Comment No. 25 elaborato dal Comitato dei diritti umani (Human Rights
Committee)' nel 1996. Nel Commento si evidenzia, anzitutto, 1’importanza della liberta

universale e paritario, di partecipare alla vita del Governo e alla gestione degli affari pubblici a qualsiasi
livello e di avere pari accesso ai servizi pubblici [...]».

8 Art. 7: «Gli Stati Parti prendono ogni misura appropriata per eliminare la discriminazione contro la
donna nella vita politica e pubblica del paese e, in particolare, assicurano alle donne, in condizioni pari
agli uomini, il diritto di: a) votare in tutte le elezioni e referendum pubblici e di essere eleggibili in tutti
gli organismi cui si accede mediante elezione pubblica; [...]».

® M. NOVAK, U.N. Covenant on civil and political rights: CCPR Commentary, Kehl Strasbourg
Arlington, 2005, spec. 574 ss. Per una ricostruzione dei lavori preparatori, v. anche M. BOSSUYT, J. P.
HUMPHREY, Guide to the “travaux préparatoires” of the International Covenant on civil and political
rights, Dordrecht-Boston-Lancaster, 1987.

10 Come evidenziato nel General Comment, predisposto dallo Human Rights Committee (v. infra n.
12), a differenza di altre disposizioni del Patto, quella in esame impiega I’espressione «ogni cittadinoy.
Nondimeno, il commento precisa che non sono ovviamente ammesse distinzioni tra i cittadini nel
godimento dei diritti ivi sanciti basate su razza, sesso, lingua, religione, opinione politica o di altro tipo,
origine nazionale o sociale, proprieta, nascita o altra condizioni e che «qualsiasi ulteriore limitazione che
si applichi all’esercizio dei diritti tutelati dall’articolo 25 deve essere basata su criteri oggettivi e
ragionevoli».

" «Genuine», in inglese. M. NOVAK, U.N. Covenant on civil and political rights, cit., 575, osserva che
«Even though the travaux préparatoires reveals that Art. 25 was originally understood to be respected
even in one-party systems, genuine elections require voters have a certain minimum amount of political
influence. In conjunction with the principle of free elections, genuine elections mean that eligible voters
may freely choose among various alternatives».

12ICCPR General Comment No. 25: Article 25 (Participation in Public Affairs and the Right to Vote)
The Right to Participate in Public Affairs, Voting Rights and the Right of Equal Access to Public Service,
adottato in occasione della 57°™ Sessione del Comitato per i Diritti Umani, 12 luglio 1996.

13 Composto da 18 esperti indipendenti, il Comitato dei diritti umani & un organismo che si occupa di
monitorare I’implementazione del Patto internazionale sui diritti civili e politici da parte degli Stati che ne
sono parte. A mente dell’art. 40, le Parti si impegnano a presentare al Comitato rapporti sulle modalita di
attuazione dei diritti civili e politici e sui progressi compiuti: a) entro un anno dall’entrata in vigore del
Patto; b) successivamente, ogni volta che il Comitato ne faccia richiesta. A mente dell’art. 41, il Comitato
esamina i reclami interstatali concernenti presunte violazioni del Patto da parte degli Stati che abbiano
accettato tale competenza, nonché quelli individuali di analogo tenore, presentati contro gli Stati che
hanno aderito al Protocollo Opzionale, adottato dall’Assemblea Generale delle Nazioni Unite il 19
dicembre 1966. Di particolare interesse, a quest’ultimo proposito, il rapporto del Comitato del 29
novembre 2019 sul caso Staderini e De Lucia c. Italia, relativo alla violazione dell’art. 25, lettera a), da
solo e in combinato disposto con l’art. 2, comma 3 del Patto, a motivo delle restrizioni imposte
dall’ordinamento italiano all’esercizio del diritto di partecipare direttamente, attraverso i referendum, alla
conduzione degli affari pubblici (HUMAN RIGHTS COMMITTEE, CCPR/C/127/D/2656/2015, Views
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di manifestazione del pensiero, di riunione e di associazione, «essential conditions for
the effective exercise of the right to vote [which] must be fully protected». Con specifico
riferimento al voto, il documento sottolinea che «/g/enuine periodic elections in
accordance with paragraph (b) are essential to ensure the accountability of
representatives for the exercise of the legislative or executive powers vested in them»'*
e, inoltre, che «rights and obligations provided for in paragraph (b) should be
guaranteed by law». Ogni compressione dei diritti protetti dall’art. 25 — si legge nel
testo esplicativo — «should be based on objective and reasonable criteria» e gli Stati
devono indicare e motivare, nei report sottoposti al Comitato dei Diritti umani, ogni
eventuale restrizione. Tra le possibili limitazioni, il Commento si sofferma, in
particolare, su quelle applicate in conseguenza di una condanna penale, raccomandando
che «the period of such suspension should be proportionate to the offence and the
sentence» e, altresi, che «/pJersons who are deprived of liberty but who have not been
convicted should not be excluded from exercising the right to vote». In senso analogo,
sul versante dell’elettorato passivo, si puntualizza che «[/any restrictions on the right to
stand for election, such as minimum age, must be justifiable on objective and
reasonable criteria». Per quanto concerne i sistemi elettorali, il Comment afferma che,
sebbene il Patto non ne imponga uno in particolare, i sistemi implementati dagli Stati
parte devono essere compatibili con i diritti sanciti nell’art. 25 e assicurare la libera
espressione della volonta del corpo elettorale. In questo senso, si specifica ulteriormente
che «[t]he drawing of electoral boundaries and the method of allocating votes should
not distort the distribution of voters or discriminate against any group and should not
exclude or restrict unreasonably the right of citizens to choose their representatives
free».

Oltreché nel “sistema universale” che fa capo alle Nazioni Unite, 1 “diritti
elettorali” hanno trovato riconoscimento nelle carte adottate nell’ambito dei “sistemi
regionali” di tutela dei diritti umani, a partire dall’art. 3 del Primo Protocollo
Addizionale alla Convenzione europea dei diritti dell’'uomo (1952), precedente al
Covenant, come si evince, del resto, anche dalla sua peculiare formulazione, che, a
differenza di quella dell’art. 25 del Patto, sembra apparentemente prediligere la
dimensione “oggettiva” del voto'>. Nonché, nell’art. 23 della Convenzione americana
sui diritti umani (1969)6, al contrario chiaramente ispirato all’art. 25 ICCPR, e nell’art.
13 della Carta africana dei diritti dell’'uomo e dei popoli (1981)!7.

adopted by the Committee under article 5 (4) of the Optional Protocol concerning communication No.
2656/2015, 28 novembre 2019). In argomento v. N. FIANO, Il legislatore alla prova della digitalizzazione
della raccolta delle firme per promuovere referendum e leggi di iniziativa popolare e ... per la
presentazione delle candidature alle elezioni?, in Rivista Gruppo di Pisa, 1/2023, 3 ss. Infine, occorre
rammentare che il Comitato pubblica la propria interpretazione delle disposizioni del Patto, note, appunto,
come commenti generali.

14 Come sottolinea M. NOVAK, U.N. Covenant on civil and political rights, cit., 574, a differenza
dell’art. 3 del Protocollo Addizionale alla CEDU (v. infra par. 2), che si riferisce alle elezioni del «corpo
legislativo», «Art. 25(b) does not establish which organs are to be filled by elections».

15 Su questo aspetto, si tornera a breve, nel paragrafo 1.1.

16 Art. 23: «I. Ogni cittadino gode dei seguenti diritti e opportunita: a) di prendere parte alla
conduzione degli affari pubblici, direttamente o attraverso rappresentanti liberamente scelti; b) di votare e
di essere eletto in elezioni periodiche e genuine, a suffragio universale e uguale, a voto segreto che
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Sebbene il presente lavoro si concentri sul versante della c.d. “Grande Europa”,
non si pud fare a meno di ricordare come, nel quadro giuridico dell’Unione europea'8, la
Carta dei diritti fondamentali agli artt. 39 e 40 — rubricati, rispettivamente, «Diritto di
voto e di eleggibilita alle elezioni del Parlamento europeo» e «Diritto di voto e di
eleggibilita alle elezioni comunali» — sancisca il diritto di ogni cittadino dell’Unione di
votare ed essere votato alle elezioni del Parlamento europeo e alle elezioni comunali
nello Stato membro in cui risiede, alle stesse condizioni dei cittadini di detto Stato.
Inoltre, ¢ previsto che i membri del Parlamento europeo siano eletti a suffragio
universale diretto, libero e segreto. A tali disposizioni, si aggiungono gli artt. 20'°, 222
e 223 TFUE?!. Seppur limitata a tali ambiti®’, la giurisprudenza della Corte di
Lussemburgo, soprattutto in tempi recenti, ha affrontato profili di primario rilievo per la

garantisca l'espressione della volontd dei votanti; e c¢) di avere accesso, a condizioni generali di
eguaglianza, alla funzione pubblica nel proprio paese. 2. La legge puo regolare ’esercizio dei diritti e
delle facolta di cui al precedente paragrafo solo per ragioni di eta, nazionalita, residenza, lingua,
istruzione, capacita civile e mentale, condanna penale decisa da una corte competente». Per un raffronto
tra il sistema del Consiglio d’Europa e quello Interamericano, con specifico riferimento alla tutela dei
diritti elettorali, cfr. J. GARCIA ROCA, A. R. DALLA VIA, Los derechos politicos y electorales: un orden
publico democrdtico, in J. GARCIA ROCA, P. A. FERNANDEZ, P. SANTOLAYA, R.C.L. CANOSA USERA (a
cura di), El didlogo entre los sistemas europeo y americano de derechos humanos, Cizur Menor, 2012.

7 Art. 13: «1. Tutti cittadini hanno il diritto di partecipare liberamente alla direzione degli affari
pubblici del loro paese, sia direttamente, sia attraverso rappresentanti liberamente scelti sulla base di
norme previste dalla legge. 2. Tutti i cittadini hanno parimenti il diritto di accedere alle pubbliche
funzioni nel loro paese. 3. Ogni persona ha il diritto di usare beni e servizi pubblici nella stretta
eguaglianza di tutti di fronte alla legge».

18 Cfr. E. FERIOLL I[ diritto a libere elezioni, in L. MEZZETTI, C. DRIGO (a cura di), Diritti umani.
Protezione internazionale e ordinamenti nazionali, Pisa, 808 s. e, pil ampiamente, la relazione di G.
FERRO, per i profili concernenti le elezioni europee.

19 Art. 20, comma 2: «I cittadini dell’Unione godono dei diritti e sono soggetti ai doveri previsti nei
trattati. Essi hanno, tra I’altro: [...[b) il diritto di voto e di eleggibilita alle elezioni del Parlamento europeo
e alle elezioni comunali nello Stato membro in cui risiedono, alle stesse condizioni dei cittadini di detto
Stato».

20 Articolo 22: «Ogni cittadino dell’Unione residente in uno Stato membro di cui non ¢ cittadino ha il
diritto di voto e di eleggibilita alle elezioni comunali nello Stato membro in cui risiede, alle stesse
condizioni dei cittadini di detto Stato. Tale diritto sara esercitato con riserva delle modalita che il
Consiglio adotta, deliberando all’'unanimita secondo una procedura legislativa speciale e previa
consultazione del Parlamento europeo; tali modalita possono comportare disposizioni derogatorie ove
problemi specifici di uno Stato membro lo giustifichino. 2. Fatte salve le disposizioni dell’articolo 223,
paragrafo 1, e le disposizioni adottate in applica zione di quest’ultimo, ogni cittadino dell’Unione
residente in uno Stato membro di cui non ¢ cittadino ha il diritto di voto e di eleggibilita alle elezioni del
Parlamento europeo nello Stato membro in cui risiede, alle stesse condizioni dei cittadini di detto Stato.
Tale diritto sara esercitato con riserva delle modalita che il Consiglio adotta, deliberando all’'unanimita
secondo una procedura legislativa speciale e previa consultazione del Parlamento europeo; tali modalita
possono comportare disposizioni derogatorie ove problemi specifici di uno Stato membro lo
giustifichino».

21 Art. 223: «Il Parlamento europeo elabora un progetto volto a stabilire le disposizioni necessarie per
permettere 1'elezione dei suoi membri a suffragio universale diretto, secondo una procedura uniforme in
tutti gli Stati membri o secondo principi comuni a tutti gli Stati membri»

22 Sul punto cfr. R. BRAY, C. FASONE, The Court of Justice and the European Court of Human Rights
on Electoral Matters: Towards a Procedural Conception of Representative Democracy ?, in C. FASONE,
E. MosTAccI, G. ROMEO, Judicial review and electoral law in a global perspective, Oxford, New York,
2024, 149 ss., 1 quali osservano come la ripartizione delle competenze tra Unione e Stati membri limiti
I’intervento della Corte di Giustizia nell’ambito delle controversie elettorali, che riguardano solo le
elezioni locali e quelle europee, queste ultime disciplinate solo in parte dal diritto dell’UE.
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tutela dei diritti elettorali negli Stati membri*®>. Merita infatti di essere segnalato, a
questo proposito, un duplice ordine di interventi della Corte, rappresentato dalle
pronunce “gemelle”?* rese nell’ambito delle procedure d’inadempimento promosse dalla
Commissione nei confronti di Repubblica Ceca e Polonia, in cui la Corte di Giustizia ha
dichiarato che i suddetti Stati, negando ai cittadini dell’Unione privi delle rispettive
cittadinanze, ma ivi residenti il diritto di diventare membri di un partito politico, sono
venuti meno agli obblighi derivanti dall’articolo 22 TFUE. I partiti politici, «tra le cui
funzioni vi & quella di presentare candidati alle elezioni»?’, assumono — sottolinea il
Giudice di Lussemburgo — una «funzione essenziale nel sistema di democrazia
rappresentativa sul quale si fonda il funzionamento dell’Unione, conformemente
all’articolo 10, paragrafo 1, TUE», di talché «la qualita di membro di un partito politico
contribuisce sostanzialmente all’esercizio effettivo del diritto di eleggibilita, quale
conferito dall’articolo 22 TFUE»%%.

2. Focus: il “diritto a libere elezioni” sancito nell’art. 3, Protocollo 1 CEDU:
principali profili evolutivi della tutela

Benché la centralita del principio democratico sia scolpita nel Preambolo della
Convenzione EDU, in cui si afferma che il mantenimento delle liberta fondamentali «si
fonda essenzialmente su un regime politico veramente democratico», e, inoltre, le
disposizioni che ammettono la possibilita di limitare 1 diritti ivi sanciti stabiliscano che
ogni eventuale restrizione dovra essere, tra [’altro, necessaria «in una societa
democratica»®’, i diritti pili intimamente connessi a tale canone non furono inclusi tra

2 Si v., ad esempio, CGUE, Grande Sezione, Thierry Delvigne c. Commune de Lesparre-Médoc,
Préfet de la Gironde, C-650/13, 6 ottobre 2015, in cui la Corte ha affrontato il tema della compatibilita
con il diritto eurounitario della perdita del diritto di voto come conseguenza di una condanna penale.

24 CGUE, Grande Sezione, Commissione c. Repubblica Ceca, C-808/21, e Commissione c. Polonia,
C-814/21, 19 novembre 2024: «affinché i cittadini dell’Unione residenti in uno Stato membro senza
averne la cittadinanza possano esercitare in maniera effettiva il loro diritto di voto e di eleggibilita alle
elezioni comunali e del Parlamento europeo in tale Stato membro, essi devono poter godere di un pari
accesso ai mezzi di cui dispongono i cittadini di detto Stato membro».

25 Non pare superfluo evidenziare, peraltro, che la Corte di Giustizia fa qui espresso riferimento alla
giurisprudenza convenzionale (Corte EDU, Partito laburista georgiano c. Georgia, ric. n. 9103/04, 8
luglio 2008); facendo eco, del resto, all’Avvocato Generale De La Tour, il quale, nel ribadire come
«I’accesso alle risorse di cui dispongono i partiti politici costituisca un elemento essenziale per favorire le
candidature alle elezioni comunali o alle elezioni del Parlamento europeo» e, piu in generale il ruolo
«fondamentale» dei partiti «per 1’esercizio dei diritti politici negli Stati membri»?®, richiama tanto la
giurisprudenza della Corte europea dei diritti dell’uomo, quanto la Commissione di Venezia (Conclusioni
dell’Avvocato Generale Jean Richard De La Tour presentate 1’11 gennaio 2024, Commissione europea c.
Repubblica ceca, C-808/21, par. 81-82).

26 CGUE, Grande Sezione, Commissione c. Polonia, cit., par. 119-120.

27 Cosi gli artt. 8 (Diritto al rispetto della vita privata e familiare), 9 (Liberta di pensiero, di coscienza
e di religione), 10 (Liberta di espressione), 11 (Liberta di riunione e di associazione).
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quelli consacrati nella Convenzione®®, principalmente in ragione dell’opposizione del
Regno Unito®.

Invero, essi furono “confinati”*® nel Primo Protocollo Addizionale®', all’art. 3
(rubricato «Diritto a libere elezioni» dopo il 1998%), con il seguente testo: «Le Alte
Parti contraenti si impegnano a organizzare, a intervalli ragionevoli, libere elezioni a
scrutinio segreto, in condizioni tali da assicurare la libera espressione dell’opinione del
popolo sulla scelta del corpo legislativo».

Come ¢ stato sottolineato, oltre a essere caratterizzato da una «formulazione
minimalista»> e da espressioni «piuttosto generiche e vaghe»>* — alla stregua, del resto,
delle disposizioni poc’anzi rammentate — 1’art. 3 del Primo Protocollo appare come
I’unica tra le clausole sostanziali della CEDU e dei Protocolli a non sancire
espressamente diritti individuali, bensi soltanto obblighi statali. Difatti, mentre quasi
tutte le altre disposizioni utilizzano le espressioni «Ogni individuo ha diritto» o
«Nessuno puod», 1’articolo in commento esordisce con I’espressione: «Le Alte Parti
Contraenti si impegnano»®. Sulla base di detti elementi, si pensava, in origine, che la
norma potesse essere invocata unicamente nell’ambito di ricorsi interstatali.

Tale lettura riduttiva®® fu progressivamente superata. Gia nel 1967, la preesistente
Commissione europea per i diritti dell’'uomo riconobbe che «l’impegno delle Parti
contraenti a tenere libere elezioni presuppone 1’affermazione del suffragio universaley,
di conseguenza, il ricorso presentato da un individuo ai sensi del previgente art. 25 della

28 S. BARTOLE, P. DE SENA, V. ZAGREBELSKY, Commentario breve alla Convenzione europea dei
diritti dell'uomo e delle liberta fondamentali, sub Art. 3, Protocollo addizionale n. 1, Padova, 2012, 832.

2 Si veda, in proposito, ex multis, E. BATES, The Evolution of the European Convention on Human
Rights. From Its Inception to the Creation of a Permanent Court of Human Rights, Oxford, 2010, ad
avviso del quale «the real reason for the British objection was that it could not guarantee this ‘right’ to its
colonial possessions». V. anche G. MARSTON, The United Kingdom’ Part in the Preparation of the
European Convention on Human Rights, in International & Comparative Law Quarterly, 42, 4/1993 e V.
ZAGREBELSKY, R. CHENAL, L. TOMASIL, Manuale dei diritti fondamentali in Europa, 11l ed., Bologna,
2022, 405, ove si sottolinea come tale formula «¢ il risultato ottenuto, in sede di lavori preparatori del
Protocollo, per superare resistenze degli stati ad ammettere controlli esterni nel delicato terreno politico
elettorale».

30 Parla di «esilio protocollare» E. FERIOLL, /I diritto a libere elezioni, cit., 811.

3111 Primo Protocollo alla Convenzione fu concluso e aperto alla firma il 20 marzo 1952 a Parigi, ed
entrd in vigore il 18 maggio 1954, una volta ottenute le dieci ratifiche richieste.

32 La rubrica dell’articolo, insieme a quelle riferite alle altre disposizioni del Protocollo Addizionale,
fu inserita dal Protocollo n. 11.

3 E. FERIOLL, /] diritto a libere elezioni, cit., 811.

3+ S. BARTOLE, P. DE SENA, V. ZAGREBELSKY, Commentario breve alla Convenzione europea dei
diritti dell’uomo e delle liberta fondamentali, cit., 833.

35 C. GRABENWARTER, European Convention on Human Rights. Commentary, Baden-Baden, 2014,
400: «Unlike most of the other rights in the Convention, it does neither expressly confer a subjective
“right” nor prohibit or abolish anything, but it is formulated as an obligation of the Member States.
Unlike all other rights in the Convention, the wording does not refer to individual persons, which enjoy
certain guarantee, but to the “opinion of people” and its ‘‘free expressions”».

3 Si veda, in questo senso, Comm. edu, A.S. c. Repubblica federale di Germania, «par cet article les
parties Contractantes s’engagent a organiser des elections libres, il n’en resulte pas qui’elles
reconnaissent a toute personne le droit de participer aux élections libres; qu’en d’autres termes le droit
de vote d’un individu n’est pas garanti par I’art. 3; que la requéte qui souleve une question relative a la
réglementation du droit de vote doit étre déclarée irrecevable comme incompatible avec les dispositions
de la Convention par application de ’article 27 § 2». In senso analogo, si veda anche Comm. edu, X, Y e
Z. c. Belgio.
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Convenzione che lamentasse un’interferenza con il suo diritto di voto, richiedeva, da
parte della Commissione, una valutazione circa I’effettiva attuazione di siffatto
0bbligo37. Ancora, nel 1975, la Commissione ribadi come, nonostante la formulazione
che connota I’art. 3, esso riconosce un diritto individuale la cui sostanza implica il
suffragio universale e garantisce, in principio, il diritto di elettorato attivo e passivo,
«since this quality constitutes the very foundation on the whole Convention»**.

Un punto significativo di svolta fu, infine, segnato dalla sentenza della Corte
Mathieu-Mohin e Clerfayt c. Belgio del 1987 1a prima in cui il “vecchio” Giudice di
Strasburgo fu chiamato a pronunciarsi sul parametro convenzionale in analisi. All’esito
di una ricostruzione storico-sistematica della disposizione, la Corte rilevo I’inidoneita
della «coloritura interstatale della formulazione dell’articolo 3 del Protocollo n. 1» a
marcare «alcuna differenza sostanziale con le altre clausole normative della
Convenzione e dei Protocolli», denotando, piuttosto, «la volonta di dare maggiore
solennita all’impegno assunto». Cosi, proseguiva la Corte ripercorrendo 1’evoluzione
nell’approccio ermeneutico della Commissione, si era passati «dall’idea di un diritto
“istituzionale” alla convocazione di libere elezioni» (X c. Belgio, 1961) al concetto di
“suffragio universale” (X c. Repubblica federale di Germania, 1967), poi al
riconoscimento di diritti soggettivi di partecipazione politica (in particolare, il diritto di
elettorato attivo e passivo), invocabili tramite ricorso individuale (W, X, Y e Z c. Belgio).
D’altronde, fu altresi sottolineato come, nell’ambito del diritto di voto, a essere
preminente «non ¢ un obbligo di astensione o di non ingerenza, come per la maggior
parte dei diritti civili e politici, bensi quello di adozione, da parte dello Stato, di misure
positive per “organizzare” elezioni democratiche».

In altre parole, il concetto di “libere elezioni” fatto proprio dalla norma sottende
tanto un obbligo positivo dello Stato di organizzare competizioni elettorali in condizioni
che assicurino la libera espressione del popolo®’, quanto un insieme di diritti individuali,

37 Comm. EDU, X c. Repubblica Federale di Germania, 6 ottobre 1967; la Commissione proseguiva,
poi, evidenziando che, «however, it does not follow that Article 3 (P1-3) accords the right unreservedly to
every single individual to take part in elections; whereas, indeed, it is generally recognised that certain
limited groups of individuals may be disqualified from voting; whereas, however, the Commission has
still the task of considering whether such disqualifications affect the “free expression of the opinion of the
people” within the meaning of Article 3 (P1-3); whereas, in this respect, the Commission refers to its
decisions on the admissibility of Application».

38 Comm. EDU, X, Y e Z. c. Belgio, 30 maggio 1975.

3 Corte EDU, Mathieu-Mohin e Clerfayt c. Belgio, ric. n. 9267/81, 2 marzo 1987.

40 In proposito, ¢ interessante notare come tale dimensione per cosi dire “oggettiva” sia stata
recentemente messa in risalto in Corte EDU, Sez. IV, Bradshaw e altri c. Regno Unito, ric. n. 15653/22,
22 luglio 2025, primo caso in cui la Corte si ¢ trovata a valutare una possibile violazione dell’art. 3 del
Protocollo n. 1 con riferimento alle interferenze dispiegate tramite tecnologie digitali da attori statali
(esteri) e non statali nei processi elettorali dello Stato convenuto. Dopo aver rammentato che, sia pure
implicitamente, la diposizione in parola riconosce senz’altro diritti individuali, sottolinea come tale
articolo stabilisca, «in termini generali, 1’obbligo delle Alte Parti contraenti di tenere elezioni libere a
scrutinio segreto “a intervalli ragionevoli, alle condizioni atte ad assicurare la libera espressione
dell’opinione del popolo™», garantendo, dunque, «anche un diritto piu generale, vale a dire quello di
beneficiare di elezioni legislative conformemente alla formula sopra menzionata» (trad. A cura dell’A.).
Da qui, i giudici di Strasburgo affermano che «if there was a real risk that as a consequence of
interference by a hostile State the rights of electors within a member State would be curtailed to such an
extent as to impair their very essence, namely the free expression of the opinion of the people in the
choice of their legislature, and deprive them of their effectiveness [...], Article 3 of Protocol No. 1 may
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corredati da una serie di garanzie imprescindibili tra cui figura, come si dira meglio piu
avanti, ’esistenza di un sistema interno per ’esame effettivo dei reclami in materia
elettorale e dei ricorsi individuali.

In questa prima pronuncia (Mathieu-Mohin e Clerfayt c. Belgio) la Corte pose,
peraltro, alcune prime coordinate interpretative poi successivamente riprese e sviluppate
nella elaborazione giurisprudenziale della disposizione, con riferimento (a) alla nozione
di “corpo legislativo”, (b) ai principi che gli Stati devono garantire nella
implementazione dei sistemi elettorali, nonché, soprattutto, (c) al contenuto delle
situazioni giuridiche soggettive riconducibili al “diritto a libere elezioni” e alle relative
eventuali limitazioni.

Anzitutto, 1 giudici di Strasburgo precisarono che 1’articolo 3 del Protocollo n. 1 si
applica solo all’elezione del “corpo legislativo”. Concetto, questo, che perd non si
riferisce al solo parlamento nazionale, ma che deve essere interpretato «alla luce della
struttura costituzionale dello Stato in questione» e, dunque, della distribuzione del
potere legislativo. In quel frangente, la Corte osservo, difatti, che la riforma del 1980
aveva conferito al Consiglio fiammingo competenze e poteri tali da renderlo, insieme al
Consiglio della Comunita francese e al Consiglio regionale vallone, una parte
costitutiva del “corpo legislativo” belga.

Cosi, la Corte ha successivamente chiarito che rientrano nella sfera operativa della
norma le elezioni delle assemblee legislative regionali, come ad esempio i consigli
regionali italiani*!, nonché quelle del Parlamento europeo*?, della Camera dei popoli
della Bosnia Erzegovina, ancorché riconducibili solo indirettamente alla volonta del
corpo elettorale*, escludendo, invece, le elezioni di organi sub-statali privi di potesta
legislativa**.

Piu controversa la questione per quanto concerne le elezioni presidenziali. Al
riguardo, la Corte ha sostenuto di non poterle escludere dal campo di applicazione
dell’articolo 3 del Protocollo n. 1 «/s]hould it be established that the office of Head of
State has been given the power to initiate and adopt legislation or enjoys wide powers
to control the passage of legislation or the power to censure the principal lawmaking

require that State to adopt positive measures to protect the integrity of its electoral processes, and to keep
those measures under review». Cfr., sul punto, K. PENTNEY, E. SHATTOCK, Disinformation and
Democracy on the Docket: Reformulating the Approach to Electoral Disinformation under the ECHR, in
Oxford Journal of Legal Studies, 2025.

41 Corte EDU, Sez. 1, Miniscalco c. Italia, ric. n. 55093/13, 17 giugno 2021 e Corde EDU, Sez. I,
Repetto Visentini c. Italia, ric. n. 42081/10, 9 marzo 2021.

42 Corte EDU, GC, Matthews c. Regno Unito, ric. n. 24833/94, 18 febbraio 1999 e Corte EDU, Sez. 11,
Occhetto c. Italia, ric. n. 14507/07, 12 novembre 2013.

4 Corte EDU, GC, Sejdi¢ e Finci c. Bosnia ed Erzegovina, ric. nn. 27996/06 34836/06, 22
dicembre 2009.

4 Negli anni, sono stati esclusi dall’ambito di applicazione dell’articolo 3 del Protocollo n. 1 i consigli
municipali in Belgio (Comm. EDU, Clerfayt, Legros e altri c. Belgio, ric. n. 10650/83, 17 maggio 1985);
i consigli delle contee metropolitane nel Regno Unito (Comm. EDU, Booth-Clibborn e altri c. Regno
Unito, ric. n. 11391/85, 5 luglio 1985) e i consigli regionali in Francia (Malarde c. Francia (dec.), n.
46813/99, 5 settembre 2000.
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authorities»*, pur non essendosi mai trovata, per quanto risulta, a dare seguito (e
concretezza) a tali affermazioni*®.

Non stupisce, in questo senso, il tenore della recente decisione resa dalla Corte di
Strasburgo nell’ambito della grave crisi politica che ha interessato la Romania, in
occasione del primo turno delle elezioni presidenziali dello scorso novembre*’. Come
noto, il 6 dicembre 2024, la Corte costituzionale ha annullato il primo turno elettorale, a
pochi giorni dalla seconda votazione*®, in ragione della declassificazione di alcuni
documenti segreti che hanno rivelato interferenze russe nella campagna presidenziale a
favore del candidato indipendente Georgescu. Quest’ultimo si ¢ rivolto alla Corte di
Strasburgo lamentando la violazione dell’art. 3 del Protocollo n. 1. I giudici europei,
tuttavia, hanno respinto il ricorso, ribadendo che tale norma non si applica all’elezione
di un Capo di Stato, «a meno che non si accerti, alla luce della struttura costituzionale
dello Stato interessato [...] che quest’ultimo possa essere considerato un ‘“organo
legislativo™» 49. circostanza da escludere, ad avviso della Corte, nel caso di specie,
attesoché, a partire dal dato costituzionale per cosi dire “statico” (al netto delle

oscillazioni della forma di governo nella prassi’®), «emerge che il Presidente della

4 Inter alia, Corte EDU (dec.), Sez. V, Krivobokov c. Ucraina, ric. n. 38707/04, 19 febbraio 2013 e
Corte edu, Sez. I, Anchugov e Gladkov c. Russia, ric. n. 11157/04 15162/05, 04 luglio 2013. In
quest’ultimo caso, la Corte ha dichiarato I’incompatibilita convenzionale della disciplina che privava in
maniera automatica e indiscriminata tutti i detenuti condannati del diritto di voto, indipendentemente
dalla durata della pena e dalla natura o gravita del reato, ma solo relativamente alle elezioni della Duma,
dichiarando, invece, sorprendentemente irricevibile la parte del ricorso riferito alle elezioni presidenziali.

46 Sul punto cfr. W. A. SCHABAS, The European Convention on Human Rights. A Commentary, Part
three: Protocol no. 1 to the Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms,
Article 3. Right to free elections, Oxford, 2015, 1021.

47 Su cui si tornera, rispetto ad altro profilo, nell’ultimo paragrafo.

48 Una versione tradotta della decisione n. 32/2024 della Corte costituzionale rumena & disponibile in
calce alla nota Le elezioni per il Presidente della Repubblica in Romania e l’intervento della Corte
costituzionale, in Nomos. Le attualita nel diritto, anticipazioni al n. 3/2024. Per una ricostruzione piu
ampia della vicenda, v. F. CALECA, Romania, una democrazia che si difende. Commento a margine della
sentenza Calin Georgescu v. Romania della Corte Europea dei Diritti dell’'Uomo, in Diritti comparati, 15
aprile 2025.

4 Corte EDU, Sez. IV, Calin Georgescu c. Romania, ric. n. 37327/24.

0 Si veda la interessante e attuale analisi di M. BENEDETTI, Il semipresidenzialismo in Romania tra
teoria e prassi: dalla Costituzione del 1991 agli accordi di rotazione del Primo ministro, fino all’anno
elettorale 2024, Federalismi.it, 5/2025, 28 ss., il quale sottolinea la divergenza tra il dato normativo
“statico” e la dinamica della forma di governo. L’A. osserva, da un lato, come «il dettato costituzionale
pare disciplinare un Presidente con poteri non troppo dissimili da quelli di un Capo dello Stato di un
normale regime parlamentare», nonostante (o forese proprio per controbilanciare) la legittimazione
popolare derivante dall’elezione diretta. Dall’altro, come «al contrario la prassi, avallata dalla
giurisprudenza costituzionale, [abbia] spinto in un primo momento I’evoluzione della forma di governo
romena nel verso opposto, accentuando il protagonismo del Presidente, sancendone il primato nell’ambito
della politica estera e di difesa, e spesso legittimandone le ingerenze politiche nelle vicende domestiche.
In definitiva, accentuandone il carattere presidenziale. Solo nell’ultimo decennio, complici gli esecutivi di
coabitazione coi socialdemocratici prima e i governi di rotazione poi, pare riaffermarsi [...] la componente
parlamentare della forma di governo romena, con il benestare (giova sottolinearlo) del Presidente
Iohannis, che negli ultimi anni del suo mandato ¢ divenuto meno partisan (e, paradossalmente, anche pili
impopolare)». Nondimeno, conclude osservando che «[t]ale evoluzione [...] sta avvenendo non senza
ambiguitd, evidenziando peraltro una rilevante sensibilitd ai concreti equilibri politico-istituzionali e alle
condizioni contingenti».
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Romania ¢ investito di pochi poteri che potrebbero essere interpretati, in misura
limitata, come un’interazione istituzionale con il potere legislativo»’'.

Per quanto concerne il metodo di nomina del “corpo legislativo”, 1’art. 3 del
Protocollo n. 1 impone allo Stato di organizzare «a intervalli ragionevoli» «libere
elezioni» «a scrutinio segreto», «in condizioni tali da assicurare la libera espressione
dell’opinione del popolo»?, «senza creare alcun obbligo di introdurre un sistema
specifico proporzionale o maggioritario». La Corte ha sin da subito evidenziato 1’ampio
margine di apprezzamento accordato agli Stati, attesoché «ogni sistema elettorale deve
essere valutato alla luce dell’evoluzione politica del Paese interessato; di conseguenza,
elementi che sarebbero inaccettabili nel contesto di un determinato sistema possono
essere giustificati in quello di un altro», almeno fintantoché il sistema prescelto preveda
condizioni atte per I’appunto «a garantire la “libera espressione dell’opinione del popolo

nella scelta del corpo legislativo™»>.

Particolare rilievo e, tuttavia, conferito ad alcuni specifici aspetti, quali, ad
esempio, la stabilita della legislazione elettorale che, ad avviso della Corte, assume una
notevole importanza per il rispetto dei diritti garantiti dall’articolo 3 del Protocollo n. 1.
In effetti, per il Giudice di Strasburgo, modifiche troppo frequenti delle regole elettorali
fondamentali o approvate alla vigilia di uno scrutinio, rischiano di compromettere le
garanzie che presidiano le libere elezioni e la fiducia dell’opinione pubblica. Muovendo
dalle indicazioni promananti dal “Codice di buona condotta in materia elettorale”>*, che
considera la stabilita un aspetto centrale per ’implementazione dei principi in materia di
voto, la Corte ha stabilito che, oltre ai tre tipi di regole elettorali fondamentali indicate a
titolo esemplificativo nel Codice — vale a dire, il sistema elettorale propriamente detto,

la composizione delle commissioni elettorali e la distribuzione dei seggi nelle

31 Corte EDU, Sez. 1V, Calin Georgescu c. Romania, cit., par. 77. In particolare, prosegue la Corte,
«egli ha il potere di firmare e di ritardare temporaneamente la promulgazione delle leggi approvate dal
Parlamento, ma a condizioni strettamente limitate (articolo 77). L’esercizio di tale potere crea un
semplice obbligo procedurale a carico del Parlamento di riesaminare la legge (nella sua interezza o in una
sua specifica disposizione), ma quest’ultimo conserva un potere discrezionale illimitato in merito all’esito
sostanziale di tale riesame. Il Presidente non puo intervenire con un puro potere legislativo, ovvero con il
potere di iniziativa legislativa né adottare leggi aventi forza giuridica suprema, che spetta esclusivamente
al Parlamento. I Presidente non pud emanare alcun decreto che esuli dai suoi poteri, il che esclude
pertanto decreti di natura legislativa o decreti che potrebbero contraddire o sostituire gli atti legislativi del
Parlamento».

52 A questo proposito, a partire dalla gia richiamata sentenza Corte EDU, Mathieu-Mohin e Clerfayt c.
Belgio, cit., la Corte ha specificato che: «I sistemi elettorali perseguono molteplici obiettivi, alcuni dei
quali sono strettamente compatibili tra loro: da un lato, riflettere fedelmente le opinioni delle persone e,
dall’altro, seguire canali di idee e promuovere 1’emergere di sufficiente chiarezza e coerenza di volonta
politica. In tali circostanze, I’espressione “condizioni che assicurino la libera espressione dell’opinione
pubblica nella scelta della legislazione” impone sostanzialmente — oltre alla liberta di espressione
(anch’essa tutelata dall’articolo 10 della Convenzione) (art. 10) — il principio di parita di trattamento di
tutti 1 cittadini nell’esercizio del loro diritto di voto e sono eleggibili». Tuttavia «1’articolo 3 non implica
che tutte le schede devono avere un peso uguale per quanto riguarda il risultato, né che tutti i candidati
debbano avere uguali possibilita di vincere; ¢ quindi evidente che nessun sistema pud evitare il fenomeno
dei “voti perduti”». Si veda, in questo senso, ex multis, anche Corte EDU, Sez. II, Saccomanno e altri c.
Italia, ric. n. 11583/08, 13 marzo 2012.

3 V. ancora, ex multis, Corte EDU, Mathieu-Mohin e Clerfayt c. Belgio, cit., par. 10. In dottrina v., ex
multis, V. ZAGREBELSKY, R. CHENAL, L. TOMASI, Manuale dei diritti fondamentali in Europa, cit., 409.

>4 V. pill ampiamente infra, par. 3.
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circoscrizioni — anche le condizioni di partecipazione alle elezioni imposte alle
formazioni politiche non dovrebbero essere modificate a ridosso delle elezioni. Piu in
generale, «[IJaddove le autorita introducano significative restrizioni al diritto di voto o
di eleggibilita, e in particolare qualora tali modifiche vengano introdotte poco prima
delle elezioni, spetta al Governo fornire alla Corte le prove pertinenti a sostegno della
propria affermazione in merito allo scopo perseguito dalla misura contestata». Inoltre,
nei casi in cui tale misura «[abbia] un effetto significativamente negativo sulla capacita
dei partiti di opposizione di partecipare efficacemente al processo politico, 1’obbligo per
il Governo di fornire prove a dimostrazione del fatto che le modifiche siano state
introdotte per motivi legittimi & ancora piti pressante»’°.

Come si ¢ anticipato, a partire dalla sua prima pronuncia in materia, la Corte ha
stabilito che I’articolo 3 del Protocollo n. 1 riconosce, pur senza enunciarli
espressamente, «diritti soggettivi di partecipazione politica». Tali diritti, chiarisce il
Giudice di Strasburgo, non sono assoluti, ma possono essere oggetto di limitazioni
rispetto alle quali gli Stati dispongono di un ampio margine di discrezionalita.

Si tratta, per vero, di «implied limitations»>°, attesoché, a differenza degli articoli
da 8 a 11 della Convenzione, ’art. 3 del Primo Protocollo non contiene clausole
espresse di limitazione dei diritti che da esso si ricavano, né fa riferimento agli scopi
legittimi che possono giustificarle. Pertanto, gli Stati possono invocare legittimamente
una finalita non contemplata da tale elenco, a condizione, pero, che detta finalita sia
compatibile con il principio dello stato di diritto e con gli obiettivi generali della
Convenzione.

Alla perimetrazione dell’ambito di legittimita di tali restrizioni ha contribuito,
dunque, I'interpretazione della Corte di Strasburgo, alla quale, sia pure nel rispetto del
margine di apprezzamento statale, spetta di verificare che le stesse «non siano tali da
limitare 1 diritti in questione al punto da comprometterne 1’essenza e privarli della loro
effettivith; che siano imposte per il perseguimento di un fine legittimo®’; e che i mezzi
impiegati non siano sproporzionati». Da un punto di vista pill generale, la Corte accerta
che le compressioni al diritto di voto non siano tali da «ostacolare la libera espressione
del popolo nella scelta del corpo legislativo», dovendo tali compressioni «riflettere, e
non contrastare, la preoccupazione di preservare l’integrita e I’efficacia di una

3 Corte EDU, GC, Tanase c. Moldavia, ric. n. 7/08, 27 aprile 2010, par. 169 e Corte EDU,
Ekoglasnost c. Bulgaria, Sez. 1V, ric. n. 30386/05, 06 novembre 2012. Per un commento su quest’ultima
pronuncia, cfr. P. BONETTI, Ekoglasnost c. Bulgaria: la stabilita delle regole elettorali nell’anno
precedente le elezioni, in Quaderni costituzionali, 2013, 168 ss. Sul rilievo della stabilita nella
giurisprudenza convenzionale, cfr. anche M. CECILI La stabilita della legislazione elettorale: alla ricerca
di un mito?, in Osservatorio sulle fonti, 1/2022. 8.

36 Corte EDU, Mathieu-Mohin e Clerfayt c. Belgio, cit., par. 52.

57 Merita ricordare, sotto questo punto di vista, Corte EDU Sez. III, ric. n. 77924/01, Albanese c.
Italia, 23 marzo 2006 — di poco successiva, peraltro, al d.Igs. 9 gennaio 2006, n. 5 — in cui la Corte
considerato che la limitazione del diritto di voto del fallito perseguisse «uno scopo essenzialmente
pregiudizievole, volto a svalutare e punire il fallito come persona indegna e coperta di infamia per il solo
fatto di essere stato oggetto di una procedura fallimentare civile», scopo, dunque, ritenuto incompatibile
con la Convenzione.
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procedura elettorale volta a individuare la volonta popolare attraverso il suffragio
universale»>®.

In questo senso, con riferimento alla privazione del diritto di voto dei detenuti, la
Corte ha affermato che se tale misura puo essere in astratto finalizzata al perseguimento
di obiettivi legittimi, nondimeno la gravita della stessa impone un’attenta disamina della
sua proporzionalita, la quale esige una corrispondenza non irragionevole tra I’afflittivita
della sanzione e la natura e gravita del reato™.

Meno rigoroso, invece, lo scrutinio della Corte sul versante delle restrizioni al
diritto di elettorato passivo, che puo essere regolato da requisiti piu stringenti. Il
giudizio tende ad appuntarsi, essenzialmente, sull’arbitrarieta o meno delle procedure
interne che portano alla privazione di tale diritto®; arbitrarietd che la Corte non ha
riscontrato, ad esempio, nella disciplina introdotta dal d.Igs. 31 dicembre 2012, n. 235
(c.d. “decreto Severino”), relativa all’incandidabilita (o alla decadenza dal mandato in

B V., ex multis, Corte EDU, GC, Hirst c. Regno Unito (No. 2), ric. n. 74025/01, 06 ottobre 2005.

% Nella nota pronuncia Corte EDU, GC, Hirst c¢. Regno Unito (No. 2), cit., par. 81, la Corte ha
condannato lo Stato in quanto la disposizione che imponeva la privazione generale e automatica del
diritto di voto a tutti i condannati detenuti in carcere, indipendentemente dalla durata della pena e dalla
natura e dalla gravita del reato, nonché dalle circostanze individuali, costituiva «[u]na restrizione cosi
generale, automatica e indiscriminata a un diritto di vitale importanza sancito dalla Convenzione» che
doveva essere considerata «al di fuori di qualsiasi margine di apprezzamento accettabile, per quanto
ampio, ¢ incompatibile con I’articolo 3 del Protocollo n. 1». Piu recentemente, sempre in tema di
restrizioni al voto dei detenuti, Corte EDU, Sez. Ill, Myslihaka and others c. Albania, ric. n. 68958/17
68965/17 68970/17, 24 ottobre 2023 ha concluso, invece, che lo Stato convenuto aveva bilanciato in
maniera soddisfacente gli interessi in gioco, assicurando la proporzionalita della disciplina limitativa del
voto, attesoché le restrizioni contestate dai ricorrenti si applicavano soltanto alle persone condannate per
determinati reati di particolare gravita e interessavano, percio, un numero limitato di individui. Esse non
erano tali, pertanto, da aver «ostacolato la libera espressione del popolo nella scelta del corpo legislativo»,
preservando «l’integrita e 1’efficacia di una procedura elettorale volta a individuare la volonta del popolo
attraverso il suffragio universale». Ma si veda anche, meno recente, Corte edu, GC, Scoppola c. Italia (no.
3), ric. n. 126/05, 22 maggio 2012. E peraltro il caso di rammentare che il tema in questione ha interessato
anche la giurisdizione di Lussemburgo. (CGUE, Grande Sezione, Thierry Delvigne c. Commune de
Lesparre-Médoc, Préfet de la Gironde, cit.)). La Corte di Giustizia ha ricordato che «l’articolo 52,
paragrafo 1, della Carta ammette che possano essere previste limitazioni all’esercizio dei diritti come
quelli sanciti al suo articolo 39, paragrafo 2, a condizione che esse siano previste per legge, rispettino il
contenuto essenziale di tali diritti e liberta e che, nel rispetto del principio di proporzionalita, siano
necessarie e rispondano effettivamente a finalita di interesse generale riconosciute dall’Unione o
all’esigenza di proteggere i diritti e le liberta altrui». Nel caso di specie, la Grande Sezione ha stabilito,
poi, che la limitazione in discorso non intaccava il contenuto essenziale del diritto di voto previsto
dall’articolo 39, paragrafo 2, della Carta, in quanto essa teneva conto della natura e della gravita
dell’infrazione penale commessa, nonché della durata della pena. Sebbene la Convenzione europea ¢ la
giurisprudenza di Strasburgo vengano richiamate solo nelle conclusioni dell’Avvocato Generale e non
anche nella sentenza, mette conto di rilevare che esse si riverberano comunque nella giurisprudenza di
Lussemburgo. D’altronde, come noto, 1’art. 52, comma 2, CDFUE afferma che «laddove la presente Carta
contenga diritti corrispondenti a quelli garantiti dalla Convenzione europea per la salvaguardia dei Diritti
dell’Uomo e delle Liberta fondamentali, il significato e la portata degli stessi sono uguali a quelli conferiti
dalla suddetta convenzione». Per un commento, v. N. LAZZERINI, Brevi considerazioni sulla prima
sentenza della corte di giustizia in tema di disenfranchisement, in Osservatorio sulle fonti, 3/2015, 1 ss.

60V, tra le altre, Corte EDU, GC, Zdanoka c. Lettonia, ric. n. 58278/00, 16 marzo 2006, Corte EDU,
Sez. IIl, Davydov e altri c. Russia, ric. n. 75947/11, 30 maggio 2017, par. 286. Pill recentemente, si
vedano Corte EDU (dec.), Sez. I, Galan c. Italia, ric. n. 63772/16, 18 maggio 2021, par. 113 e Corte
EDU, Sez. I, Miniscalco c. Italia, cit., in cui la Corte si ¢ pronunciata, sotto la lente di diversi parametri
(in primis, I’art. 7 CEDU), sulla compatibilita convenzionale della disciplina introdotta dal d.Igs. 31
dicembre 2012, n. 235 (c.d. “decreto Severino™).
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caso di incandidabilitd sopravvenuta) alle cariche parlamentari® o alle cariche elettive
regionali®,

Al riguardo, la Corte ha sottolineato che tale normativa mira allo scopo legittimo
di assicurare il buon funzionamento delle amministrazioni pubbliche, regolandone
I’accesso e preservando la liberta decisionale degli organi elettivi. Le misure testé
indicate presuppongono una condanna penale definitiva per un certo numero di reati
individuati dalla legge sulla base di una valutazione astratta e non sono, percio,
applicabili in maniera indifferenziata. Cid ¢ coerente, secondo la Corte, con lo scopo
perseguito dal legislatore, ossia espungere dalle procedure elettorali le persone che
hanno commesso reati di significativa gravita, in modo da tutelare I’integrita del
processo democratico.

Vale inoltre la pena di sottolineare (e anticipare) come, con la decisione Galan c.
Italia, la Corte abbia altresi rigettato le censure mosse dall’ex deputato concernenti la
asserita violazione delle garanzie procedurali di cui all’articolo 3 del Protocollo n. 1%% e
all’art. 13 della Convenzione, rilevando al contrario la conformita del procedimento
svoltosi in seno alla Camera dei deputati per [’applicazione della decadenza
parlamentare®. Dopo aver puntualizzato che la «scelta costituzionale» di affidare tale
giudizio all’assemblea di appartenenza «¢ giustificata dal riconoscimento della natura
distintiva e dell’indipendenza del potere legislativo rispetto a quello esecutivo e
giudiziario, in conformita al principio di separazione dei poteri, ed ¢ guidata da fattori
storici e politici propri dello Stato interessato», la Corte ha valutato positivamente il
meccanismo di adozione e di “tripla convalida™ della decisione sulla decadenza, che
vede I’intervento del Comitato permanente per le incompatibilita, le ineleggibilita e le
decadenze; della Giunta delle elezioni e della Camera, richiamando inoltre I’attenzione
sulla circostanza che il deputato era stato informato del diritto di depositare osservazioni

61 Corte EDU (dec.), Sez. I, Galan c. Italia, cit.

62 Corte EDU, Sez. I, Miniscalco c. Italia, cit.

63 Corte EDU (dec.), Sez. I, Galan c. Italia, cit., par. 128-135. Si esprime criticamente M. MANCINI,
Undici anni dopo. Un primo bilancio sull’applicazione della “Severino” tra luci e ombre, Rivista AIC,
3/2024, 363, il quale sottolinea che la Corte ha rigettato le censure senza fare applicazione del test
“Mugemangango” (v. infra) e «ricorrendo ancora una volta ad una motivazione apodittica, fondata sul
richiamo al principio di separazione dei poteri e ritenendo adeguato il meccanismo della “tripla
convalida”.

% Corte EDU (dec.), Sez. I, Galan c. Italia, cit., par. 149-152. La Corte — si legge — «non puo esigere
un controllo giurisdizionale sulla procedura parlamentare relativa alla composizione dell’organo — e, in
particolare, sulla decisione dell’assemblea elettiva di impedire a un eletto condannato di continuare a
esercitare le sue funzioni — senza prendere in considerazione alcuna la natura stessa del diritto
costituzionale in questione. Un simile requisito non terrebbe conto di un sistema che, come quello in
questione, contiene una riserva costituzionale relativa al potere del Parlamento di giudicare non solo i
requisiti di ammissione dei suoi membri, ma anche le cause di ineleggibilita e di incompatibilita che
possono presentarsi. Cid comprometterebbe anche il principio generale dell’indipendenza del Parlamento
nell’esercizio delle sue funzioni e la necessita di garantire il funzionamento efficace di tale organo, valore
essenziale per una societa democratica». Sul punto, si veda altresi I’opinione resa dalla Commissione di
Venezia nel caso Berlusconi c. Italia, [conclusosi, come noto, una decisione di cancellazione dal ruolo,
Corte EDU (dec.), GC, Berlusconi c. Italia, ric. n. 58428/13, 27 novembre 2018] CDL-AD(2017)025,
Amicus curiae brief for the European Court of Human rights in the case of Berlusconi v. Italy on the
minimum procedural guarantees which a state must provide in the framework of a procedure of
disqualification from holding an elective office Adoped by the Venice Commission at its 112th Plenary
Session (Venice 6-7 October 2017).
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e documenti, di essere rappresentato da un avvocato e di intervenire nel corso del
procedimento.

3. Le fonti di soft law e il rilievo del “Codice di buona condotta in materia elettorale”

Al consolidamento e allo sviluppo dei principi stabiliti a livello convenzionale ha
contribuito, soprattutto a partire dagli anni Novanta, la produzione di rilevanti
documenti di soft law®® da parte di organismi internazionali che, attraverso una costante
attivitd di monitoraggio e di supporto agli Stati nell’adeguamento ai canoni dello Stato
di diritto, hanno finito per assolvere anche a una preziosa funzione di mediazione fra le
vaghe clausole convenzionali e la cornice storica, politica e sociale in cui si collocano i
sistemi elettorali®.

Assume particolare rilievo, a questo riguardo, il ruolo dell’Ufficio per le
istituzioni democratiche e i diritti umani (ODHIR) dell’OSCE®’, che ha il compito di
fornire supporto agli Stati partecipanti nel rafforzamento delle istituzioni democratiche e
della promozione dei diritti fondamentali; ed esercita specifiche funzioni di
osservazione e di follow-up dei processi elettorali, al fine di valutarne la conformita agli
impegni assunti in seno all’OSCE®.

Oltre ai report in cui confluisce tale attivitd di osservazione®

, merita di essere
segnalato il documento, sia pur risalente, “Existing commitments for democratic

elections in OSCE participatings States”"°

, concepito come «un inventario delle norme,
degli impegni e dei principi delle elezioni democratiche». In altre parole, lo scopo era
quello di rendere fruibili: «(1) le norme universali relative alle elezioni contenute nei
documenti delle Nazioni Unite, compresi i trattati sui diritti umani; (2) gli impegni
OSCE del Documento di Copenaghen e dei testi successivi; e (3) i principi derivati da

altri strumenti regionali applicabili all’OSCE e le prassi invalse tra gli Stati

65 Sul punto, v. anche G. MILANI, Sistemi comparati di giustizia elettorale in Europa, cit. 386 ss.

% Cosi A. PECORARIO, Argomenti comparativi e giurisprudenza Cedu: il ruolo della Commissione di
Venezia in materia di diritto elettorale, in Diritti comparati, 1 novembre 2010.

7 Prutto del progressivo consolidamento organizzativo e, quindi, dell’istituzionalizzazione
dell’iniziale sistema di diplomazia congressuale avviatosi con 1’Atto finale di Helsinki del 1975, I’OSCE
(cosi denominata in occasione del Vertice di Budapest dal 1994), ¢ un’organizzazione internazionale, sia
pure in mancanza di un vero e proprio trattato istitutivo, composta di 57 Stati partecipanti del Nord
America, dell’Europa e dell’Asia, che si propone, tra ’altro, di rafforzare le istituzioni democratiche, a
tenere elezioni veritiere e trasparenti. Per un approfondimento sulla natura e sull’evoluzione di questa
peculiare organizzazione cfr. G. NESI, OSCE (Organizzazione per la sicurezza e la cooperazione in
Europa), in S. CASSESE (dir.), Dizionario di diritto pubblico, Milano, 2006, 4050 ss.

% Impegni che sono stati anzitutto consacrati nel Documento della riunione di Copenaghen della
Conferenza sulla Dimensione Umana della CSCE (precedente denominazione dell’OSCE) del 1990, par.
6 ss.

% Con riferimento all’ltalia, si veda ’ultimo rapporto sulle elezioni politiche del 2022: OSCE/
ODHIR, [Italian Republic early parliamentary elections 25 September 2022. ODIHR Election Assessment
Mission Final Report, Varsavia, 25 gennaio 2023.

70 OSCE/ODIHR, Existing commitments for democratic elections in OSCE participatings States,
2003.
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partecipanti», nonché, ove non sia stato possibile individuare un principio universale,
«buone pratiche che gli Stati partecipanti potrebbero prendere in considerazione»’!.

In una prospettiva sostanzialmente analoga, aveva visto la luce, appena un anno
prima, il fondamentale “Codice di buona condotta in materia elettorale”. Il documento,
elaborato in seno alla Commissione di Venezia, organo consultivo del Consiglio
d’Europa’®, su mandato dell’ Assemblea Parlamentare’®, che ne ha poi approvato il testo
definitivo’™, aveva infatti lo scopo di codificare i principi e gli standard europei in
materia elettorale.

Il Codice, cui si aggiunge una relazione esplicativa’, si compone di due parti.
Nella prima, sono sanciti i cinque principi che costituiscono “the hard core” del
«patrimonio elettorale europeo», ovvero il suffragio universale, eguale, libero, segreto e
diretto, e la regolarita delle elezioni. Nella seconda, sono invece enucleate le condizioni
necessarie per implementare tali principi. A tal proposito, i1l Codice richiama,
innanzitutto, il rispetto dei diritti fondamentali, a partire da quelli piu strettamente
correlati al principio democratico, quali la liberta di espressione, di riunione e di
associazione (a). Il riferimento corre, poi, alla necessita che la disciplina elettorale
abbia, quantomeno, rango legislativo, eccezion fatta per le disposizioni tecniche o di
dettaglio, che possono avere natura regolamentare (b).

All’individuazione del livello ottimale delle fonti si riconnette, poi, il
fondamentale requisito della stabilita del diritto elettorale’®. Si tratta di un elemento,
questo, a cui i1l Codice conferisce un rilievo peculiare, considerandolo «significativo per

71 Tvi, 8.

72 Istituita nel 1990, praticamente all’indomani della caduta del Muro di Berlino, la Commissione ha
rivestito, come noto, un ruolo fondamentale nelle transizioni democratiche dei Paesi dell’Europa
orientale. Forte dell’autorevolezza acquisita in tale frangente storico, le funzioni della Commissione si
estendono ormai ben al di 1a dei confini dei Paesi dell’ex Patto di Varsavia e del Consiglio d’Europa
stesso — I’organismo conta oggi 61 membri, tra i quali figurano i 46 membri del Consiglio d’Europa e 15
membri esterni — ¢ coprono una vasta gamma di attivita di “assistenza costituzionale”, le quali fanno
perno sul parametro costituito dal “patrimonio costituzionale europeo”. Di particolare rilevanza, la
predisposizione di pareri su richiesta degli Stati, degli organi del Consiglio d’Europa — inclusa la Corte
EDU, alla quale possono essere diretti interventi amicus curiae — del Segretario Generale, dell’Unione
europea o di altre organizzazioni internazionali. Sul ruolo della Commissione, con particolare riferimento
al ruolo della stessa nella “internalizzazione del diritto costituzionale”, v. S. BARTOLE, The
Internationalisation of Constitutional Law, A View from the Venice Commission, Oxford, 2020. Sulla
interazione della Commissione con la Corte di Strasburgo, cfr., invece, S. GRANATA-MENGHINI, Richiesta
di opinioni amicus curiae da parte della Corte e anomalie procedurali (la Venice Commission), in F.
BUFFA, M.G. CIVININI (a cura di), Questione Giustizia, numero speciale: La Corte di Strasburgo, 2019,
175.

73 Risoluzione 1264 (2001)1: «The Assembly therefore calls on the Venice Commission: [...] 6.2. to
devise a code of good practice in electoral matters which might draw, inter alia, on the guidelines set out
in the appendix to the explanatory memorandum of the report on which this resolution is based (Doc.
9267), on the understanding that this code should include rules on the run-up to the election, the elections
themselves and on the period immediately following the vote; 6.3. as far as its resources allow, to compile
a list of the underlying principles of European electoral systems by co-ordinating, standardising and
developing current and planned surveys and activities».

7411 Codice ¢& stato adottato dalla Commissione di Venezia in occasione della 51™ Sessione Plenaria
(Venezia, 5-6 luglio 2002).

75 La relazione esplicativa & stata adottata dalla Commissione di Venezia in occasione della 52™
Sessione Plenaria (Venezia, 18-19 ottobre 2002).

76 In proposito, v. anche supra, par. 2.
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la credibilita di un processo elettorale ed [...] essenziale al consolidamento della
democrazia». In proposito, si raccomanda, in particolare, che gli elementi considerati
fondamentali del sistema elettorale, ovverosia quelli ritenuti dirimenti per il risultato
dello scrutinio — quali, la formula elettorale, la composizione delle commissioni
elettorali e la suddivisione delle circoscrizioni — non subiscano ripetute revisioni oppure
modifiche nell’anno che precede [’elezione. Cio, ad evitare non solo effettive
«manipolazioni in favore del partito al potere», ma anche «l’apparenza di
manipolazioni»: in altri termini si vuole impedire che, pure in assenza di una volonta
effettiva di manipolare 1’esito elettorale, modifiche troppo frequenti o troppo ravvicinate
alla consultazione possano apparire come legate ad interessi congiunturali delle
maggioranze di governo. Secondo i redattori del Codice I’elettore potrebbe, infatti,
essere disorientato da revisioni della disciplina elettorale troppo frequenti, tali da fargli
ritenere che essa sia «uno strumento che coloro che esercitano il potere manovrano a
proprio favore, e che il suo voto non costituisca, pertanto, un elemento decisivo per
I’esito dello scrutinio». Per scongiurare tali distorsioni, il Codice propone, di fissare a
livello costituzionale gli elementi piu rilevanti di tali ambiti, oppure di introdurre una
previsione di pari rango che imponga 1’applicabilita del vecchio sistema alla elezione
appena successiva all’entrata in vigore di eventuali modifiche della legge elettorale
entro I’anno precedente allo scrutinio.

Sull’elemento della stabilita, la Commissione di Venezia ¢ peraltro tornata con
una recentissima revisione interpretativa del Codice’’. Con tale intervento, la
Commissione, per un verso, ha chiarito che il principio per cui gli elementi
fondamentali del diritto elettorale non dovrebbero essere soggetti a modifiche nell’anno
che precede le elezioni non prevale automaticamente sugli altri principi sanciti nel
Codice. In particolare, tale principio non pud essere invocato per perpetuare una
situazione in contrasto con gli standard internazionali, né per ostacolare 1’adeguamento
della normativa a essi. Per ’altro, la Commissione ha ulteriormente precisato — e, al
tempo stesso, ampliato — 1’ambito delle disposizioni cui il principio di stabilita si
riferisce, mostrando, in tal modo, di aggiornare il Codice agli sviluppi della
giurisprudenza di Strasburgo’®. Invero, nella gia citata sentenza relativa al caso
Ekoglasnost c. Bulgaria, la Corte aveva precisato che tra le disposizioni fondamentali
del diritto elettorale che non dovrebbero essere modificate nell’anno che precede le
elezioni rientrano anche quelle che stabiliscono le condizioni di partecipazione alla
competizione imposte alle formazioni politiche. Siffatti elementi potrebbero — si legge
nella sentenza — essere oggetto di revisioni tali da determinare, in casi estremi,
I’esclusione di partiti e coalizioni di opposizione, che beneficiano di un sostegno
popolare importante, e cosi avvantaggiare le maggioranze politiche di governo”. In

7T CDL-AD(2024)027-¢, Revised interpretative declaration on the Stability of electoral law, approved
by the Council for Democratic Elections at its 80th meeting (Venice, 20 June 2024) and adopted by the
Venice Commission at its 139th Plenary Session (Venice, 21-22 June 2024).

8 V. supra, par. 2.

" Corte EDU, Ekoglasnost c. Bulgaria, cit., par. 69. Con riguardo al caso specifico, la Corte
sottolineava che, sebbene le misure contestate si proponessero di risolvere il «serio problema posto dalla
partecipazione alle elezioni di numerose formazioni senza una vera legittimita politica ed elettorale [...]
un progetto di legge che prevedesse queste stesse misure avrebbe potuto essere introdotto, dibattuto,
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linea con la giurisprudenza di Strasburgo, il recente aggiornamento interpretativo
offerto dalla Commissione di Venezia ha, quindi, chiarito che il principio per cui gli
elementi fondamentali della legislazione elettorale non dovrebbero essere modificati a
meno di un anno da un’elezione riguarda: «la disciplina relativa alla definizione dei
confini delle circoscrizioni e alla distribuzione dei seggi tra le stesse, nonché quella che
riguarda il sistema elettorale propriamente detto e gli elementi essenziali del processo di
voto; le regole relative alla composizione, all’indipendenza e all’imparzialita delle
commissioni elettorali o di altri organi che organizzano le votazioni o possono decidere
sui diritti elettorali», ma anche «le disposizioni che determinano il diritto di elettorato
attivo e passivo, incluse quelle riguardanti la registrazione degli elettori e dei candidati»,
nonché «quelle che garantiscono [’efficacia della risoluzione delle controversie
elettorali e I’accesso dei candidati ai media». Si tratta, anche in questo caso, di un
elenco solo esemplificativo: secondo la Commissione rilevano, in generale, le
modifiche che abbiano una portata o una tempistica tali da poter «influire negativamente
sulla certezza del diritto per gli elettori, i candidati o I’amministrazione elettorale»®’.

In aggiunta al c.d. “one-year principle”, la revisione puntualizza ulteriormente
che, a seguito dell’indizione delle elezioni, non dovrebbero essere introdotte modifiche
alla legislazione elettorale, ad eccezione di quelle strettamente necessarie per
ottemperare a eventuali decisioni promananti da corti costituzionali, supreme o
internazionali. Inoltre, le riforme della legislazione elettorale dovrebbero essere adottate
con sufficiente anticipo, in modo da consentire ai candidati e agli elettori di
comprenderle.

Con riferimento alla stabilita, non si puo fare a meno di citare il caso Staderini c.
Italia®', che pone il concetto in discorso, cosi come elaborato nel contesto del Consiglio
d’Europa, di fronte alla endemica variabilita della legislazione elettorale italiana.

Invero, nel ricorso, comunicato al governo nel febbraio 2024 e tuttora pendente
dinanzi alla giurisdizione di Strasburgo, oltre a lamentare 1’eccessiva compressione
della liberta di voto determinata alle disposizioni del c.d. “Rosatellum bis” (1. 3
novembre 2017, n. 165) che, non consentendo un voto disgiunto tra componente
maggioritaria e proporzionale, innescano un effetto di trascinamento tra collegi
uninominali e plurinominali; viene denunciata la mancanza di un meccanismo interno
effettivo di tutela contro le anomalie del sistema elettorale, in violazione dell’art. 13
della Convenzione, e, per ’appunto, la violazione dell’art. 3 del Protocollo n. 1, in
ragione delle modifiche apportate al sistema elettorale a ridosso delle elezioni

adottato e pubblicato, per esempio, nel corso degli anni 2002 e 2003, addirittura anche nel corso del
primo semestre del 2004».

80 CDL-AD(2024)027-¢, Revised interpretative declaration on the Stability of electoral law, cit., (trad.
acura dell’A.).

81 Staderini e altri c. Italia, ric. 6235/23. Nella comunicazione del ricorso al governo, la Corte ha
formulato, rispetto al profilo della stabilita, il seguente quesito: «1. Le modifiche legislative al sistema
elettorale introdotte dalla legge costituzionale n. 1 del 2019 e dalle leggi n. 117 del 2020 e n. 84 del 2022,
queste ultime tre mesi prima delle elezioni parlamentari del 25 settembre 2022, hanno minato il rispetto e
la fiducia dei ricorrenti nell’esistenza di garanzie per elezioni libere, violando cosi un diritto sancito
dall’articolo 3 del Protocollo n. 1» richiamando tra i propri precedenti, Ekoglasnost c. Bulgaria, nonché il
Codice di buona condotta in materia elettorale della Commissione di Venezia, I1.2.b. Sulla vicenda, si
tornera per ulteriori considerazioni nel prossimo e nell’ultimo paragrafo.
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legislative del 25 settembre 2022. In modo specifico, il riferimento corre, stando alla
comunicazione del ricorso al governo, al combinato disposto della riduzione del numero
dei parlamentari (1. cost. 19 ottobre 2020, n. 1) e alla conseguente ridefinizione dei
collegi elettorali (d. 1gs. 23 dicembre 2020, n. 177) e, soprattutto, all’estensione della
platea delle forze politiche beneficiarie della deroga all’obbligo di raccolta firme per la
presentazione delle liste (d.l. 4 maggio 2022, n. 41, convertito con la 1. 30 giugno 2022,
n. 84), intervenuta a pochi mesi dal voto®?.

Tutti e tre i profili sono stati affrontati nell’opinione amicus curiae
Commissione di Venezia su richiesta dei giudici di Strasburgo che fa perno,
ovviamente, sui principi sanciti nel “Codice di buona condotta in materia elettorale” e,
per quanto riguarda il tema della stabilita, sulla recentissima revisione interpretativa

83 resa dalla

poc’anzi menzionata.

Sotto quest’ultimo aspetto, la Commissione ribadisce come i valori che la stabilita
mira a preservare — vale a dire la certezza del diritto e la fiducia dei consociati nel
sistema elettorale — possano essere scalfiti tanto dalla frequenza delle riforme che si
avvicendano nel lungo periodo, in grado di generare instabilita normativa, quanto da
numerose modifiche di minore entita che intervengono a ridosso delle elezioni e creano,
tra ’altro, difficolta di natura pratica che si riversano sia sugli organi che gestiscono il
procedimento elettorale, sia sugli elettori e, soprattutto, sugli aspiranti candidati, i quali
devono, di volta in volta, riadattarsi alle nuove regole. Entrambe le riferite circostanze
rappresentano, come noto, una costante della disciplina elettorale italiana, soprattutto
degli ultimi venti anni®*.

Fatte queste premesse, il parere si conclude, pero, con la cauta raccomandazione
di adottare un approccio casistico e flessibile, che consenta, ad esempio, di valutare se la
frequenza con cui si sono susseguite le riforme sia stata tale da compromettere
effettivamente la fiducia degli elettori nel sistema o, comunque, rendere difficoltosa
I’applicazione della legge. Analogamente, le eccezioni alla regola per cui non possono
essere adottate modifiche nell’anno precedente le elezioni dovranno essere esaminate
alla luce del contesto concreto in cui si inseriscono. A titolo esemplificativo, occorrera
considerare se le modifiche per cosi dire “tardive” adottate mediante riforma
costituzionale siano state accompagnate da adeguate garanzie, quali la previsione di un
iter aggravato e la previsione di maggioranze parlamentari qualificate e precedute da un
ampio dibattito pubblico con il coinvolgimento di tutte le forze politiche.

82 Vale a dire «anche ai partiti o gruppi politici costituiti in gruppo parlamentare in almeno una delle
due Camere al 31 dicembre 2021 o che abbiano presentato candidature con proprio contrassegno alle
ultime elezioni della Camera dei deputati o alle ultime elezioni dei membri del Parlamento europeo
spettanti all’Italia in almeno due terzi delle circoscrizioni e abbiano ottenuto almeno un seggio assegnato
in ragione proporzionale o abbiano concorso alla determinazione della cifra elettorale nazionale di
coalizione avendo conseguito, sul piano nazionale, un numero di voti validi superiore all’1 per cento del
totale» (art. 6-bis).

8 CDL-AD(2024)037, Amicus curiae brief for the European Court of Human Rights in the case of
Staderini and Others v. Italy on the stability of electoral legislation and the electoral system adopted by
the Venice Commission at its 141st Plenary Session (Venice, 6-7 December 2024).

8 V., ex plurimis, M. CECILI La stabilita della legislazione elettorale: alla ricerca di un mito?, cit.,
passim.

Fascicolo n. 3/2025 67 ISSN 2039-8026



La Rivista “Gruppo di Pisa”

I1 parere introduce, dunque, taluni elementi di “flessibilizzazione” della stabilita,
lasciando comunque un ampio margine di manovra alla Corte.

D’altronde, ¢ possibile osservare che tra le modifiche contestate — le quali
attengono, pill o meno direttamente, agli ambiti indicati dal Codice — soltanto quella che
ha esteso la deroga all’obbligo di raccolta delle firme per la presentazione delle liste ¢
intervenuta nell’anno che precede le elezioni. Inoltre, ¢ appena il caso di rilevare che, se
¢ vero che tale correttivo investe uno degli elementi fondamentali del sistema elettorale
per 1 quali la Corte medesima, gia a partire dal caso Ekoglasnost c. Bulgaria, prescrive
il carattere della stabilita; tuttavia, la revisione contestata, a differenza di quella oggetto
del riferito precedente, era diretta a eliminare 1’onere di raccolta delle sottoscrizioni,
sebbene a beneficio soltanto di quei partiti o gruppi politici che presentavano
determinati requisiti di rappresentativita politica. Per usare le parole della Corte
costituzionale, la modifica in esame, rientra tra 1 «frequenti mutamenti di disciplina a
ridosso delle elezioni» che «esibiscono la costante natura di interventi piu favorevoli,
che diminuiscono l’onerosita degli adempimenti», sia «pur espressione di un non
commendevole costume legislativo, nell’ambito di una disciplina che dovrebbe
presentare i caratteri della stabilita e della certezza»®’, piu difficile da censurare nella
prospettiva case by case della Corte di Strasburgo.

Infine, il Codice evidenzia la centralita delle garanzie procedurali. Tra queste
figurano: 1’organizzazione delle elezioni da parte di un organo imparziale,
preferibilmente commissioni elettorali indipendenti e imparziali a tutti 1 livelli, da
quello nazionale a quelle circondariali; [’osservazione delle elezioni; e, infine,

8 su cui si concentreranno i

I’implementazione di un «sistema di ricorso efficace»
paragrafi che seguono.

Pur non essendo (apparentemente) giuridicamente vincolante, il rilievo del Codice
¢ tutt’altro che trascurabile. Quanto alla sua natura, ¢ stato a suo tempo osservato che,
sebbene il Codice promani da un organismo tecnico, con un ruolo puramente
consultivo, quale ¢ appunto la Commissione di Venezia, esso ¢ stato comunque
elaborato su mandato della commissione permanente dell’Assemblea parlamentare del
Consiglio d’Europa, la quale, come anticipato, ne ha successivamente approvato la
stesura definitiva nel gennaio 2003%’. Secondo la medesima linea di pensiero, sarebbe,
inoltre, proprio la natura ricognitiva del Codice — che raccoglie e chiarisce 1 principi del
«patrimonio costituzionale europeo» in materia elettorale promananti dalle carte
internazionali e e dalla giurisprudenza europea — a costituirne «paradossalmente [...] un
punto di “forza”». E stato addirittura sottolineato che proprio «in ragione del suo intento
non innovativo, esso si propone come un condensato di principi, regole ed esperienze
elaborate a livello internazionale in relazione al corretto esercizio del diritto di voto, la

8 Corte cost., sent. n. 48 del 2021, punto n. 8 del Considerato in diritto.

8 Su cui v. infra, par. 5.

87 In questo senso, G. PICCIRILLI, L ‘aggiramento del «codice di buona condotta elettorale» nel sistema
di tutele del procedimento elettorale italiano, in La giustizia elettorale, cit., 153 e G. PICCIRILLI, C.
FASONE, Towards a Ius Commune on Elections in Europe? The Role of the Code of Good Practice in
Electoral Matters in “Harmonizing” Electoral Rights, in Election Law Journal, vol. 16, 2/2017, 249.

Fascicolo n. 3/2025 68 ISSN 2039-8026



La Rivista “Gruppo di Pisa”

cui valenza giuridica dipende dunque non gia dal codice stesso, quanto piuttosto dalla
natura degli atti ai quali da esso si rinvia»58,

Piu in generale, in merito alla complessiva attivita della Commissione (si pensi, ai
pareri resi agli organi del Consiglio d’Europa o dell’Unione europea, nonché alle
opinioni amicus curiae rese in materia elettorale dinanzi alla Corte), si conviene con chi
ha autorevolmente sostenuto che tali esternazioni, nella misura in cui confluiscono nella
giurisprudenza dei giudici europei (non solo quello di Strasburgo) e ne costituiscono,
talora, un passaggio argomentativo centrale®, non hanno [pill] solo una dimensione
culturale, «ma possono essere qualificati come espressione dell’attivita di law-
making»*°. In questa prospettiva, si & osservato come la difesa del patrimonio
costituzionale europeo non sia pill appannaggio (soltanto) dei soggetti politici e degli
organi giurisdizionali, nazionali e sovranazionali, essendosi progressivamente affermato
un “terzo livello” di integrazione «dotato di un grado di effettivita non necessariamente
minore degli altri», «contrassegnato dalla natura tecnica e specializzata esercitati da
quelle istituzioni [...] chiamate a svolgere una funzione di assistenza e di monitoraggio
in settori costituzionalmente rilevanti come il rispetto degli standard democratici, la
tutela dei diritti fondamentali e la salvaguardia della rule of law»°'.

4. La “giustizia elettorale” nella prospettiva internazionale e sovranazionale

In apertura al Manuale Electoral Justice: The International IDEA Handbook*,
prodotto dall’organizzazione intergovernamentale The International Institute for
Democracy and Electoral Assistance (IDEA)®, si evidenzia come 1’implementazione di
un sistema efficace di “giustizia elettorale” costituisca la pietra angolare della

8 V. ancora G. PICCIRILLI, L aggiramento del «codice di buona condotta elettorale» nel sistema di
tutele del procedimento elettorale italiano, in La giustizia elettorale, cit., 153.

8'V. infra, par. 5.

%0'S. BARTOLE, The Internationalisation of Constitutional Law, cit., 42 ss.

°! Cosi G. REPETTO, Recensione a Sergio Bartole, The Internationalisation of Constitutional Law. A
View from the Venice Commission, Oxford, Hart, 2020, in Diritto pubblico, 3/2021, 1091.

92 J. OROZCO-HENRIQUEZ, A. AYOUB, A. ELLIS (a cura di), Electoral Justice: The International IDEA
Handbook, Stoccolma, 2010, III: «Electoral justice is at the cornerstone of democracy in that it
safeguards both the legality of the electoral process and the political rights of citizens. It has a
Sfundamental role in the continual process of democratization and catalyzes the transition from the use of
violence as a means for resolving political conflict to the use of lawful means to arrive at a fair solution.
An electoral justice system that resolves political conflict through different legal mechanisms,
guaranteeing full compliance with the law, enables democracy to thrive. This deepens the importance of
strong electoral bodies, and improving the framework within which political, administrative and judicial
institutions coexist. In consequence, it provides cognitive elements that will assure social stability».

93 Si tratta di un’organizzazione internazionale istituita in occasione di una conferenza tenutasi a
Stoccolma il 27 febbraio 1995, con I’obiettivo di promuovere, su scala globale, il consolidamento delle
istituzioni democratiche, con un focus particolare sull’integrita dei processi elettorali. Per ulteriori profili
di analisi, cfr. la relazione introduttiva di S. PANIZZA, Contributi recenti alla definizione del concetto di
giustizia elettorale, fra peculiarita della materia e ricerca di equilibrio tra pretese di tutela di interessi
individuali ed esigenze di garanzia oggettiva dell’ordinamento giuridico (versione provvisoria),
pubblicata sul sito dell’ Associazione nell’ambito del Convegno La giustizia elettorale. Accesso, tutele ed
efficienza, svoltosi il 6-7 giugno 2025.
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democrazia («is at the cornerstone of democracy»), ossia un elemento imprescindibile
per la regolarita dei processi elettorali e la protezione dei diritti politici dei cittadini.

La sua mancanza o le sue criticita — si legge nella Overview che accompagna il
volume — possono «aggravare conflitti preesistenti. Se le elezioni si svolgono in assenza
di un quadro giuridico completo e basato sul consenso, fondato su principi e valori
democratici, se non sono ben organizzate o se mancano meccanismi specifici di
giustizia elettorale, 1 processi elettorali possono esacerbare tensioni gia esistenti o
persino sfociare in conflitti armati o violenti»**. Non si tratta — secondo 1I’Handbook —
«solo di procedimenti volti a far rispettare le regole elettorali. [La giustizia elettorale] ¢
parte integrante della progettazione e della gestione dei processi elettorali, e influenza
il comportamento di tutti gli attori coinvolti». Essa «deve funzionare in modo efficiente
sotto il profilo tecnico», «agire in modo efficace, ovvero in modo indipendente e
imparziale, e promuovere la giustizia, la trasparenza, 1’accessibilita, I’inclusivita e le
pari opportunita», nonché essere in grado di «comunicare il proprio buon
funzionamento, affinché tutte le persone lo percepiscano come solido e affidabile. Solo
cosi [un sistema di giustizia elettorale] riuscira a raggiungere il suo scopo: conferire
credibilita e legittimita democratica alle procedure elettorali e ai loro risultati»”.

Il documento insiste, dunque, con particolare forza sull’importanza della
percezione, da parte della comunita degli elettori, di una giustizia elettorale efficace,
accessibile ed equa; aspetto, questo, che, forse, ¢ destinato a restare in ombra nelle
democrazie per cosi dire “consolidate”, fatta eccezione per gli “addetti ai lavori”, ma
affiora (o puo riaffiorare) con nettezza nelle fasi di consolidamento degli ordinamenti
democratici e nei momenti di grave crisi istituzionale.

La stretta correlazione tra la costruzione di un sistema efficace di tutela dei diritti
elettorali e la fiducia dei consociati nel buon funzionamento della democrazia emerge,
del resto, dall’elaborazione e dall’applicazione dei documenti che sono stati sin qui
esaminati, siano essi di matrice convenzionale oppure atti di soft law.

In questa prospettiva, nel General Comment n. 25 elaborato dal Comitato dei
Diritti dell’Uomo dell’ONU si raccomanda che sia «garantito [...] I’accesso al controllo
giurisdizionale o a un procedimento equivalente, affinché gli elettori possano avere
fiducia nella sicurezza del voto e nello scrutinio delle schede».

% J. OROZCO-HENRIQUEZ, A. AYOUB, A. ELLIS, Electoral Justice: An Overview of the International
IDEA Handbook, International Institute for Democracy and Electoral Assistance, 2010, 7, disponibile al
link: https://www.idea.int/publications/catalogue/electoral-justice-international-idea-handbook, trad. a
cura dell’A.

95 J. OROZCO-HENRIQUEZ, A. AYOUB, A. ELLIS, Electoral Justice: The International IDEA Handbook,
cit., 3 s. (corsivi aggiunti, trad. a cura dell’A.), dove, piu avanti (p. 19), si afferma che: «49. Unless there
is an efficient and effective electoral justice system with sufficient powers, resources and tools to be
capable of responding adequately to these demands throughout the electoral cycle, and issuing without
delay decisions that can be enforced, the electoral process may be derailed and its results may be
rejected. 50. A healthy and good practice for any electoral dispute resolution system is to envisage the
possibility of any electoral action or decision being challenged before the electoral management body
that issued it or before any other competent body by any person who considers himself or herself to be
prejudiced by it. This is part of the fundamental human right of access to justice provided for in several
international human rights instruments. The objective is to ensure that no electoral action or decision
escapes review regardless of whether it occurs in the pre-electoral, electoral or post-electoral period».
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Nel report “Existing commitments for democratic elections in OSCE
participatings States”, redatto dall’ODHIR, si rammenta che «[i] candidati alle elezioni
devono avere la possibilita di presentare ricorsi riguardanti tutti gli aspetti delle
operazioni elettorali, di far si che questi siano presi in considerazione dall’organismo
amministrativo o giudiziario competente e di poter adire un tribunale. Gli elettori
devono avere la possibilita di presentare ricorso in caso di violazione dei loro diritti di
suffragio, inclusa la registrazione degli elettori» (10.3)%.

Specifica attenzione a questo profilo ¢ dedicata, come si ¢ anticipato, dal “Codice
di buona condotta in materia elettorale” elaborato dalla Commissione di Venezia.

Nel par. 3.3., rubricato «An effective system of appeal», si afferma che 1 ricorsi in
materia elettorale dovrebbero poter essere presentati dinanzi una commissione elettorale
0 a un tribunale. Per le elezioni parlamentari, pud essere previsto un ricorso al
Parlamento in primo grado. «In ogni caso»’’, deve essere possibile rivolgersi almeno in
seconda battuta a un tribunale. Piu diffusamente, nel rapporto esplicativo annesso al
Codice, si sottolinea che «[i]f the electoral law provisions are to be more than just
words on a page, failure to comply with the electoral law must be open to challenge
before an appeal body». Cio vale — precisa il documento — per ogni frammento del
procedimento elettorale, per le controversie che insorgono nella fase pre-elettorale, in
particolare in relazione all’ammissione al voto, all’iscrizione nelle liste elettorali, alla
presentazione e all’ammissione delle candidature, al rispetto delle disposizioni che
disciplinano la campagna elettorale e all’accesso ai media o al finanziamento dei partiti

% Nella successiva parte esplicativa, si evidenzia ulteriormente che «Il sistema elettorale deve
prevedere meccanismi e rimedi efficaci per I’applicazione dei diritti elettorali. La tutela del diritto di voto
e di essere eletti ¢ un elemento essenziale di un sistema elettorale democratico. Il diritto di voto e di
essere eletti sono anche diritti umani fondamentali, il che richiede un rimedio efficace per la loro
violazione. Devono essere predisposti meccanismi adeguati per la tutela del diritto di voto prima, durante
e dopo le elezioni. Devono essere previste procedure adeguate per la risoluzione delle controversie
elettorali e la tutela dei diritti elettorali. [....] Gli elementi chiave sono ’esistenza di un mezzo efficace per
presentare reclami in caso di violazioni e ottenere un risarcimento, e 1’esistenza di un processo di
risoluzione delle controversie sufficientemente trasparente, in modo che tutti i partecipanti alle elezioni
(candidati, partiti ed elettori) possano comprendere le questioni e la loro risoluzione. 1 procedimenti
relativi a reclami e ricorsi, anche all’interno dell’amministrazione elettorale e in tribunale, devono essere
trasparenti. I procedimenti a porte chiuse sono accettabili in determinate circostanze, ma I’obbligo
generale di trasparenza si applica anche alla verbalizzazione di tali procedimenti. Le autorita devono
pubblicare tutti i dettagli riguardanti la gestione di ciascun reclamo o ricorso, inclusa la decisione
dell’organismo di risoluzione delle controversie e la sua giustificazione. [...] Una buona pratica per i
reclami e i ricorsi elettorali & quella di prevedere un processo accelerato di reclamo e ricorso, per
consentire la risoluzione dei reclami in modo efficace, se possibile, durante le elezioni. Oltre ai requisiti e
alle pratiche descritti in precedenza, alcune buone pratiche aggiuntive per la gestione dei reclami e dei
ricorsi elettorali includono quanto segue: 1’opportunita di presentare o inviare prove a sostegno di un
reclamo; ’opportunitd di partecipare a un’udienza pubblica su un reclamo se la tempistica per la
risoluzione dei reclami lo consente, soprattutto se il procedimento ¢ di natura giudiziaria o contenziosa; il
diritto a un’udienza; il diritto a un tribunale imparziale per decidere sul reclamo; il diritto a procedimenti
trasparenti sul reclamo; il diritto a un ricorso effettivo; il diritto a un ricorso tempestivo» (trad. a cura
dell’A.).

7 La versione inglese & cosi formulata «In any case, final appeal to a court must be possible». In
proposito, G. PICCIRILLI, L aggiramento del «codice di buona condotta elettoraley nel sistema di tutele
del procedimento elettorale italiano, cit., 156 s., segnalava la “curiosa” difformita della versione in lingua
italiana. Quest’ultima, a differenza delle altre cinque versioni ufficiali, recita: «Un ricorso davanti al
Parlamento puo essere previsto in prima istanza per cid che concerne le elezioni del Parlamento. In tutti
gli altri casi, un ricorso davanti ad un tribunale deve essere possibile in ultima istanza».

Fascicolo n. 3/2025 71 ISSN 2039-8026



La Rivista “Gruppo di Pisa”

e, cosi pure, soprattutto, relativamente alle eventuali irregolarita nelle procedure di voto
e allo spoglio delle schede.

Con riferimento agli organi deputati a dirimere le controversie, il Report delinea
con maggiore chiarezza le due opzioni prefigurate nel Codice: i ricorsi possono essere
esaminati dai tribunali ordinari, da un tribunale speciale o dalla Corte costituzionale;
oppure da una commissione elettorale. Rispetto a quest’ultima soluzione, che presenta
ad avviso degli estensori del Codice il vantaggio di una maggiore specializzazione, ¢
auspicabile, sempre secondo I’Explanatory Report, che vi sia una qualche forma di
supervisione giudiziaria: in altre parole, la commissione dovrebbe intervenire in prima
istanza e un’autoritd propriamente giurisdizionale in secondo grado®®. Con riguardo,
poi, all’opzione della verifica parlamentare dei poteri, il Report fuga qualsiasi dubbio
che potesse residuare dalla maldestra traduzione italiana®: si puntualizza, infatti, che
tale istituto € «accettabile» si in prima istanza, «negli ordinamenti in cui € consolidato»,
«ma in tal caso dovrebbe essere possibile un ricorso giurisdizionale».

Il Codice, integrato dal suddetto rapporto esplicativo, si sofferma, poi, sulle
ulteriori caratteristiche che devono definire il sistema di esame dei ricorsi.

La procedura deve essere «semplice e priva di formalismi», in particolare per
quanto riguarda la fase di ammissibilita dei ricorsi. Al tempo stesso, i poteri e le
responsabilita dei diversi organi che intervengono devono essere oggetto di una
regolamentazione chiara, in modo da evitare conflitti di giurisdizione (positivi o
negativi).

Il Codice raccomanda, altresi, che i termini per la presentazione dei ricorsi e la
trattazione delle cause siano brevi (da tre a cinque giorni per ciascuno in primo
grado)'®, al contempo assicurando la garanzia del contraddittorio e una decisione
ponderata.

Si precisa, inoltre, che 1’organo competente deve avere autorita in particolare su
questioni quali il diritto di voto — comprese le liste elettorali — e I’eleggibilita, la validita

8 Richiama espressamente questo punto Corte EDU, Sez. IV, Riza e altri c. Bulgaria, ric. n. 48555/10
48377/10, 13 ottobre 2015, par. 166, in cui la Corte ha respinto una delle doglianze avanzate dal
ricorrente, relativamente all’impossibilita di impugnare la sentenza della Corte costituzionale: «The Court
observes in that regard that none of the provisions of the Convention or the Protocols thereto require
Contracting States to put in place an appeal system for electoral disputes, let alone provide for an appeal
against Constitutional Court judgments, where States opt for assigning the adjudication of post-electoral
disputes to such superior courts. It should also be noted that in its Code of Good Conduct in Electoral
Matters, the Venice Commission recommends introducing the possibility of appealing to a tribunal solely
where the first-instance decisions have been given by specialized bodies such as electoral committees».

V. supra, notan. 97.

190 Nel rapporto esplicativo si puntualizza che: «la procedura di ricorso dovrebbe essere il pill breve
possibile, in tutti i casi riguardanti le decisioni da prendere prima dell’elezione. Su questo punto, occorre
evitare due ostacoli: da un lato, che la procedura di ricorso ritardi il processo elettorale; dall’altro, che, in
mancanza di effetto sospensivo, le decisioni sui ricorsi che potevano essere adottate precedentemente non
siano prese dopo le elezioni. Inoltre, le decisioni relative ai risultati dell’elezione non devono ritardare,
soprattutto se il clima politico ¢ teso. Questo implica sia dei termini di ricorso molto brevi sia che
I’istanza di ricorso sia obbligata a deliberare non appena possibile. I termini devono tuttavia essere
abbastanza lunghi da permettere un ricorso, da garantire 1’esercizio dei diritti alla difesa ed una decisione
ragionata. Un termine da tre a cinque giorni in prima istanza (sia per ricorrere che per deliberare)
sembrerebbe ragionevole per delle decisioni da prendere prima delle elezioni. E tuttavia ammissibile che
le istanze superiori (Corti supreme, Corti costituzionali) si vedano accordare un po’ piu di tempo per
deliberare».
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delle candidature, la corretta osservanza delle regole della campagna elettorale e 1’esito
delle elezioni. Inoltre, detto organo deve essere dotato del potere di annullare le elezioni
qualora irregolarita possano averne influenzato [’esito, con la possibilita di annullare
I’intera elezione o solo i risultati per una circoscrizione o un collegio elettorale.

Proprio quest’ultimo aspetto ¢ stato, peraltro, oggetto di un recente intervento
della Commissione di Venezia, richiesta dall’Assemblea Parlamentare del Consiglio
d’Europa'®® di predisporre un rapporto urgente, a seguito della decisione della Corte
costituzionale rumena del 6 dicembre 2024, che, come gia rammentato, ha annullato il
primo turno delle elezioni presidenziali. Pur traendo spunto da tale vicenda, il
documento si occupa di rispondere al quesito di natura pili generale sottoposto alla
Commissione, vale a dire a quali condizioni e in base a quali standard giuridici una
Corte costituzionale possa invalidare le elezioni.

A conclusione di un’ampia riflessione, che parte dall’assunto per -cui
I’annullamento di una parte delle elezioni o delle elezioni nel loro complesso puo
minare la fiducia degli elettori e, pertanto, appare giustificato «solo in circostanze del
tutto eccezionali come ultima ratio»'’?, la Commissione ha stilato una serie di
raccomandazioni “chiave”, che devono guidare gli organi nell’eventuale assunzione di
tali decisioni.

Il rapporto ribadisce, da un lato, la necessita di garantire la possibilita di
contestare i risultati in caso di interferenze, incluse quelle perpetrate tramite nuove
tecnologie digitali, anche di matrice straniera, e invita gli Stati a regolamentare gli
effetti dei disordini informativi, degli attacchi informatici e di altre minacce digitali
all’integrita elettorale!®®. Al contempo, perd, si raccomanda che le decisioni elettorali
siano soggette a revisione da parte dell’organo giudiziario piu elevato; che
I’annullamento d’ufficio da parte delle corti costituzionali, se previsto, sia limitato a casi
eccezionali e ben regolati, e che il procedimento sia equo, trasparente, motivato e basato
su irregolarita gravi e accertate, con possibilita per le parti di intervenire e con decisioni

101 CDL-PI(2025)001, Urgent Report on the cancellation of election results by Constitutional Courts.

102 Come gia precisato dalla Commissione «l’annullamento dei risultati elettorali a causa di una
infrazione di lieve entita che non ha influenzato 1’esito potrebbe rendere il processo elettorale pin
vulnerabile o produrre sfiducia nei ricorsi giudiziari o un minore interesse per le tornate elettorali, e
potenzialmente a una minore affluenza alle urne».

103 Come anticipato, su questo ordine di problemi — e, segnatamente, sulle interferenze ampie €
sistematiche condotte dalla Federazione Russa nei processi elettorali all’interno dei paesi del Consiglio
d’Europa e, in modo particolare, nel Regno Unito — & peraltro recentemente intervenuta la decisione Corte
EDU, Sez. IV, Bradshaw e altri c. Regno Unito, ric. n. 15653/22, cit. Pur non avendo ravvisato, da parte
dello Stato convenuto (che aveva subito gli attacchi), alcuna violazione del parametro evocato, il Giudice
di Strasburgo, come detto, ha sottolineato che esso impone agli Stati membri 1’adozione di misure
positive per proteggere il diritto a libere elezioni, nel caso in cui sussista un rischio reale che
I’interferenza esercitata da parte di attori statali o non statali ostili possa compromettere 1’essenza stessa
dei diritti degli elettori e privarli della loro efficacia. D’altronde, la Corte ha altresi puntualizzato che,
sebbene gli Stati non debbano restare passivi di fronte a comprovate minacce ai propri processi
democratici, essi devono, tuttavia, godere di un ampio margine di discrezionalita nella scelta dei mezzi
per contrastarle, che, nel caso di specie, il Regno Unito non aveva oltrepassato. Non vi &, ad avviso della
Corte, un consenso chiaro su quali azioni specifiche essi debbano intraprendere per proteggere i propri
processi democratici da tali rischi e, d’altra parte, I’'unico punto su cui sembra esserci un consenso chiaro
tra gli Stati & la constatazione che si tratta di un problema complesso e di portata globale, che richiede di
essere affrontato con la collaborazione di partner internazionali e delle piattaforme di social media.
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rese entro termini ragionevoli. E appena il caso di rammentare che la Corte rumena era
intervenuta d’ufficio nonostante una legislazione che le riconosce il potere di
annullamento solo su istanza di parte104 e, inoltre, 1 fatti alla base della pronuncia si
fondavano unicamente su quanto riportato per relationem nelle Note redatte da agenzie
e servizi di intelligence del governo rumeno, senza alcuna verifica istruttoria né
contraddittorio con i soggetti interessati dalla decisione.

5. La giurisprudenza della Corte di Strasburgo in tema di “giustizia elettorale”

I documenti poc’anzi citati, in primis il “Codice di buona condotta in materia
elettorale”, nonché gli ulteriori sviluppi e aggiornamenti stratificatisi a partire dall’opera
di monitoraggio e consulenza degli organi che li hanno elaborati, hanno costituito un
importante riferimento per la giurisprudenza della Corte di Strasburgo, la quale, pero, ha
seguito una traiettoria affatto peculiare.

A questo proposito, occorre in primo luogo ricordare che 1 giudici europei, a
partire dalla nota pronuncia Pierre-Bloch c. Francia'® hanno seguito ad affermare con
una certa rigidita che i procedimenti riguardanti il contenzioso elettorale, che hanno ad
oggetto diritti di carattere politico, esulano dal campo di applicazione dell’art. 6
CEDU'%, in quanto non sono relativi né a «diritti e obblighi di carattere civile» (c.d.
civil limb), né a giudizi concernenti la fondatezza di una «accusa in materia penale»
(c.d. criminal limb). Questa posizione, secondo taluno assai discutibile se si considera
che parrebbero escludersi, in conseguenza di ci0, 1 requisiti di necessaria imparzialita,
indipendenza e precostituzione per legge del soggetto chiamato a decidere tali

104 La richiesta di annullamento delle elezioni pud essere presentata da partiti politici, alleanze

politiche, alleanze elettorali, organizzazioni di cittadini appartenenti a minoranze nazionali rappresentate
nel Consiglio delle Minoranze Nazionali e dai candidati che hanno partecipato alle elezioni, entro un
termine massimo di 3 giorni dalla chiusura delle votazioni; la richiesta deve essere motivata e corredata
delle prove su cui si basa.

105 Corte EDU, Pierre-Bloch c. Francia, ric. n. 120/1996, 21 ottobre 1997: «Such a right is a political
one and not a “civil” one within the meaning of Article 6 § 1, so that disputes relating to the
arrangements for the exercise of it — such as ones concerning candidates’ obligation to limit their
election expenditure — lie outside the scope of that provision».

106 Benché «il raggio della norma si [sia] indubbiamente dilatato nel tempo», come rileva E. BUFANO,
11 Diritto alla ragionevole durata del processo (cognizione ed esecuzione), in G. LATTANZI, M. MAUGERI,
G. GRASSO, L. CALCAGNO, A. CIRIELLO (a cura di), Il diritto europeo e il giudice nazionale II.1. La
Convenzione europea dei diritti dell 'uomo e il ruolo del giudice nazionale. La giurisprudenza della Corte
europea dei diritti dell’'uomo. Principi e orientamenti, Milano, 2023, 358, con riferimento ai diritti
elettorali la Corte ¢ stata costante nel ribadire che «il concetto di “diritti e obblighi di carattere civile” ha
un significato autonomo e non puod essere interpretato esclusivamente con riferimento al diritto interno
dello Stato convenuto. La natura della legislazione che disciplina le modalita di determinazione della
questione (diritto civile, commerciale, amministrativo, ecc.) e quella dell’autoritd investita della
giurisdizione in materia (tribunale ordinario, organo amministrativo, ecc.) sono pertanto di scarsa
rilevanza. La questione se un diritto debba o meno essere considerato civile ai sensi di tale espressione
nella Convenzione deve essere determinata con riferimento al contenuto sostanziale e agli effetti del
diritto — e non alla sua qualificazione giuridica — secondo il diritto interno dello Stato interessato» (cosi,
ex multis, Corte EDU (dec.), Sez. lIl, Geraguyn Khorhurd Patgamavorakan Akumb c. Armenia, ric. n.
11721/04, 14 aprile 2009, v. infra). Sul tema dell’indipendenza semantica delle parole della Convenzione,
cfr., ex multis, G. PULEIO, Significato autonomo delle parole, in Il diritto europeo e il giudice nazionale
1.1, cit., 99 ss.
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controversie, nonché infondata, posto che «dall’assunzione di un mandato elettivo (o,
ancor piu, dalla sua mancata assunzione conseguente a errori o manipolazioni dei
risultati elettorali) sicuramente conseguono effetti anche patrimoniali»'?’, & stata in pit
occasioni ribadita nella giurisprudenza successiva, in un’ampia varieta di casi che ci si
limita a richiamare sommariamente. Si consideri, ad esempio, Papon c. Francia'®, in
cui il ricorrente lamentava di non aver potuto contestare dinanzi ad alcuna autorita
giudiziaria I’interruzione del trattamento pensionistico percepito quale ex deputato
dell’Assemblée nationale, a seguito di una condanna penale. Nella pronuncia, la Corte
ha osservato che 1’aspetto patrimoniale della controversia non rilevava per la
qualificazione del carattere civile ai sensi dell’art. 6, attesoché il diritto del ricorrente a
percepire la pensione di parlamentare era direttamente collegato all’esercizio del
mandato e a garantire I’indipendenza della funzione pubblica. In Geraguyn Khorhurd
Patgamavorakan Akumb c. Armenia'®, una ONG, osservatrice alle elezioni tenutesi nel
maggio 2003, aveva chiesto al Comitato Elettorale Centrale (CEC) copia di alcuni
documenti correlati alla votazione tramite posta raccomandata e, a seguito della mancata
risposta, si rivolgeva senza successo ’autorita giudiziaria. La Corte ha precisato che «il
procedimento avviato dall’organizzazione riguardava la presunta mancata trasmissione,
da parte della CEC, delle copie di alcuni documenti relativi alle elezioni a cui la
ricorrente avrebbe avuto diritto di accedere in virtu del suo status di osservatore»,
conferitole ai sensi della legislazione elettorale e valido per il periodo delle elezioni
parlamentari. Il procedimento in questione non riguardava, pertanto, secondo i giudici
di Strasburgo, 1 “diritti e obblighi civili” della ONG, in quanto «il diritto di accesso ai
documenti [...] di cui la ricorrente godeva nel contesto delle elezioni costituiva parte di
una piu ampia funzione pubblica svolta dagli osservatori elettorali, volta a garantire la
pubblicita delle elezioni e a contribuire cosi al loro corretto svolgimento»''?. Ma si

1 in cui novantuno

pensi, anche, alla nota decisione Saccomanno e altri c. Italia
elettori italiani si erano rivolti alla Corte EDU lamentando la violazione dell’art. 3 del
Protocollo n. 1, in ragione della previsione delle liste bloccate e della configurazione del
premio di maggioranza disciplinati nella 1. 21 dicembre 2005, n. 270 (c.d. “Porcellum”),

nonché degli artt. 6 e 13''?, non disponendo di alcun ricorso effettivo per rimediare alle

107 Cosi G. PICCIRILLL, Il possibile riallineamento del sistema di verifica dei poteri agli standard
sovranazionali. Una proposta, in Rassegna parlamentare, 2023, 403 s.

108 Corte EDU, Sez. II, Papon c. Francia, ric. n. 344/04, 11 ottobre 2005.

109 Corte EDU (dec.), Sez. IIl, Geraguyn Khorhurd Patgamavorakan Akumb c. Armenia, tic. n.
11721/04, 14 aprile 2009.

10 Ivi, par. 28 (trad. a cura dell’A.)

I Corte EDU (dec.), Sez. II, Saccomanno e altri c. Italia, ric. n. 11583/08, 13 marzo 2012, par. 78.
Per una nota critica, v. L. TRUCCO, Sistema di elezione e di giustizia elettorale (italiani): anche per
Strasburgo, tutte le strade portano al legislatore (italiano), in Forum di Quaderni costituzionali.

112 Relativamente a questo secondo parametro, la Corte sembrava quasi aver fatto un “passo indietro”
(cfr. L. TRUCCO, Sistema di elezione e di giustizia elettorale (italiani), cit., 3) rispetto alla sentenza di
qualche anno prima, Grosaru c. Romania (v. infra). Occorre tuttavia considerare che la Corte aveva
escluso, in Saccomanno e altri c. Italia, la fondatezza della violazione dell’art. 13 non ex se, ma perché
tale parametro «non puo essere interpretato nel senso di esigere un ricorso interno per ogni doglianza, per
quanto giustificata essa sia, che un individuo puo presentare sul campo della Convenzione: si deve trattare
di un motivo difendibile rispetto a quest’ultima» e nella causa de qua, la Corte aveva concluso che «il
motivo di ricorso dei ricorrenti relativo alla clausola “normativa” dell’articolo 3 del Protocollo n. 1 alla
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doglianze esposte. Pure in questa occasione, il Giudice di Strasburgo ha osservato che
«all’origine di tale procedimento vi [erano] i diritti dei ricorrenti in quanto elettori
italiani» e che il diritto di votare ad una elezione «¢ un diritto di natura politica e non
civile o penale ai sensi dell’articolo 6 della Convenzione, pertanto le controversie
relative al suo esercizio esulano dal campo di applicazione di tale disposizione»'!?.

Ferma restando tale esclusione, gli stessi giudici europei hanno, pero, affermato
con altrettanta chiarezza che «l’esistenza di un sistema interno per 1’esame effettivo dei
reclami e dei ricorsi individuali in materia di diritti elettorali costituisce una delle
garanzie essenziali di elezioni libere ed eque», imprescindibile per «assicura[re]
I’effettivo esercizio dei diritti individuali di voto e di eleggibilita» e «preserva[re] la
fiducia generale nella gestione del processo elettorale da parte dello Stato»''*.

Nella sentenza Namat Aliyev c. Azerbaijan, cui si riferisce 1’inciso appena citato,
la Corte ha condannato lo Stato per I’approccio per un verso reticente, per I’altro
eccessivamente rigido e formalistico con cui le commissioni elettorali, prima, e le
autorita giurisdizionali, poi, avevano trattato (e respinto) il reclamo del ricorrente.
Quest’ultimo aveva denunciato numerose irregolarita che avrebbero alterato la
competizione elettorale in cui aveva ottenuto il 14,19% dei voti contro il 41,25% del
candidato vincitore. A dimostrazione di quanto esposto, egli aveva prodotto pit di 30
dichiarazioni giurate di osservatori elettorali, registrazioni audio e altre prove che
documentavano in modo specifico gli illeciti contestati'’>. A seguito del rigetto del
reclamo da parte della Commissione elettorale circoscrizionale e, poi, del silenzio di
quella centrale, che approvava i risultati delle elezioni, il ricorrente presentava ricorso
alla Corte d’appello e poi alla Corte Suprema. Entrambi i tribunali respingevano le sue
richieste non ritenendo ammissibili come prove le fotocopie delle dichiarazioni giurate
in luogo della produzione degli originali o di copie autenticate. Sulla scorta della gravita
dei fatti allegati dal ricorrente, indirettamente confermati, tra I’altro, dal Rapporto Finale
della Missione di Osservazione Elettorale dell’OSCE/ODIHR sulle votazioni del 6
novembre 2005, la Corte EDU ha osservato, in prima battuta, che il ricorrente aveva
presentato una «domanda molto seria e difendibile», la quale denotava 1’«apparenza di
un mancato svolgimento di elezioni libere ed eque nella sua circoscrizione». Tanto
chiarito, pur rilevando che la legge azera prevedeva un sistema di esame dei reclami in
materia elettorale articolato su piu livelli e comprensivo dell’intervento di organi
giurisdizionali, cui il ricorrente si era rivolto; la Corte ha ribadito, richiamando il

Convenzione [era] manifestamente infondato» e che, dunque, «sotto il profilo dell’articolo 13, che non si
era in presenza di motivi di ricorso difendibili».

113 Corte EDU (dec.), Sez. 11, Saccomanno e altri c. Italia, cit., par. 78.

114 Corte EDU, Sez. I, Namat Aliyev c. Azerbaijan, ric. n. 18705/06, 8 aprile 2010, par. 71 (corsivi
aggiunti e trad. a cura dell’A.).

15 Tvi, par. 87: «As mentioned above, the Court considers that the applicant was able to put forward
an arguable claim disclosing an appearance of a potentially serious violation of electoral rights and this
claim was supported by relevant argumentation and evidence. This evidence included copies of observers'
affidavits which appeared to be prima facie authentic. Although the applicant did not submit to the courts
notarised copies of those affidavits, he claimed at the oral hearing in the Supreme Court that he had
submitted the originals to the CEC. In such circumstances, the Court finds it puzzling that the domestic
courts did not attempt to request the CEC to confirm whether it was in possession of those originals or to
otherwise establish the authenticity of those affidavits».
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precedente (per vero, assai succinto) Babenko c. Ucraina''®, che occorreva nondimeno
verificare se I’esame delle istanze del ricorrente da parte delle commissioni elettorali e
dei tribunali fosse stato efficace e privo di arbitrarieta.

D’altronde, sottolinea la Corte, «l’impegno solenne dello Stato ai sensi
dell’articolo 3 del Protocollo n. 1 e i diritti individuali garantiti da tale disposizione
sarebbero illusori se, durante 1’intero processo elettorale, episodi indicativi della
mancata garanzia di elezioni democratiche non fossero impugnabili da parte degli
individui dinanzi a un organo interno competente in grado di trattare efficacemente la
questionex»'!’.

E, dunque, anzitutto attraverso la lente degli obblighi procedurali posti dallo
stesso art. 3 del Protocollo n. 1, che la Corte esamina 1’effettivita e la non arbitrarieta
dei sistemi di tutela accordati ai diritti elettorali dai singoli ordinamenti, sovente
“integrato” dalle specificazioni della Commissione di Venezia. Nel caso poc’anzi
evocato, ad esempio, 1 giudici di Strasburgo hanno fatto espresso riferimento al “Codice
di buona condotta in materia elettorale”, nella parte in cui prescrive che la procedura
«deve essere semplice e priva di formalismo, in particolare per cid0 che concerne
I’ammissibilita del ricorso» (II.3.3.b). Su tale base, la Corte ha censurato la condotta
delle autorita giurisdizionali interne, le quali avevano respinto le dichiarazioni giurate
presentate dal ricorrente perché le copie fornite non erano state debitamente certificate,
benché gli originali fossero nella disponibilita della Commissione Elettorale Centrale, e
non gli avevano dato 1’opportunita di fornire ulteriori prove. In conclusione, la Corte ha
rilevato un’ingiustificabile «appearance of lack of any genuine concern for the
protection of the applicant’s right to stand for election»''8. Pur consapevoli «della
complessita del processo elettorale e dei relativi limiti temporali che richiedono lo
snellimento di varie procedure», i giudici europei hanno chiarito che tali esigenze non
possono, tuttavia, «pregiudicare 1’efficacia della procedura di ricorso».

In altre occasioni, come ad esempio in Abdalov e altri c. Azerbaijan''®, ha assunto
particolare rilievo Darbitrarieta del ritardo imputabile (anche) alle autorita
giurisdizionali incaricate di esaminare i reclami promossi da cittadini azeri, contro
provvedimenti che avevano in prima battuta dichiarato inammissibili le loro candidature
alle elezioni parlamentari. A fronte di una disciplina che di per sé prefigurava la
possibile sovrapposizione tra il periodo di esame dei reclami avverso tali provvedimenti
e I’inizio della campagna elettorale, era di fondamentale importanza, ad avviso della
Corte, «condurre il procedimento di ricorso tempestivamente al fine di garantire che, in
caso di successo, un ricorrente avesse tempo sufficiente prima del giorno delle elezioni

116Si tratta Corte EDU (dec.), Sez. IV, Babenko c. Ucraina, ric. n. 43476/98, 4 maggio 1999, una
decisione di inammissibilita piuttosto stringata, in cui la Corte ribadiva 1’estraneita dei diritti elettorali
dall’ambito di applicazione dell’art. 6 CEDU e osservava che, posto che il tribunale distrettuale di
Zhovtneviy a Krivoy Rog, unico tribunale nazionale con giurisdizione in materia, aveva concluso che le
presunte irregolarita lamentate dal ricorrente non avevano compromesso ’esito delle elezioni, il suo
esame doveva limitarsi a stabilire se tale conclusione fosse 0 meno arbitraria.

"7 Corte EDU, Sez. 1, Namat Aliyev c. Azerbaijan, ric. n. 18705/06, 8 aprile 2010, par. 71 (corsivi
aggiunti, trad. a cura dell’A.).

118 Ivi, par. 90.

119 Corte EDU, Sez. V, Abdalov e altri c. Azerbaijan, tic. n. 28508/11, 37602/11 43776/11, 11 luglio
2019.
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per condurre la propria campagna»'?’. In questa prospettiva, la Corte ha ritenuto di
dover valutare se la tardiva registrazione delle candidature (a seguito dell’annullamento
dei provvedimenti citati) fosse da attribuire a ritardi arbitrari imputabili alle autorita,
come in effetti ha concluso dichiarando la violazione del parametro convenzionale
invocato.

Nonostante la formale esclusione dei diritti elettorali dall’alveo dell’art. 6 — che,
come si vedra, pare destinata ad attenuarsi alla luce della giurisprudenza piu recente — la
Corte EDU non ha mancato di prestare considerazione per le garanzie procedurali dei
diritti (e del diritto) elettorale, consapevole, semmai, delle molteplici problematicita che
derivano, da un lato, dalla difficolta di contemperare i distinti aspetti della “giustizia
elettorale”: “accesso”, “tutele” ed “efficienza”, intesa, come si € appena visto € come
raccomandato dalla Commissione di Venezia, necessariamente anche come celerita
della procedura. Dall’altro, dall’inevitabile ampio margine di apprezzamento che, in una
materia strettamente legata alla sovranita degli Stati, ¢ riconnessa alla complessiva
organizzazione del loro sistema elettorale. Ancora, dalla difficolta di bilanciare, da una
prospettiva sovrastatale, I’effettivita delle tutele con la necessita di preservare la libera
espressione del voto.

In questo senso, nella sentenza Riza e altri c. Bulgaria, la Corte ha ribadito che, in
base al principio di sussidiarieta, non ¢ suo compito sostituirsi ai tribunali nazionali
nella valutazione dei fatti o nell’interpretazione del diritto interno, dovendosi piuttosto
«limitare a verificare se vi sia stata un’ingerenza ingiustificata nella libera espressione
del voto e se la decisione interna risulti arbitraria 0 manifestamente irragionevole»'2!.
Nella prospettiva enunciata, i giudici di Strasburgo, nel caso di specie hanno concluso
che la decisione con cui la Corte costituzionale bulgara aveva annullato i voti espressi in
23 seggi elettorali situati in territorio turco, a causa di presunte irregolarita, aveva
violato tanto il diritto di elettorato passivo del candidato la cui elezione era stata
annullata, quanto il diritto di elettorato attivo degli altri 101 ricorrenti, cittadini bulgari
di origine turca, che avevano espresso il loro voto nei seggi oggetto dell’invalidazione. |
giudici europel hanno infatti rilevato che la motivazione della decisione della Corte era
carente sotto molteplici profili, fondandosi su contestazioni non adeguatamente
accertate (id est, lo smarrimento di alcuni verbali dello scrutinio), nonché sull’omissione
di formalita che, all’epoca dei fatti, non erano neppure chiaramente disciplinate dal
diritto elettorale bulgaro'?*
sul risultato del voto. Perdipiu, nell’unico seggio dove era stata contestata 1’omissione
piu grave, la Corte costituzionale non aveva comunque considerato che il diritto bulgaro
allora vigente non prevedeva la possibilita di organizzare nuove elezioni, e quindi
I’annullamento aveva finito per privare gli elettori della possibilita di essere

, senza, peraltro, che fosse stato dimostrato un reale impatto

120 Tvi, par. 99 (trad. a cura dell’A.).

121 Corte EDU, Sez. IV, Riza e altri c. Bulgaria, ric. n. 48555/10 48377/10 13 ottobre 2015, par. 142
(trad. a cura dell’A.).

122 In alcuni casi, nessuno degli elettori preregistrati aveva votato o mancava la prima pagina del
verbale delle votazioni; in altri, le liste elettorali supplementari redatte il giorno delle elezioni non
recavano le firme dei presidenti e dei segretari delle commissioni elettorali locali, rendendole prive di
valore probatorio ufficiale.
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rappresentati, contrariamente alle raccomandazioni espresse nel “Codice di buona
condotta in materia elettorale”, giuste le quali ’annullamento dello scrutinio deve

comportare necessariamente la ripetizione dell’elezione!?*.

5.2. La verifica dei poteri a Strasburgo: da Grosaru c. Romania le piu recenti
Mugemangango c. Belgio ¢ Gudmundur Gunnarsson e Magniis David Norddahl c.
Islanda

La giurisprudenza convenzionale sin qui presa in considerazione ha riguardato il
tema del “contenzioso elettorale”, in sistemi cui intervengono organi giurisdizionali,
siano essi ordinari, costituzionali o veri e propri tribunali elettorali.

Nondimeno, all’attenzione della Corte di Strasburgo sono giunti, come noto,
modelli riconducibili alla verifica parlamentare dei poteri'>*.

In questa prospettiva, ¢ senz’altro opportuno soffermarsi, in primo luogo, sulla piu
risalente sentenza Grosaru c. Romania'®.

Il ricorrente si candidava alle elezioni parlamentari del 2000 per il seggio
spettante alla minoranza italiana. La sua candidatura era stata presentata dalla Comunita
italiana della Romania, che otteneva un totale di 21.263 suffragi guadagnandosi il
seggio attribuito alla riferita minoranza. Benché il ricorrente avesse ottenuto 5.624 voti,
il numero piu alto a livello nazionale, 1’Ufficio Elettorale Centrale aveva attribuito la
carica a un’altra candidata, anch’essa presentata dalla medesima forza politica, la quale
aveva conseguito 2.943 voti, ovvero il numero di voti maggiore in una stessa
circoscrizione. Invero, il suddetto Ufficio aveva interpretato a favore di quest’ultima la
lacunosita della disposizione che imponeva di «determinare il nome e il cognome del
primo candidato che figura nella lista dell’organizzazione avente diritto a un seggio alla
Camera dei Deputati che ha ottenuto il maggior numero di voti». L’amministrazione,
pero, non aveva chiarito 1 presupposti ermeneutici che 1’avevano determinato a ritenere
che con tale locuzione dovesse intendersi il maggior numero di voti a livello di

circoscrizione'?. 1l ricorrente si era, quindi, rivolto, dapprima, all’Ufficio Elettorale

125 11.3.3.e. «L’istanza di ricorso deve poter annullare lo scrutinio se un’irregolaritd ha potuto
influenzare il risultato. L’annullamento deve essere possibile sia per I’intera elezione che a livello di una
circoscrizione che a livello del seggio elettorale. In caso di annullamento, un nuovo scrutinio avviene sul
territorio dove ’elezione ¢ stata annullatay.

124 Si rimanda, a questo proposito, al testo della relazione di R. IBRIDO, L ‘elezione delle Camere: la
fase post-elettorale, anch’essa pubblicata in versione provvisoria sul sito dell’ Associazione nell’ambito
del Convegno La giustizia elettorale. Accesso, tutele ed efficienza, svoltosi il 6-7 giugno 2025.

125 Corte EDU, Sez. Ill, Grosaru c. Romania, ric. n. 78039/01, 2 marzo 2010. In proposito cfr., tra gli
altri, F. BIAGI, S. PENNICINO, L introduzione di una commissione elettorale indipendente: una riforma
costituzionale a complemento della modifica della legge elettorale, cit., 383.

126 Corte EDU, Sez. I, Grosaru c. Romania, cit., par. 49: «The Court observes that Law no. 68/1992
does not set out clearly the procedure to be followed in assigning the parliamentary seat set aside for the
winning organisation representing a national minority. Thus, the Central Electoral Office, in accordance
with Article 68 § 1 (g) of the Law in question must indicate “the name and surname of the first candidate
appearing on the list of the organisation entitled to a seat in the Chamber of Deputies having secured the
largest number of votes”. That text does not specify whether this is the largest number of votes at national
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Centrale, che, riunitosi in una formazione composta di sei giudici e dodici
rappresentanti dei partiti politici, rigettava il reclamo. In seconda battuta, egli ricorreva
alla Corte costituzionale e alla Corte Suprema di Giustizia: la prima rilevava la propria
incompetenza in materia di contenzioso elettorale, mentre la seconda dichiarava
irricevibile il ricorso, in quanto le decisioni dell’Ufficio Elettorale Centrale erano
definitive. Infine, il Sig. Grosaru indirizzava una memoria alla Commissione di
convalida della Camera dei deputati, che rigettava la contestazione per gli stessi motivi
esposti dall’autorita elettorale.

Nell’esaminare le censure nell’ottica dell’art. 3 del Protocollo n. 1, i giudici di
Strasburgo hanno rilevato, in primo luogo, che le disposizioni che all’epoca regolavano
I’assegnazione dei seggi parlamentari alle organizzazioni rappresentative delle
minoranze nazionali non soddisfacevano i requisiti di sufficiente chiarezza e precisione
necessari per circoscrivere la discrezionalita degli organi competenti ad applicarle, 1
quali, d’altra parte, non avevano mostrato particolare ponderazione nell’interpretazione
di un dato normativo lacunoso.

Sul versante che piu interessa in questa sede, la Corte EDU ha osservato, da un
lato, che 1’assetto dell’Ufficio Elettorale Centrale, composto per la maggior parte da
rappresentanti di partiti politici avversari e, a fortiori, quello della Commissione di
Convalida della Camera dei Deputati, che avevano respinto il ricorso del ricorrente,
«non sembra[valno pertanto essere tali da fornire una garanzia sufficiente di
imparzialita»'?’. Dall’altro, ha rilevato che le doglianze del ricorrente non erano state
sottoposte, neppure in seconda istanza, a un controllo giurisdizionale, raccomandato
invece dalla Commissione di Venezia eventualmente a completamento dei ricorsi
presentati presso le commissioni elettorali o dinanzi al Parlamento.

In quest’ottica, poi, nonostante 1’impostazione casistica che la contraddistingue, la
Corte ha aggiunto alcune affermazioni di indubbia portata pi generale. Essa ha fatto
riferimento, anzitutto, alla sentenza Babenko'?$, laddove, nel dichiarare inammissibile il
ricorso, «aveva stabilito che la circostanza che le doglianze del ricorrente fossero state
esaminate nel contesto di un procedimento giudiziario fosse significativo». Di
particolare rilievo, inoltre, i richiami alle indicazioni del “Codice di buona condotta in
materia elettorale” e, altresi, all’analisi comparatistica racchiusa nella prima parte della
pronuncia, per mettere in risalto come «diversi Stati membri del Consiglio d’Europa
[abbiano] adottato il controllo giurisdizionale e solo pochi Stati manteng[a]no ancora un
controllo puramente politico delle elezioni»'*. A questo proposito, non si pud peraltro
fare a meno di notare come I’intenzione della Corte di evidenziare positivamente la
tendenza verso la giurisdizionalizzazione del controllo risultasse in una certa misura

level or at constituency level. However, such a detail may prove decisive when determining the winning
candidate».

127 Corte EDU, Sez. Ill, Grosaru c. Romania, cit., 54. V. amplius: «in the Court’s opinion, however,
an individual whose appointment as an MP has been rejected has legitimate grounds to fear that the
large majority of members of the body having examined the lawfulness of the elections, more specifically
the members representing the other political parties of the Central Electoral Office, may have an interest
contrary to his own».

128 Corte EDU (dec.), Sez. IV, Babenko c. Ucraina, cit.

129 Ivi, 56.
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temperata dall’osservazione per cui i «tre Paesi che non prevedono alcun ricorso
giurisdizionale oltre alla verifica parlamentare dei poteri (Belgio, Italia e
Lussemburgo)», «hanno goduto di una lunga tradizione democratica che tenderebbe a
dissipare qualsiasi dubbio sulla legittimita di tale pratica». Cionondimeno, la Corte si ¢
poi affrettata a precisare che la Commissione di Venezia, «in generale, nutre [...] riserve
sull’efficacia di questo tipo di ricorso, poiché potrebbero sussistere dubbi
sull’imparzialita di tali organi», mentre «la tendenza ad attribuire ai tribunali la
giurisdizione per le controversie post-elettorali ¢ in linea con gli standard europei
raccomandati [da tale organo] »130,

La pronuncia in commento presenta, infine, un ulteriore profilo di interesse, dal
momento che il Giudice di Strasburgo ha dichiarato la violazione dell’art. 3 del
Protocollo n. 1, nonché dell’articolo 13 della Convenzione, che sancisce il diritto a un
ricorso effettivo.

Non si tratta, per vero, della prima occasione in cui la Corte fa uso di questo
parametro in combinato disposto con I’art. 3 del Protocollo n. 1'3!,

Il riferimento corre, ad esempio, a Petkov e altri c. Bulgaria132. Il caso traeva
origine dalla cancellazione dalle liste elettorali dei tre ricorrenti, aspiranti candidati alle
elezioni parlamentari del 2001, avvenuta appena dieci giorni prima della data prevista
per il voto in base a una legge entrata in vigore due mesi e mezzo prima delle
consultazioni, che consentiva ai partiti e alle coalizioni di ritirare candidati che avevano
collaborato con le vecchie agenzie di sicurezza dello Stato. Benché la Corte Suprema
Amministrativa avesse annullato siffatti provvedimenti, le commissioni elettorali non
avevano reintegrato i ricorrenti nelle liste, 1 quali, quindi, non avevano potuto
partecipare alle elezioni. La Corte EDU aveva anzitutto concluso che le autorita statali,
nella misura in cui non avevano ottemperato a decisioni giudiziarie definitive e
vincolanti, avevano violato il diritto dei ricorrenti di candidarsi (art. 3 Prot. n. 1).
Inoltre, secondo il giudice di Strasburgo vi era stata una violazione dell’art. 13 CEDU,
in quanto il rimedio indicato dal Governo — che avrebbe consentito ai ricorrenti di
ottenere un indennizzo per il danno patito in conseguenza di una condotta illegittima di

130 Tvi, 28. Si sofferma su questo passaggio il contributo di A. BURATTI, L uso della storia nella
giurisprudenza della corte europea dei diritti dell’uomo, in Osservatorio AIC, 2/2012, 3, il quale
sottolinea come «[l]Ja Corte — dopo aver affermato la carente imparzialita di siffatto controllo
parlamentare sulla validita delle elezioni, in sintonia con gli avvisi della Commissione di Venezia — si
domanda se questo giudizio debba essere esteso anche agli altri Stati contraenti che adottino un sistema
simile (Italia, Belgio e Lussemburgo): la risposta negativa, ed il salvataggio, dunque, della verifica
parlamentare dei poteri, si fonda sul seguente argomento: Questi tre paesi godono di una lunga tradizione
democratica che porta a dissipare i dubbi circa la legittimita di tale pratica (§ 28)». Sul punto, si tornera
infra.

131 E appena il caso di rammentare che 1’art. 13, che mira a garantire 1’esistenza nel diritto interno di
un ricorso che permetta di avvalersi dei diritti e delle liberta della Convenzione, pud essere invocato
soltanto in combinato disposto con, o in riferimento a, uno o piu articoli della Convenzione o dei
Protocolli di cui sia stata dedotta la violazione. Invero, per fondare un ricorso sull’articolo 13, il ricorrente
deve avere anche una doglianza difendibile relativa ad un’altra disposizione della Convenzione.

132 Corte EDU, Sez. V, Petkov e altri c. Bulgaria, ric. nn. 77568/01, 178/02 e 505/02, 11 giugno 2009.
Ma si veda altresi: Corte EDU, Sez. I, Parti conservateur russe des entrepreneurs e altri c. Russia, ric.
nn. 55066/00 55638/00, 11 luglio 2007 e Corte EDU, Sez. V, Etxeberria e altri c. Spagna, ric. nn.
35579/03, 35613/03, 35626/03 e 35634/03, 30 giugno 2009, in cui la Corte ha escluso la violazione del
parametro lamentato per i tempi eccessivamente ridotti per proporre ricorso (due giorni).
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un organo dello Stato — non poteva essere considerato “un ricorso effettivo™ ai sensi
della Convenzione. Invero, a giudizio della Corte, nel contesto elettorale solo i ricorsi in
grado di garantire il corretto svolgimento del processo democratico possono essere
considerati efficaci, diversamente «se gli Stati potessero limitare la loro risposta a tali
incidenti al mero pagamento di un indennizzo, [...] le autorita potrebbero, in alcuni casi,
privare arbitrariamente i candidati dei loro diritti elettorali e persino distorcere le

elezioni»'?3.

Nel caso Grosaru, nonostante la stringatezza delle argomentazioni134, la
violazione accertata dell’art. 13 assume una valenza per cosi dire maggiormente
“sistemica” e si pone, inoltre, come spartiacque per la giurisprudenza successiva.
Invero, il Giudice europeo ha in seguito in pill occasioni rammentato che «[n]ei casi in
cui una controversia post-elettorale era stata sottoposta a revisione da parte di un
tribunale interno, la Corte ha scelto di esaminare 1 ricorsi esclusivamente ai sensi
dell’art. 3 del Protocollo n. 1 alla Convenzione. Diversamente, nei casi in cui le
medesime controversie non erano state oggetto di controllo giurisdizionale, la Corte ha
considerato le asserite violazioni anche dalla prospettiva dell’art. 13»'*°, quasi a voler
sancire una sorta di presunzione di non conformita dei sistemi di controllo
amministrativo o puramente politico delle elezioni'®.

La verifica parlamentare dei poteri ¢, infine, entrata nel fuoco dell’attenzione della

Corte di Strasburgo in due sentenze relativamente recenti, Mugemangango c. Belgio'®" e

138 "su cui si soffermera

Guomundur Gunnarsson e Magniis Davio Norddahl c. Islanda
I’ultima parte di questa analisi.

La prima pronuncia ¢ scaturita dal ricorso proposto dal presidente della sezione
della provincia di Hainaut del Parti du Travail de Belgique (“PTB”), candidato
capolista nella circoscrizione di Charleroi per le elezioni del Parlamento della Vallonia
del 25 maggio 2014, nella lista “PTB-GO!”. Quest’ultima, pur avendo superato la soglia

di sbarramento del 5%, necessitava di ulteriori quattordici preferenze per beneficiare dei

133 Corte EDU, Sez. V, Petkov e altri c. Bulgaria, cit., par. 80 (trad. a cura dell’A.)

134 Nell’opinione concordante, il giudice Ziemele, pur esprimendo apprezzamento per il cambio di
passo segnato dalla pronuncia in commento, sottolinea come la Corte abbia «[perso] 1’occasione di
chiarire la portata degli obblighi derivanti dall’articolo 13 della Convenzione in circostanze in cui
sorgono problemi di diritti umani nel contesto delle elezioni nazionali». D’altra parte, come evidenzia il
giudice, «nella sua giurisprudenza, la Corte ha finora elaborato diversi elementi che chiariscono la
nozione di rimedio effettivo ai sensi dell’articolo 13. La Corte ha quindi accettato che, affinché un
rimedio sia effettivo, non debba sempre essere un rimedio giurisdizionale o un rimedio unico».

135 Corte EDU, Sez. 11, Paunovi¢ and Milivojevié c. Serbia, ric. n. 41683/06, 24 maggio 2016, par.
68.

136 Al contrario, secondo L. TRUCCO, Italia avvisata? La verifica dei poteri torna (dal Belgio) a
Strasburgo, in Quaderni costituzionali, 1/2021 «[i]n quest’ordine di idee rileva, nello specifico, la volonta
della Corte di far propria una sorta di presunzione di conformita en principe alla Convenzione degli
ordinamenti che, pur sempre nell’ambito di controversie postelettorali, conoscano un ‘“recours
juridictionnel ou de type juridictionnel, qu’il intervienne en premiére instance ou apres la décision d’un
organe non-juridictionnel”. Cio, con la conseguenza, in particolare, di riservarsi di monitorare solo il
rispetto del diritto a libere elezioni in vigenza, per I’appunto, di une instance juridictionnelle e di
estendere, invece, il proprio sindacato anche al versante dell’effettivita dei ricorsi in sua absence».

137 Corte EDU, GC, Mugemangango c. Belgio, ric. n. 310/15, 10 luglio 2020.

138 Corte EDU, Sez. Ill, Gudmundur Gunnarsson e Magniis David Norddahl c. Islanda, ric. nn.
24159/22 e 25751/22, 16 luglio 2024.
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voti residui delle “liste collegate™ nelle altre circoscrizioni della provincia e ottenere un
seggio in Parlamento. Il ricorrente, pertanto, chiedeva il riesame delle oltre 20.000
schede elettorali dichiarate bianche, nulle o contestate nella circoscrizione interessata e
il riconteggio dei voti validamente espressi sulle schede eventualmente annullate per
errore, adducendo numerose circostanze fattuali che potevano aver determinato
un’errata valutazione delle schede. La richiesta, rigettata per incompetenza dal bureau
électoral central della provincia di Hainaut, veniva presentata al Parlamento vallone ed
esaminata dapprima dalla Commission de vérification des pouvoirs, costituita da sette
membri estratti a sorte, compresi due membri provenienti dalla stessa circoscrizione del
ricorrente. Al termine delle deliberazioni, la suddetta Commissione stabiliva, con una
maggioranza di 4 voti su 6, che il reclamo era ammissibile e fondato. Il rapporto veniva
quindi trasmesso all’Assemblea, accompagnato da una nota di analisi in cui si
evidenziava come, anche nello scenario pit modesto, la distribuzione dei seggi nella
circoscrizione di Charleroi e pure nelle altre della stessa provincia sarebbe potuta
cambiare significativamente se 1 circa 20.000 voti bianchi o non validi fossero stati
conteggiati. Nondimeno, il Parlamento vallone respingeva le conclusioni formulate
dalla Commissione con 43 voti contro 32, in una votazione a cui presero parte tutti i
deputati, inclusi quelli eletti nella circoscrizione del ricorrente!'*®. Nello stesso giorno,
approvava la mozione di convalida degli eletti, con 28 voti contrari e 4 astensioni.

Il ricorrente si rivolgeva, quindi, alla Corte di Strasburgo.

Il percorso argomentativo della Corte appare, come di consueto, ricco di rimandi a
standard, raccomandazioni e report elaborati da organismi internazionali, disseminati
nella sentenza tanto nella ricostruzione del quadro normativo, quanto nello svolgimento
delle motivazioni. Il riferimento corre, oltre al piu volte citato General Comment no. 25,
ai report dell’ODIHR, due dei quali dedicati specificatamente al Belgio'*’, al “Codice di
buona condotta in materia elettorale”, nonché, soprattutto, all’opinione amicus curiae
della stessa Commissione di Venezia'*!, invitata dal Giudice di Strasburgo'*? a offrire
ulteriori puntualizzazioni sul caso'®.

139 QOltre a disattendere 1’analisi allegata al parere della Commissione, I’ Assemblea non aveva ritenuto

di poter considerare le produzioni del ricorrente relative alle condizioni che avrebbero potuto aver indotto
I’errata considerazione dei voti, non ritenendo sufficienti ritagli di giornale presentati dal ricorrente o
dichiarazioni testimoniali. I1 Parlamento vallone aveva inoltre rilevato che il numero di schede elettorali
dichiarate bianche, non valide o contestate era inferiore al numero corrispondente delle precedenti
elezioni del giugno 2009, il che non era quindi, di per sé, tale da destare sospetti.

140 Corte EDU, GC, Mugemangango c. Belgio, cit., par. 36, Oltre al report generale “Existing
commitments for democratic elections in osce participating states” del 2003, si fa riferimento, tra ’altro,
al report del 19 ottobre 2007 relativo all’osservazione delle elezioni del parlamento federale del 10
giugno 2007, in cui si concludeva che «Notwithstanding any possible considerations on the substance of
[the cases brought before the credentials committees of the two Houses of Parliament] and their handling
by the [Credentials] Committees, the principle according to which it is up [to] the winning parties in an
election to act as the ultimate judges on election disputes is unusual and potentially problematic. The
system could certainly call into question the impartiality of the adjudicating body and the effectiveness of
the remedy available to complainants. In this respect, some interlocutors suggested that the Constitutional
Court should be entitled to review the decisions of the [Houses] of Parliament». Analoghe preoccupazioni
venivano espresse nel report datato 8 aprile 2014 sulla valutazione della necessita di organizzare una
missione di osservazione delle elezioni legislative del 25 maggio 2014 in Belgio.

141 La sintesi delle argomentazioni della Commissione sono riportate ai parr. 61-64.
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L’organo consultivo del Consiglio d’Europa, all’esito di una ricostruzione storica
dell’istituto della “vérification des pouvoirs”, volta essenzialmente a metterne in
evidenza I’anacronismo alla luce dell’evoluzione delle democrazie costituzionali'#*, si &
diffuso sull’interpretazione del “Codice di buona condotta in materia elettorale”.
Nell’opinione, la Commissione ha ribadito che il Codice «ne s ’oppose pas a ce qu'un
recours ait lieu devant le Parlement en ce qui concerne sa propre élection, mais un
recours devant un tribunal doit étre possible en derniere instance (I1.3.3.a)»'*. Cid
significa — si legge — che un’ Assemblea puo pronunciarsi sull’elezione dei suoi membri,
a patto che sia prevista la possibilita di ricorrere dinanzi a un organo giurisdizionale. Si
puo trattare di un giudice ordinario, amministrativo, speciale (tribunale elettorale) o
costituzionale (come in Germania), essenziale &, perd, che la decisione sia assunta «par
un “organe... qui est établi par la loi, qui est indépendant du pouvoir exécutif et du
pouvoir législatif ou, dans une affaire donnée, qui statue en toute indépendance sur des

142 A mente del combinato disposto dell’art. 36 CEDU e dell’art. 44 del Regolamento di procedura, si
prevede che «Nell’interesse di una corretta amministrazione della giustizia, il presidente della Corte pud
invitare ogni Alta Parte contraente che non sia parte in causa od ogni persona interessata diversa dal
ricorrente, a presentare osservazioni per iscritto o a partecipare alle udienze». Il quesito posto dalla Corte
alla Commissione di Venezia nel caso di specie era cosi formulato: «Quelles sont les garanties
procédurales adeéquates et suffisantes qu’un Etat doit fournir dans le cadre d’une procédure de
contestation du résultat d’une élection (notamment en cas d’allégation d’irrégularités au cours du
processus électoral) ou de répartition des sieges ? En particulier, quelles qualités l'instance chargée
d’examiner les recours relatifs au résultat d 'une élection doit-elle presenter?»

143 CDL-AD(2019)021 - Commission de Venise, Memoire amicus curiae pour la Cour europeenne des
droits de [’homme en [’affaire Mugemangango c. Belgique. Adopté par le Conseil des élections
démocratiques, a sa 66e réunion (Venise, 10 octobre 2019) et par la Commission de Venise a sa 120e
session pléniére (Venise, 11-12 octobre 2019).

14 1vi, 4 ss.: «Le maintien de solutions donnant a [’assemblée élue elle-méme des compétences de
“vérification des pouvoirs” correspond a une certaine conception politique du réle des assemblées et de
la séparation des pouvoirs. Elle repose sur la théorie de la toute-puissance du pouvoir législatif (ou au
minimum de la prééminence du Parlement), organe souverain en régime parlementaire, qui disposerait
de prérogatives auxquelles aucun pouvoir juridictionnel ne pourrait porter atteinte. Les évolutions
constatées dans les anciennes démocraties et dans les Etats aux Constitutions plus récentes vont toutes,
ou presque toutes, vers des systemes dans lesquels les droits des pétitionnaires, en particulier des
candidats, sont reconnus et traités selon des procédures garantissant leur droit a une application stricte
de la loi électorale. [...] Les standards d’examen des réclamations y sont plus “modernes”, faisant
intervenir des organismes extérieurs au Parlement, soit des juridictions, soit des organismes non
Jjuridictionnels mais ayant adopté les méthodes des premieres. [...] En résumé, alors qu’au XIXe siécle la
vérification de ses propres pouvoirs par le Parlement a été un moyen pour celui-ci de s affirmer face a
Dexécutif, la plupart des Etats européens, afin de garantir ['impartialité des décisions en la matiere, [’ont
confiée au cours du XXe siecle a un organe judiciaire, du moins en derniére instance». In questo senso, v.
anche G. SULPIZI, La verifica dei poteri ancora sul palcoscenico della Corte di Strasburgo: prospettive
per una revisione costituzionale in Italia, in Federalismi.it, 30/2024, 136 ss.

1% Invero, la Commissione precisa che «Les précisions apportées par le Code de bonne conduite en
matier électorale sur le contenu de la notion de “systeme de recours efficace” montrent que la seule
existence d 'une voie de recours ne satisfait pas au principe de [’examen efficace. Le principe de I’Etat de
droit comprend le principe de la légalité, qui inclut lui-méme la primauté du droit et le respect du droit.
Ceux-ci ne peuvent a leur tour étre mis en ceuvre que si les normes internationales en matiere de proces
équitable, qui ne se limitent pas au champ d’application de l’article 6 CEDH, sont respectées. C’est ainsi
que la liste des criteres de [’Etat de droit élaboré par la Commission de Venise promeut de maniere
générale la possibilité pour un individu de contester un acte public (ou privé) qui porte atteinte a ses
droits. [...] Des lors que les recours électoraux ne portent pas sur des questions politiques qui
échapperaient au controle du juge, la sauvegarde du droit a des élections libres, tel que garanti
notamment par [’article 3 du Protocole n° 1 de la Convention européenne des droits de [’homme,
implique [’existence d’un recours juridictionnel>».
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questions juridiques dans le cadre de procédures a caractere judiciaire”, et fournit
donc des garanties institutionnelles et procédurales suffisantes contre les décisions
arbitraires et politiques». Nondimeno, la Commissione ha puntualizzato che il dovere
di imparzialita non riguarda solo gli organi giurisdizionali, ma sussiste anche quando a
decidere ¢ un’assemblea politica o un organo non giurisdizionale, come, ad esempio,

146 Anche in tali casi, secondo la Commissione, la

una commissione elettorale
composizione dell’organo competente e le regole di voto devono lasciare il minor
margine possibile a decisioni di parte, in linea con il requisito di imparzialita oggettiva
che si applica nei procedimenti giurisdizionali. Di talché, a parere della Commissione i
diretti controinteressati [«les compétiteurs direct»] devono essere esclusi in ogni caso e
«[1]e regole sulle maggioranze richieste per le decisioni devono garantire un’equa
rappresentanza», in quanto «[clhiaramente, ¢ all’interno di tale insieme di regole che
risiede il maggiore rischio di mancanza di obiettivita nei sistemi puramente
parlamentari»'4’.

Nelle conclusioni, la Commissione ha offerto, sulla base del Codice e delle
proprie successive elaborazioni, un vademecum esplicativo delle garanzie procedurali
«adéquates et suffisant» che uno Stato ¢ tenuto ad assicurare nell’ambito di una
procedura di contestazione dei risultati elettorali. Siffatte garanzie delineano un
meccanismo di “verifica dei poteri” «qui peut ne pas étre purement juridictionnel au
sens organique du terme», ma che deve, per trasposizione, integrare i principi dello
Stato di diritto nei procedimenti di trattazione delle controversie elettorali.

Secondo la Commissione, la prima esigenza ¢, ovviamente, che 1’organo investito
del ricorso sia imparziale e «sufficientemente indipendente dal Parlamento»'*® e dal
potere esecutivo, affinché non possa essere messa in dubbio ’imparzialita delle sue
decisioni; tale esigenza riguarda tanto la composizione dell’organo quanto le garanzie
procedurali e istituzionali contro le interferenze di altri soggetti, pubblici o privati. Nel
solco di quanto gia chiaramente statuito nel Codice, si ribadisce che la procedura deve
essere semplice e priva di formalismi, soprattutto per quanto riguarda I’ammissibilita
dei ricorsi, 1 termini per la loro proposizione e quelli previsti per 1’adozione delle
relative decisioni, che devono essere brevi (da tre a cinque giorni in primo grado). Deve
essere altresi garantito il principio del contraddittorio e, piu precisamente, devono essere
assicurati: il diritto di introdurre prove a sostegno del ricorso anche dopo la sua
presentazione, il diritto a un esame equo, pubblico e trasparente, nonché il diritto di
impugnare la decisione dinanzi a un giudice. L’udienza deve svolgersi pubblicamente,

N

in quanto «la trasparenza dei contenziosi in materia elettorale ¢ in effetti molto

146 Tvi, 8: «Ce n’est évidemment pas qu’en premiére instance que les « juges » doivent étre
impartiaux, y compris lorsqu’il s’agit d’'une assemblée politique ou d’une instance non juridictionnelle
telle qu’'une commission électorale».

147 Tvi, 7-8 (estratti tradotti in italiano a cura dell’A.).

148 Questo passaggio non pare, per vero, chiarissimo. Non si comprende con immediatezza se si
riferisca (con riguardo ai sistemi ove sussiste la verifica parlamentare dei poteri) solo all’organo
giurisdizionale che deve (necessariamente, secondo la Commissione) intervenire almeno in seconda
istanza, oppure (anche) all’organo parlamentare di controllo, il che spiegherebbe 1’aggettivo
“sufficientemente”, sebbene il riferimento al requisito dell’indipendenza appaia, comunque, una
contraddizione in termini.
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importante per garantire la fiducia nel processo elettorale. Le decisioni sul ricorso
devono essere motivate e rese pubbliche». E peraltro di tutta evidenza che siffatte
garanzie procedurali, come sottolineato dalla Commissione medesima nell’opinione, si
avvicinano molto a quelle previste dall’articolo 6 della CEDU, «mais il faut tenir
compte du contexte spécifique des élections»: ad esempio, la durata e I’ampiezza delle
audizioni devono essere bilanciate con I’interesse a risolvere celermente le controversie.

L’opinione si conclude, infine, rilevando come il regime giuridico applicabile alle
controversie elettorali nelle elezioni parlamentari in Belgio, fondato sull’art. 48 della
Costituzione, sull’art. 31 della legge speciale dell’8 agosto 1980 sulle riforme
istituzionali e sull’art. 7 del regolamento del Parlamento vallone, nella sua versione
anteriore al 2018'%°, non risponda agli standard ripercorsi dall’opinione.

Alla luce di tali considerazioni — che assumono un peso particolare, per quanto i

150 _ 4

giudici si premurino di specificare che non saranno necessariamente «decisive»
Corte ha avviato il proprio ragionamento rammentando, ancora una volta, come
«’impegno solenne assunto dallo Stato ai sensi dell’articolo 3 del Protocollo n. 1 e 1
diritti individuali garantiti da tale disposizione sarebbero illusori se, durante il processo
elettorale, casi specifici che rivelano la mancanza di garanzie di un’elezione
democratica non possano essere contestati dai singoli dinanzi a un organo interno
competente autorizzato a pronunciarsi effettivamente sulla questione»!®!. In questo
senso, si sottolinea che I’ampio margine di apprezzamento accordato agli Stati
nell’organizzazione e nella gestione dei propri sistemi elettorali, da valutare
necessariamente alla luce dell’evoluzione politica del Paese interessato, deve comunque
rispettare il principio fondamentale dell’articolo 3 del Protocollo n. 1, vale a dire «la
libera espressione dell’opinione del popolo nella scelta del corpo legislativo»'>2. Allo
stesso modo, le regole che disciplinano il funzionamento dei parlamenti nazionali,
espressione dell’imprescindibile autonomia di tali organi, pur rientrando in detto
margine, non possono sfuggire al rispetto dei concetti fondanti di “democrazia politica
effettiva” e dello “stato di diritto” inscritti nel Preambolo della Convenzione'?,

Tanto chiarito, e accertato che le doglianze mosse dal ricorrente erano
sufficientemente gravi e fondate (anche in considerazione della decisione della
Commission de vérification des pouvoirs)'>*, la Corte ha proceduto a valutare se esse
siano state esaminate in modo efficace. A tal fine, occorre, secondo il Giudice di
Strasburgo, stabilire: a) se le decisioni in questione sono state assunte da un organo che
offra sufficienti garanzie di imparzialita; b) se la discrezionalita di cui tale organo
dispone sia delimitata in modo sufficientemente preciso dal diritto interno; c) infine, se

149 Nel 2017, l’art. 7 del Regolamento del Parlamento vallone & stato modificato prevedendo che
vengano costituite tre commissioni per le credenziali mediante estrazione a sorte tra i membri che
rappresentano circoscrizioni diverse da quella interessata. Nel 2018, inoltre, il Parlamento ha adottato un
regolamento relativo alla procedura di esame dei reclami relativi alle elezioni, che disciplina in maniera
dettagliata la procedura dinanzi alla Commissione, con particolare attenzione al rispetto del principio del
contraddittorio e del diritto di difesa del ricorrente.

150 Corte EDU, GC, Mugemangango c. Belgio, par. 99 (estratti tradotti in italiano a cura dell’A.).

151 Tvi, par. 69

152 1vi, par. 74.

133 Ivi, par. 75.

154V, supra, nella ricostruzione del fatto.
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la procedura sia tale da garantire una decisione equa, obiettiva e sufficientemente
motivata.

Sotto il primo aspetto (sub a), verosimilmente nel solco delle specificazioni
formulate dalla Commissione di Venezia'>>, la Corte, pur senza sconfessare la piu volte
ribadita inapplicabilita dell’art. 6 CEDU, ha riconosciuto che 1’art. 3 del Protocollo n. 1,
che mira a consolidare la fiducia dei cittadini nel Parlamento garantendone la legittima
investitura, impone anch’esso alcuni requisiti quali I’imparzialita dell’organo incaricato
di dirimere le controversie elettorali e l’apparenza stessa di siffatta qualita. Tali
caratteristiche sono invero tese ad assicurare che la decisione assunta si fondi
esclusivamente su elementi di fatto e di diritto, e non su considerazioni politiche.

In questa prospettiva, considerato che «i parlamentari non possono essere
“politicamente neutrali” per definizione» '3, in un sistema, come quello belga, in cui il
Parlamento ¢ I'unico giudice dell’elezione dei suoi membri occorre prestare particolare
attenzione alla predisposizione di garanzie dirette a preservare l'imparzialita degli
organi deputati a esaminare le contestazioni dei risultati elettorali.

Alla luce di tali premesse, la Corte ha osservato che il reclamo del ricorrente era
stato inizialmente esaminato dalla Commission de vérification des pouvoirs, composta
esclusivamente da parlamentari estratti a sorte, in assenza di previsioni volte ad
assicurare la rappresentanza proporzionale dei gruppi politici. Della stessa
Commissione, avevano peraltro fatto parte due parlamentari eletti nella stessa
circoscrizione del ricorrente. Inconferente, a giudizio della Corte, 1’obiezione
governativa secondo cui gli stessi si erano volontariamente astenuti dal partecipare alle
discussioni e alle deliberazioni, attesoché non vi era alcuna disposizione regolamentare
che imponesse tale comportamento e, in ogni caso, dagli atti risultava che gli stessi
avessero preso parte alla deliberazione sul parere finale da trasmettere all’Assemblea. A
questo riguardo, poi, la Corte ha sottolineato come la decisione finale, che aveva
rigettato il parere della Commissione, era stata assunta dal Parlamento vallone anche in
questo caso senza escludere dal voto i parlamentari eletti nella stessa circoscrizione del
ricorrente e, perdipiu, a maggioranza semplice, contrariamente, sotto entrambi 1 punti di
vista, alle specifiche raccomandazioni della Commissione di Venezia'®’,

Quanto al secondo profilo (sub b), la Corte europea ha affermato che il potere
degli organi competenti a dirimere le controversie elettorali deve essere e delimitato con
sufficiente precisione!®.

Al contrario, nel caso esaminato, né la legge, né il regolamento del Parlamento
vallone disciplinavano esaustivamente la procedura per trattare i reclami elettorali'®”, né

55V, supra.

156 Corte EDU, GC, Mugemangango c. Belgio, cit., par. 98. Cosi gia in Corte EDU, Sez. V, Zdanoka
c. Lettonia (No. 2), ric. n. 42221/18, 25 luglio 2014.

157 Si veda sul punto I’amicus curiae, V. CDL-AD(2019)021 - Commission de Venise, Memoire
amicus curiae pour la Cour europeenne des droits de [’homme en [’affaire Mugemangango c. Belgique,
par. 32: «Les compétiteurs directs doivent étre écartés dans chacun des cas. La régle de majorité retenue
pour les décisions doit assurer une représentation équitable».

158 Tn questo senso, il Giudice di Strasburgo aggiunge significativamente che «[a]ltough Article 3 of
Protocol No. 1 does not contain an express reference to the “lawfulness” of any measures taken by the
State — one of the fundamental principles of a democratic society — is inherent in all Articles of the
Convention» (Corte EDU, GC, Mugemangango c. Belgio, cit., par. 109).
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tantomeno gli effetti di un’eventuale decisione di accoglimento, come ad esempio le
specifiche circostanze in cui dovrebbe avvenire un ipotetico riconteggio o
I’annullamento dell’elezione. D’altra parte, il Governo stesso aveva ammesso che il
Parlamento vallone non si era mai trovato a trattare un reclamo analogo e che, non
esistendo all’epoca una procedura adeguata, ne era stata creata una ad hoc, al fine di
fornire al ricorrente le opportune garanzie procedurali.

Infine, per quanto concerne il terzo profilo (sub c), vale a dire la tutela dei principi
del contraddittorio e della parita delle armi, che consentono di pervenire ad una
decisione equa, obiettiva e sufficientemente motivata, la Corte ha rilevato come le
garanzie offerte al candidato durante la procedura non siano state sufficienti. Pur
essendo il ricorrente stato audito insieme al suo avvocato dalla Commissione, € benché
la decisione dell’ Assemblea contenesse una parvenza di motivazione, in assenza di una
chiara definizione a livello normativo, tali presidi apparivano mere concessioni ad hoc.
Senza contare che la maggior parte di siffatte garanzie erano state applicate solo dinanzi
alla Commission de vérification des pouvoirs, le cui conclusioni erano state, tra 1’altro,
ribaltate dall’Assemblea con una decisione che, seppur in parte argomentata, non
illustrava i motivi per cui aveva deciso di disattendere il parere dell’organo istruttorio.

La Corte ha ravvisato, dunque, la violazione dell’art. 3 del Protocollo n. 1, in
quanto il reclamo presentato dal ricorrente era stato esaminato da un organo che non
offriva sufficienti garanzie di imparzialita e il cui potere non risultava adeguatamente
delimitato a livello legislativo. Inoltre, il quadro normativo vigente si mostrava carente
(anche) sotto 1l profilo delle garanzie procedurali riconosciute al ricorrente.

Sulla scia delle conclusioni raggiunte con riferimento a tale parametro, la Corte ha
riscontrato, altresi, la violazione del diritto a un ricorso effettivo tutelato dall’art. 13
CEDU: «[t]he Court has concluded, under Article 3 of Protocol No. 1, that the
procedure for complaints to the Walloon Parliament did not provide adequate and
sufficient safeguards ensuring the effective examination of the applicant’s grievances.
Therefore, in the absence of such safeguards, this remedy can likewise not be deemed
“effective” within the meaning of Article 13 of the Convention»'®.

Ed ¢ proprio nel solco delle sintetiche argomentazioni offerte in relazione a tale
censura che la Corte ha ricordato che I’*autorita” di cui all’articolo 13 della
Convenzione non deve essere necessariamente un’autorita giudiziaria in senso stretto,
per poi aggiungere, con specifico riferimento alle controversie post-elettorali, che «e
necessario e sufficiente che I’organo competente offra adeguate garanzie di imparzialita,
che il suo potere discrezionale sia circoscritto con sufficiente precisione dalle
disposizioni del diritto interno e che la procedura offra garanzie effettive di una
decisione equa, obiettiva e sufficientemente motivata». Inoltre «[t]enuto conto del
principio di sussidiarieta e della diversita dei sistemi elettorali esistenti in Europa», la
Corte ha puntualizzato che non le spetta «indicare quale tipo di ricorso debba essere

159 La disciplina allora vigente si limitava a stabilire la competenza dell’organo, i requisiti di validita
del ricorso (forma scritta, sottoscrizione, indicazioni anagrafiche), termini per la presentazione e compiti
essenziali della Commissione.

160 Corte EDU, GC, Mugemangango c. Belgio, cit., par. 135
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implementato per soddisfare i requisiti posti dalla Convenzione»'®'. Questa

specificazione, oggetto di critiche'®® nonché dell’opinione concorrente dei giudici
Turkovié¢ e Lemmens!®®, perplessi rispetto alla decisione dei colleghi di non voler
restringere il margine di apprezzamento accordato agli Stati nella scelta degli strumenti
di tutela dei diritti elettorali, si conclude, per vero, con un’affermazione che lascia
trasparire una tendenziale preferenza della Corte di Strasburgo verso I’esternalizzazione
del controllo, laddove si puntualizza che «[t]hat said, it should be noted that a judicial
or judicial-type remedy, whether at first instance or following a decision by a non-
judicial body, is in principle such as to satisfy the requiriments of Article 3 of Protocol
no.1»"%,

Non va trascurato, infine, un aspetto meno evidente ma certamente significativo
che pare denotare un ulteriore mutamento di approccio da parte della Corte. Come ¢
stato opportunamente sottolineato!'®, la linea difensiva del governo belga, supportato da
quello danese, terzo intervenuto nel giudizio, si appuntava, tra [’altro, sul rilievo
dell’istituto della verifica parlamentare dei poteri, quale parte del consolidato
patrimonio costituzionale del proprio ordinamento'®®. In questa prospettiva, il governo
danese aveva rimarcato come, nella valutazione complessiva di tutti i fattori rilevanti, la
Corte avrebbe dovuto necessariamente tenere di conto del contesto e della «tradizione
democratica dello Stato in questione». D’altra parte, come si ¢ visto, era stata la stessa
Corte di Strasburgo, in Grosaru c. Romania, a porre 1’accento sulla lunga tradizione
democratica di quei Paesi dell’Europa occidentale «che tende a dissipare qualsiasi
dubbio sulla legittimita di tale pratica»'®’. In questa nuova pronuncia, invece, la Corte,
pur ribadendo che la questione, strettamente legata al principio della separazione dei
poteri, rientra nell’ampio margine di apprezzamento concesso agli Stati contraenti
nell’organizzazione del loro sistema elettorale, pare aver abbandonato questo “doppio-
standard” e non aver accolto, dunque, la prospettazione del governo convenuto e della

101 Tyj, cit., par. 137.

12 M. LELOUP, Mugemangango v. belgium: finally a grand chamber judgment on post-election
disputes, in Strasbourg Observers, 6 agosto 2020 sottolinea, proprio rispetto a questo inciso, «a certain
degree the judgment thus appears to be contradictory», «[t]he obiter dictum after the finding of a
violation of Article 13 ECHR is difficult if not impossible to bring in line with the rest of the judgment.
Exactly why these considerations have been added we will most likely never know. What we can predict is
that, by leaving the door open like that, this judgment will give rise to debate on its required
consequences. Opponents of institutional reform in Belgium will most likely point to the Court’s final
considerations as proof that the respective parliaments can remain competent, while others will see the
judgment as a confirmation that there should be an independent and impartial body in charge».

163 T due giudici precisano che avrebbero preferito «the Court to take a clear stand and infer from
Article 13 a proper obligation to provide for a judicial or quasi-judicial remedy in respect od decisions
taken by a parliaments in electoral matters».

164 Corte EDU, GC, Mugemangango c. Belgio, cit., par. 139.

165 Sul punto cfr. E. HOLM@YVIK, Strasbourg slams old democracies on elections, cit.

166 Sia pure riportate in sintesi, le argomentazioni espresse dal governo danese sostanzialmente
evidenziano come I’istituto «introdotto allo scopo di garantire I’indipendenza del Parlamento e di
proteggerlo dall’intervento del monarca, [...] era parte integrante della struttura costituzionale, della
separazione dei poteri e delle consolidate e radicate tradizioni democratiche in Danimarca» (Corte edu,
GC, Mugemangango c. Belgio, cit., par. 65).

167 Corte edu, Sez. I1I, Grosaru c. Romania, cit., 28.
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terza parte in favore una valutazione piu blanda della compatibilita convenzionale
dell’istituto in quegli ordinamenti ove esso ha radici piti antiche '3,

A pochi anni di distanza il “test Mugemangango” ha trovato applicazione nel caso
Guomundur Gunnarsson e Magniis Davio Norddahl c. Islanda'®®, originato da due
reclami proposti contro il riconteggio dei voti effettuato a seguito delle elezioni
dell’Assemblea parlamentare islandese (“Alpingi’’) del 2021.

Tale organo, eletto ogni quattro anni attraverso un sistema proporzionale, &
composto da sessantatré membri. Cinquantaquattro seggi sono assegnati ai candidati a
livello di circoscrizioni (sei in tutto, in cui si eleggono tra gli 8 e 1 13 deputati), in base
al numero di voti espressi e senza alcuna soglia di sbarramento. I restanti nove seggi,
c.d. “di livellamento” o di “riequilibrio”, sono invece assegnati a livello nazionale ai
candidati i cui rispettivi partiti abbiano ottenuto in tutto il Paese almeno il 5% del totale
dei voti espressi. Lo scopo ¢ quello di correggere lo squilibrio derivante dalla
distribuzione dei seggi tra le circoscrizioni, attesoché quelle meno popolate esprimono
proporzionalmente un numero di deputati pro capite piu elevato.

Alle elezioni del settembre 2021, nella circoscrizione Nord-Ovest, la piu piccola
del paese, il primo e il secondo ricorrente erano capolista, rispettivamente per il Partito
Liberale Riformista Vidreisn e per il Partito Piratar. In considerazione del numero
totale di suffragi espressi per il partito Vidreisn a livello nazionale, il primo ricorrente si
qualificava per uno dei nove seggi di riequilibrio. Il Partito Piratar riceveva 1.082 voti
su 17.666 nella circoscrizione e il secondo ricorrente, solo per pochi voti, non otteneva
alcun seggio. A causa del ristretto margine di scarto (di soli due voti) tra le
circoscrizioni Nord-Ovest e Sud, che avrebbe potuto influire sull’assegnazione dei seggi
c.d. di “riequilibrio”, la Commissione elettorale competente a livello locale, su
indicazione di quella nazionale, effettuava un riconteggio dei voti che modificava
leggermente i risultati (nove voti in meno al partito Vidreisn e uno in meno al partito
Piratar). Cio determinava una nuova distribuzione dei seggi di riequilibrio: cinque
candidati, tra cui il primo ricorrente, perdevano il seggio.

Entrambi i ricorrenti, insieme ad altri candidati, ricorrevano percio all’Alpingi
contro il risultato elettorale. Essi contestavano, in particolare, 1’assenza di una base
giuridica per il riconteggio, 1I’inadeguatezza della gestione e della conservazione delle
schede elettorali tra il primo e secondo spoglio, nonché il mancato avvertimento circa lo
svolgimento del secondo scrutinio dei rappresentanti dei partiti, che non aveva
consentito a questi ultimi di inviare osservatori per presenziare alle relative operazioni.
Il primo ricorrente, inoltre, revocava in dubbio la competenza dell’Alpingi a decidere sul
reclamo, invocando la recentissima sentenza della Corte EDU.

168 In questa direzione, le riflessioni contenute nell’opinione concorrente del giudice Wojtyczek,
secondo il quale «le lacune nel sistema delle garanzie dello Stato di diritto non appartengono al nucleo del
patrimonio costituzionale comune, sebbene siano profondamente radicate in una tradizione costituzionale
nazionale».

19 Corte edu, Sez. IIl, Gudmundur Gunnarsson e Magniis David Norddahl c. Islanda, cit. Per un
commento a questa decisione, v. S. PENNICINO, L illusorieta come vizio nel controllo di convenzionalita
del modello parlamentare di giustizia elettorale, in DPCE online, 3/2024, 2175 ss.

Fascicolo n. 3/2025 90 ISSN 2039-8026



La Rivista “Gruppo di Pisa”

II 23 novembre 2021, la Commissione Preparatoria per le Credenziali, che
interviene in prima battuta nominata dal Presidente ad interim dell’Alpingi, pubblicava
una relazione in cui riscontrava, effettivamente, diverse criticita nella procedura di
riconteggio dei voti, concludendo, nondimeno, che le problematicita rilevate non erano
tali da poter alterare il risultato elettorale. Permanevano dubbi in merito alla pil grave,
ovvero I’inadeguata conservazione delle schede, rispetto alla quale 1’organo rimetteva la
valutazione alla Commissione (permanente) per le credenziali, che viene eletta durante
la prima seduta dell’Alpingi. Quest’ultima, a maggioranza dei suoi componenti,
raccomandava all’Assemblea parlamentare di confermare le credenziali di tutti i 63
parlamentari eletti in seguito al riconteggio. Il 25 novembre 2021, I’Alpingi a
maggioranza di 42 voti votava per convalidare 1 risultati elettorali.

Investita del ricorso, e accertato che le contestazioni prospettate apparivano gravi
e fondate'’®, la Corte di Strasburgo ha fatto espressa applicazione del “test” messo a
punto nel precedente caso Mugemangango c. Belgio'’!.

In via preliminare, merita di essere evidenziato come, nelle considerazioni
introduttive, 1 giudici abbiano posto 1’accento sul fatto che il caso di specie riguardava
una controversia post-elettorale, in cui si contesta essenzialmente la legittimita e la
regolarita della composizione del nuovo Parlamento, operando un distinguishing non
trascurabile rispetto alle controversie che possono insorgere successivamente
all’elezione valida di un candidato, «ossia nei confronti di un deputato pienamente
investito del mandato parlamentare in un momento in cui la composizione dell’organo
legislativo e gia stata approvata secondo le procedure vigenti nell’ordinamento
nazionale interessato». Nell’inciso, viene a questo proposito richiamata la decisione
Berlusconi c. Italia'’, ma, seppur non citata, il riferimento corre anche alla gia ricordata

sentenza Galan c. Italia'”, pronunciata appena tre anni prima del caso in analisi e solo

170 La Corte evidenzia, in proposito, che le irregolarita contestate dai ricorrenti (ad esempio, quelle
concernenti la conservazione dei voti), erano state discusse e in parte confermate dalla Commissione
Preparatoria per le Credenziali e dalla stessa Commissione per le Credenziali, nonostante le stesse
avessero poi concluso che tali criticita non avevano influenzato 1’esito delle elezioni.

171 Che consiste, come si € poc’anzi visto, nel valutare: a) se le decisioni in questione sono state prese
da un organo che offre sufficienti garanzie di imparzialita; b) se il margine di discrezionalita di cui tale
organo dispone sia debitamente delimitato, in modo sufficientemente preciso, dal diritto interno; c) infine,
se la procedura sia tale da garantire una decisione equa, obiettiva e sufficientemente motivata.

172 Corte EDU, GC (dec.), Berlusconi c. Italia, cit.

173 Corte EDU (dec.), Sez. 1, Galan c. Italia, cit. In quel contesto, non solo la Corte non ha applicato il
test elaborato nella sentenza del 2020, ma ha chiarito di non poter esigere «un controllo giurisdizionale
sulla procedura parlamentare relativa alla composizione dell’organo — e, in particolare, sulla decisione
dell’assemblea elettiva di impedire a un eletto condannato di continuare a esercitare le sue funzioni —
prescindendo dalla natura stessa del diritto costituzionale in causa. Un simile requisito non terrebbe conto
di un sistema che, come quello in questione, contiene una riserva costituzionale relativa al potere del
Parlamento di giudicare non solo i requisiti di ammissione dei suoi membri, ma anche le cause di
ineleggibilita e di incompatibilita che possono presentarsi. Cid comprometterebbe anche il principio
generale dell’indipendenza del Parlamento nell’esercizio delle sue funzioni e la necessita di garantire il
funzionamento efficace di tale organo, valore essenziale per una societd democratica». In argomento, v.
G. SULPI1ZI, La verifica dei poteri ancora sul palcoscenico della Corte di Strasburgo: prospettive per una
revisione costituzionale in Italia, cit., 151, la quale sottolinea, in prima battuta, come nel caso Galan «la
valutazione della Camera era limitata alla semplice presa d’atto dell’avvenuta condanna, escludendo, cosi,
la necessita di un ulteriore controllo giurisdizionale». In secondo luogo, conclude che «alla luce
dell’anzidetta differenza di fattispecie tra le varie sentenze definite dal giudice sovranazionale, non pare,
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un anno dopo Mugemangango c. Belgio, relativa alla declaratoria di decadenza dal
mandato parlamentare per incandidabilitda sopravvenuta. Ebbene, nell’intento di
rimodulare il peso ivi attribuito al principio di autonomia parlamentare nell’esame delle
censure sollevate con riguardo all’articolo 3 del Protocollo n. 1, la Corte, nel caso
islandese, ha ritenuto essenziale «sottolineare che, al momento in cui il Comitato
preparatorio per la verifica delle credenziali conduceva la propria istruttoria, il Comitato
per la verifica delle credenziali formulava le proprie raccomandazioni e la plenaria
dell’Alpingi si pronunciava su di esse, tutti questi organi erano composti da membri del
Parlamento appena eletti, le cui credenziali non erano ancora state convalidate e che
non avevano ancora prestato giuramento di fedelta alla Costituzione. Di conseguenza,
I’Alpingi — inteso come parlamento pienamente operativo — non era ancora stato
formalmente costituito»'"*.

Fatta questa premessa e passando all’analisi del “test Mugemangango”, si osserva
come, dal punto di vista della valutazione dell’imparzialita dell’organo (sub a), la Corte
abbia ulteriormente sviluppato gli approdi raggiunti nel caso belga. Anzitutto, pur
rilevando che nessuno dei membri delle Commissioni era stato eletto nella
circoscrizione del Nord-Ovest, né aveva ottenuto un seggio di riequilibrio a livello
nazionale, il Giudice di Strasburgo ha stabilito che non esisteva alcuna disposizione che
prevedesse 1’astensione o la ricusazione di membri in caso di conflitto di interessi o
situazioni analoghe. Peraltro, tutti i parlamentari eletti nella circoscrizione in questione
e il deputato eletto per il seggio di riequilibrio in sostituzione del primo ricorrente
avevano potuto partecipare alla deliberazione assembleare che aveva convalidato
I’elezione e respinto definitivamente i ricorsi. Pertanto, senza contestare la bonta
dell’istruttoria condotta, la Corte ha osservato che «in assenza di norme procedurali
specifiche che garantiscano la neutralita e I’assenza di conflitti di interesse, sarebbe
artificioso sostenere che non si possa esprimere alcuna reale preoccupazione circa

in fin dei conti, che la Galan segni un passo indietro rispetto agli approdi della decisione del 2020 della
Corte EDU». Se tali osservazioni sono in parte condivisibili, vale perd la pena di aggiungere che,
nell’esaminare la violazione sotto la lente dell’art. 13 CEDU, la Corte, nella decisione Galan c. Italia, ha
liquidato il richiamo invocato dal ricorrente rispetto al caso Grosaru c. Romania, in maniera assai carente
per non dire strumentale e fuorviante: «[qJuanto al caso Grosaru» — si legge — «esso riguarda la mancata
attribuzione di un seggio parlamentare a una persona eletta in rappresentanza della minoranza italiana in
Romania, sulla base di una scelta effettuata dall’ufficio elettorale competente. La Corte ha ritenuto tale
decisione incompatibile con la propria giurisprudenza, in quanto le norme relative all’attribuzione del
seggio non erano precise e né 1’ufficio elettorale interessato né il governo convenuto dinanzi alla Corte
avevano fornito valide ragioni per giustificare I’interpretazione delle norme fornita nel caso di specie».

174 Corte EDU, Sez. II, Gudmundur Gunnarsson e Magniis David Norddahl c. Islanda, cit. par. 92
(trad. it. a cura dell’A.). Se questa esplicitazione appare, per un verso, funzionale a preparare il terreno per
I’analisi che segue, soprattutto per quanto concerne il profilo della (carente) apparenza di imparzialita; per
I’altro, potrebbe costituire un tentativo della Corte di giustificare a posteriori la differente prospettiva
assunta nel caso Galan c. Italia del 2021, dove la Corte aveva ritenuto conforme alla Convenzione il
procedimento parlamentare di decadenza, (anche) in nome della separazione dei poteri. Ci si pu0 inoltre
chiedere se tale osservazione possa preludere, in futuro, a una pil ampia censura del modello
parlamentare di verifica dei poteri, per quanto & appena il caso di rammentare come, quantomeno nel
nostro ordinamento, con la proclamazione i parlamentari acquisiscono le prerogative connesse alla carica,
sebbene in via provvisoria e reversibile, essendo subordinato alla convalida che interviene nel corso della
legislatura attraverso il procedimento di verifica dei poteri.
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’integrita del voto, dal punto di vista dell’apparenza [di imparzialita]»'”. Invero,
richiamando ancora una volta I’importanza di siffatto requisito, concetto centrale
nell’elaborazione dell’art. 6 della Convenzione'’%, la Corte ha sottolineato nuovamente
come, anche nel contesto dell’art. 3 del Protocollo n. 1, tale canone rivesta un ruolo
fondamentale per mantenere la fiducia dei consociati in elezioni libere e regolari e per
dissipare, per quanto possibile, il sospetto che le decisioni sui ricorsi post-elettorali
possano essere influenzate da motivazioni politiche.

Ebbene, 1’apparenza del procedimento svoltosi dinanzi all’Alpingi in relazione ai
reclami dei ricorrenti era tale da sollevare reali preoccupazioni di imparzialita, attesoché
«nel corso del voto della plenaria dell’Alpingi, un numero rilevante di parlamentari era
direttamente interessato e si ¢ sostanzialmente trovato a decidere del proprio
destino»!”’. Pill in generale, il diritto islandese allora vigente «non prevedeva
I’obbligo di astensione per i parlamentari direttamente interessati dall’esito del voto,
né includeva regole atte a contrastare 1’apparenza di una possibile mancanza di
imparzialita, come ad esempio un controllo successivo della decisione da parte di un
organo indipendente»'"s.

Passando a esaminare il secondo profilo del “test” (sub b), 1a Corte ha osservato
che il quadro normativo che regolava all’epoca la gestione dei reclami post-elettorali,
che constava della la legge elettorale, del regolamento del Parlamento e di quello della
Commissione preparatoria per le credenziali, offriva per vero soltanto a «basic
regulatory framework», ovvero indicazioni generali che mancavano di chiarezza e
davano adito a interpretazioni divergenti!”®. Per di pill, il Regolamento Procedurale
della Commissione Preparatoria per le Credenziali era stato adottato solo dopo che i
ricorrenti avevano presentato i loro reclami. Di talché, 1’Assemblea godeva di una
discrezionalita praticamente illimitata nel decidere se annullare o0 meno un’elezione.

Di segno (singolarmente) opposto, la valutazione del terzo profilo (sub c). Invero,
ad avviso dei giudici europei, la procedura di esame dei reclami interposti dai ricorrenti
era stata equa e obiettiva, e si era conclusa con una decisione sufficientemente motivata.
In proposito, discostandosi almeno in parte da quanto affermato nella precedente
pronuncia, la Corte ha osservato che, «sebbene il Regolamento Procedurale del
Comitato Preparatorio per le Credenziali sia stato effettivamente adottato dopo la

175 1vi, par. 86 (corsivi aggiunti).

176 Vale la pena di notare che la Corte si diffonde sulla rilevanza del requisito in parola rispetto all’art.
6 CEDU: «Nel contesto dell’articolo 6 della Convenzione, la Corte ha gia sottolineato I’importanza
dell’apparenza di imparzialita, evidenziando che “la giustizia non deve solo essere fatta, ma anche
apparire tale”, poiché cio che ¢ in gioco ¢ la fiducia che i tribunali devono ispirare nel pubblico in una
societa democratica [...]. Sulla base di tale logica, la Corte ha riscontrato violazioni dell’articolo 6 in casi
in cui, pur non essendoci dubbi sull’imparzialita effettiva, la presenza di un terzo nella sala delle
deliberazioni era tale da compromettere le apparenze, dato che la crescente sensibilita del pubblico verso
una giustizia equa richiede un’attenzione sempre maggiore a tali aspetti» (Corte EDU, Sez. III,
Gudmundur Gunnarsson e Magniis David Norddahl c. Islanda, cit. par. 87).

177 Ivi, par. 85.

178 Tvi, par. 89 (corsivi aggiunti).

179 Ivi, cit. par. 95: «The applicable constitutional and legislative provisions on the criteria to be
applied by Althingi when deciding on the applicants’ complaint therefore gave limited direction and
allowed for diverging interpretations, leaving the realities of their implementation to ad hoc decision-
making marked by unrestrained discretion».
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presentazione dei ricorsi da parte dei ricorrenti, esso era di per sé accessibile e
prevedibile nella sua applicazione». Inoltre, ha rilevato che 1 ricorrenti avevano avuto la
possibilita di partecipare efficacemente alla procedura, di sottoporre alla Commissione
preparatoria per le credenziali argomentazioni fattuali e giuridiche a sostegno della loro
posizione, di comparire dinanzi a essa ed esprimere valutazioni sul materiale istruttorio
raccolto e sulle bozze relative all’accertamento dei fatti. Tali garanzie — prosegue la
sentenza — «sono state loro assicurate nel corso dell’istruttoria condotta dalla
Commissione preparatoria per le credenziali, la cui relazione ha costituito la base
esclusiva per le proposte avanzate dalla Commissione per le credenziali. Inoltre, sia la
Commissione preparatoria, sia 1 membri della maggioranza e della minoranza della
Commissione permanente hanno motivato le loro raccomandazioni e proposte, la
formulazione delle quali ha di fatto assolto alla funzione di predisporre progetti
alternativi su cui I’Alpingi, all’esito del successivo dibattito svoltosi in seduta plenaria,
ha deliberato, senza che fosse logicamente necessario un ulteriore intervento da parte
dei ricorrenti» '8,

Nondimeno, al termine della sua analisi, la Corte ha concluso riscontrando una
violazione dell’articolo 3 del Protocollo n. 1, «inconciliabile» «con le preoccupazioni
relative all’imparzialita dell’organo decisionale e all’esercizio del suo potere
discrezionale», e, per I’effetto, anche dell’art. 13 della Convenzione, sia pure senza
spingersi, anche in questo caso, a dichiarare 1’incompatibilita con il sistema

convenzionale del modello parlamentare di verifica dei poteri'8!.

180 Corte EDU, Sez. 1ll, Gudmundur Gunnarsson e Magniis Davio Norddahl c. Islanda, par. 102 ss.
Nel prosieguo la Corte osserva, ancora, che: «il voto, espresso dalla plenaria dell’Alpingi, relativo alla
convalida dei poteri e alla validita delle elezioni, si ¢ fondato su un’istruttoria completa, messa a
disposizione dei membri del parlamento, sulla relazione del Comitato preparatorio per la verifica dei
poteri — che affrontava aspetti fattuali e giuridici rilevanti — su proposte alternative dettagliate e motivate
formulate dal Comitato per la verifica dei poteri, nonché su un ampio dibattito, della durata di cinque ore,
dedicato a ciascuna delle proposte. Fatta eccezione per il materiale riservato, tutte le suddette
informazioni erano liberamente accessibili e avrebbero dovuto consentire ai ricorrenti, cosi come al
pubblico in generale, di comprendere in misura sufficiente le ragioni alla base della decisione
dell’Alpingi». Questo aspetto emergeva, del resto, anche nella precedente sentenza, come rileva G.
PICCIRILLL, /! possibile riallineamento del sistema di verifica dei poteri agli standard sovranazionali. Una
proposta, in Rassegna parlamentare, 2023, 407, il quale sottolinea che «non ¢ tanto il modello tout court
parlamentare di verifica dei poteri, quanto la possibilita che siano le Assemblee, in seduta plenaria, a
deliberare in via definitiva sui ricorsi relativi alla propria composizione, intervenendo maggioranza
semplice e senza adeguata motivazione ove intendano discostarsi dalle risultanze emerse in sede
istruttoriax.

181 Pure in questa evenienza, peraltro, tale aspetto & oggetto di un’opinione concorrente, questa volta
del giudice Ktistakis, il quale avrebbe auspicato che la sentenza ponesse un vero e proprio obbligo per lo
Stato convenuto «di modificare la propria Costituzione in modo da prevedere un ricorso giurisdizionale (o
quasi-giurisdizionale) in relazione alle decisioni adottate dal Parlamento islandese in materia elettorale».
Assai criticamente, il giudice sottolinea altresi come il “monito” Mugemangango non abbia avuto alcun
effetto sullo Stato convenuto, attesoché il legislatore islandese, nella nuova legge elettorale generale
entrata in vigore nel 2022, ha riprodotto testualmente nel nell’articolo 127 [D’articolo 46 della
Costituzione, a mente del quale: «Il Parlamento decide autonomamente se i suoi membri sono stati eletti
legittimamente e se un membro ha perso 1’eleggibilita al Parlamento».
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6. Notazioni conclusive

In esito all’indagine condotta nei paragrafi che precedono, non ci si pud esimere
dal tracciare alcune riflessioni conclusive, tenendo ferme le due principali direttrici di
approfondimento che si ¢ inteso seguire.

Invero, il tema della “tutela internazionale e sovranazionale dei diritti elettorali” €
stato declinato in una duplice accezione. La prima, di portata generale, relativa alla
consacrazione dei diritti elettorali nei trattati e nelle Carte dei diritti fondamentali,
nonché alla “tutela” che essi hanno ricevuto sul piano dei rimedi giurisdizionali
sovrastatali. La seconda, maggiormente specifica, riferita alla valutazione dei sistemi di
giustizia elettorale alla luce degli standard elaborati a livello internazionale e
sovranazionale, con particolare attenzione ai pil recenti approdi della giurisprudenza
della Corte EDU in materia di verifica parlamentare dei poteri.

Nella prima prospettiva, si ¢ visto come 1 “diritti elettorali” abbiano trovato
riconoscimento — ancorché spesso con formule volutamente “vaghe” — tanto nel sistema
universale, quanto in quelli cc.dd. “regionali” di tutela dei diritti fondamentali. 11 diritto
a elezioni “genuine”, “periodiche”, “che garantiscano la libera espressione della
volonta degli elettori”, “effettuate a suffragio universale” “eguale” e “segreto” ¢ stato
cristallizzato, dapprima, nell’art. 21 della Dichiarazione universale dei diritti dell’uomo

e, successivamente, nell’art. 25 del Patto internazionale dei diritti civili e politici del

99 ¢¢

1966, per poi essere oggetto di specificazione in puntuali divieti di non discriminazione
nei trattati a carattere settoriale delle Nazioni Unite.

Oltreché in tale ambito, i diritti in questione hanno trovato accoglimento nelle
carte adottate nel quadro dei sistemi regionali di tutela dei diritti umani, e, dunque,
nell’art. 3 del Primo Protocollo Addizionale alla CEDU, nonché negli artt. 39 e 40 della
Carta di Nizza; in entrambi i casi, presidiati, pur con le rispettive differenze, da giudici
sovranazionali che rispondono all’esigenza di rimediare a patologie del sistema interno.

Con specifico riferimento al contesto del Consiglio d’Europa, su cui si ¢
concentrata 1’analisi, si ¢ potuto osservare come I’originario criterio ermeneutico
restrittivo della disposizione convenzionale, fondato sulla peculiare «coloritura
interstatale» della sua formulazione, fu ben presto superato, gia con il contributo della
Commissione europea per 1 diritti dell’'uomo, facendo leva su un’interpretazione
sistematica della Convenzione, per poi essere definitivamente abbandonato con la
sentenza Mathieu-Mohin e Clerfayt c. Belgio del 1987.

A partire da tale decisione, il Giudice di Strasburgo ha costantemente affermato
che il peculiare tenore della norma non implica «alcuna differenza sostanziale con le
altre clausole normative della Convenzione e dei Protocolli», denotando, piuttosto, «la
volonta di dare maggiore solennita all’impegno assunto». In definitiva, il concetto di
“libere elezioni” sottende si un obbligo positivo dello Stato, ma anche diritti soggettivi
di partecipazione politica, come il “diritto di voto” e il “diritto di candidarsi” alle
elezioni del «“corpo legislativo” statale», oggi riconducibili alla nozione di «Diritto a
libere elezioni» di cui alla rubrica dell’art. 3; rubrica che — ¢ appena il caso di ricordarlo
— ¢ stata aggiunta soltanto a partire dall’approvazione del Protocollo n. 11.
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La svolta segnata dalla pronuncia del 1987, in uno con la consacrazione, circa un
decennio dopo, del ricorso individuale diretto alla Corte, ha avviato un percorso
evolutivo della giurisprudenza convenzionale in materia che ha indubbiamente offerto
un contributo non trascurabile alla tutela dei diritti elettorali sul piano sovranazionale.

Tutela che, pero, continua a soffrire, in punto di effettivita, di alcune innegabili
criticita. Esse sono correlate, almeno in parte, ai connotati propri della giurisdizione di
Strasburgo. Il riferimento corre, ovviamente, al carattere eminentemente dichiarativo
delle pronunce della Corte, nonché alla natura sussidiaria del suo intervento e all’ampio
margine di apprezzamento accordato agli Stati, scolpiti nel Preambolo della
Convenzione a seguito dell’approvazione del Protocollo n. 15. A questo riguardo, non si
puo, peraltro, fare a meno di sottolineare come siffatte criticita siano destinate ad
accentuarsi quando vengono in rilievo diritti strettamente correlati alla sovranita degli
Stati membri; 1 quali, peraltro, presentano gradi di radicamento e di stabilizzazione delle
strutture democratiche molto diversi tra loro. Circostanza, quest’ultima, che ha portato
taluni a evidenziare (anche) un differente standard di severita nello scrutinio dei giudici
di Strasburgo, a seconda che si tratti di una democrazia c.d. “consolidata” o meno!'82.
Significative “zone d’ombra” sono, d’altronde, talora inevitabilmente legate alla
prospettiva casistica, che piu difficilmente consente di rilevare ed evidenziare
adeguatamente carenze di tipo sistemico all’interno degli ordinamenti. A questo
proposito, ¢ possibile richiamare, per esempio, i limiti evidenziati con riguardo alla
censura relativa alla (in)stabilita della disciplina elettorale sottoposta alla Corte nel
recente caso Staderini e altri c. Italia, tuttora pendente. In altri casi, I’incertezza della
tutela deriva da quello che ¢ stato definito un (oscillante) «anxious-avoidant
attachment»'%. Ci si riferisce, per esempio, alle limitazioni derivanti dalla nozione di
“corpo legislativo” e dalla sua interpretazione, le cui relative deroghe sono, ad oggi,
rimaste solo sulla carta'®*,

Tutto cio si scontra con il bisogno di arricchire gli strumenti di garanzia dei diritti
di partecipazione politica coinvolti nel processo elettorale'® e, soprattutto, di
accrescerne la tempestivita e ’effettivita; tantopiu in un contesto, come quello attuale,
in cui 1 processi elettorali democratici sono esposti a rischi di natura globale, esacerbati
dalla pervasivita e dalla rapida evoluzione delle nuove tecnologie, come dimostra, del
resto, la significativa successione di alcuni pronunciamenti, con la sentenza Bradshaw
(pur risalente a vicende del 2019)!3¢ che arriva pochi mesi dopo la decisione della Corte
costituzionale rumena e la correlata pubblicazione del parere della Commissione di
Venezia.

182 R. BRAY, C. FASONE, The Court of Justice and the European Court of Human Rights on Electoral
Matters: Towards a Procedural Conception of Representative Democracy?, cit., 167.

183 A. ZYSSET, An anxious-avoidant court: adjudicating democratic infrastructure in Calin Georgescu
v. Romania, in Strasbourgosbervers.com, 27 maggio 2025.

184 11 riferimento corre, ancora una volta, al caso rumeno.

185J. LUTHER, Giustizia elettorale sara fatta?, cit., 409.

18 Corte EDU, Sez. IV, Bradshaw e altri c. Regno Unito, cit. Di particolare interesse, sul punto, &
I’opinione separata che accompagna la sentenza, in cui il giudice Jakab sottolinea la necessita di un
adeguamento nell’interpretazione dell’articolo 3 del Protocollo n. 1, a fronte dell’emersione, nella societa
digitale, di nuove tipologie di minacce all’integrita dei procedimenti elettorali.
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Anche in quest’ottica, ¢ possibile rimarcare come, nel settore de quo, piu che in
altri, un approccio piu aperto e coraggioso da parte degli organi giurisdizionali
sovrastatali pu0 trovare una sponda e un supporto fondamentale nella attivita di
osservazione, di monitoraggio e finanche di integrazione normativa di organismi
“tecnici”!®’.

Lo stimolo proveniente da questo “terzo livello” di integrazione, nel quale
operano appunto quelle istituzioni «chiamate a svolgere una funzione di assistenza e di
monitoraggio in settori costituzionalmente rilevanti»'®®, & emerso, come si & notato,
pure sul secondo versante della presente indagine.

A tale proposito, v’¢ senz’altro da sottolineare come, in tema di verifica
parlamentare dei poteri, nonostante 1’atteggiamento piuttosto cauto e non privo di profili
di incoerenza della Corte di Strasburgo'®®, sia comunque possibile rilevare un
progressivo avanzamento della giurisprudenza convenzionale, debitrice anche del
contributo offerto dalla Commissione di Venezia e dal richiamato “Codice di buona
condotta in materia elettorale”.

In questo senso, non si pud fare a meno di notare 1’ulteriore stretta operata
nell’ultimo caso esaminato, Gudmundur Gunnarsson e Magnis Davio Norddahl c.
Islanda, rispetto al requisito dell’apparenza di imparzialita, con una “importazione”
sempre piul marcata ed esplicita delle garanzie strutturali dell’art. 6 CEDU'. I
particolare rilievo conferito a tale canone ha portato la Corte ad affermare chiaramente
I’obbligo, per gli organi parlamentari coinvolti, di adottare una disciplina che prevenga
potenziali conflitti di interessi, escludendo i componenti dell’Assemblea direttamente

191 S osserva, in definitiva, come la decisione

“controinteressati” dalla decisione
islandese metta ulteriormente in risalto I’importanza che gli organi chiamati a decidere
sui reclami elettorali — ancorché composti da soggetti che non possono, per definizione,
essere “politicamente neutrali” — assicurino standard minimi di imparzialita. D’altra
parte, tale concetto, centrale nell’elaborazione dell’art. 6 della Convenzione, riveste
anche nel contesto dell’articolo 3 del Primo Protocollo un ruolo fondamentale per
mantenere la fiducia dei consociati in elezioni libere e regolari e per dissipare, per
quanto possibile, il sospetto che le decisioni sui ricorsi post-elettorali possano essere
influenzate da motivazioni politiche. E, sebbene non comporti, secondo la Corte, una
frontale incompatibilita convenzionale del modello parlamentare di verifica dei poteri,
ne impone una revisione rigorosa in termini di garanzie, ad esempio adottando regole
prescrittive che impediscano almeno la partecipazione alla decisione agli eletti,
coinvolti nelle controversie elettorali.

187 Come osserva G. REPETTO, Recensione a Sergio Bartole, The Internationalisation of Constitutional
Law, cit., 1094, «<non sempre utilmente toccati dalle decisioni politiche e giudiziarie».

188 Si richiama ancora G. REPETTO, Recensione a Sergio Bartole, The Internationalisation of
Constitutional Law. A View from the Venice Commission, Oxford, Hart, 2020, cit., 1091.

18 Si pensi, in proposito, alle opposte valutazioni rispetto al differente peso della «scelta
costituzionale» in Miniscalco e in Mugemangango e Guomundur Gunnarsson e Magniis Davio Noro.

190 Sul punto cfr. E. HOLM@YVIK, Strasbourg slams old democracies on elections, in VerfBlog, 1°
agosto 2020.

191V, sul punto anche G. PICCIRILLL, I/ possibile riallineamento del sistema di verifica dei poteri agli
standard sovranazionali. Una proposta, cit., 411.
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e la Giustizia Costituzionale

PARTITI POLITICI E TECNOLOGIE. QUALI VIE PER RINNOVARE LA
PARTECIPAZIONE POLITICA?

SIMONE FREGA™

SOMMARIO: 1. Premessa sulla partecipazione politica. — 2. Il partito politico in
trasformazione. — 3. Il metodo democratico interno come possibile ripresa della “vita del
partito”. — 4. La partecipazione democratica si confronta con I’innovazione tecnologica:
alcuni spunti critici. — 5. L’innovazione tecnologica potra divenire un’opportunitd per
rinnovare la partecipazione politica nei partiti? — 6. Osservazioni conclusive.

1. Premessa sulla partecipazione politica

La crisi della rappresentanza politica e, quindi, del partito, ¢ un’annosa questione
al centro del dibattito dottrinale (e non solo). E infatti acclarato che «i partiti» non
abbiano piu oggi «il ruolo di veicolo della partecipazione dei cittadini all’elaborazione
delle politiche che nelle istituzioni trovano sbocchi e forme»!, benché gli stessi
continuino ad avere un ruolo fondamentale nei Paesi democratici contemporanei (si
pensi anche solo, ad esempio, alla selezione delle candidature): la sfida odierna, dunque,
¢ quella di individuare (nuovi o rinnovati) percorsi che possano favorire la
partecipazione dei cittadini alla organizzazione politica, economico e sociale del Paese.
D’altronde, per una democrazia rappresentativa matura la partecipazione attiva dei
cittadini alla vita dei partiti politici ¢ fondamentale ed ¢ connaturata alla stessa idea di

* Contributo sottoposto a doppio referaggio anonimo.

™ Ricercatore in Diritto costituzionale e pubblico presso il Dipartimento di scienze politiche e
internazionali dell’Universita degli Studi di Genova.

''G. AMATO, Introduzione, in F. BASSANINI, T. TREU, G. VITTADINI (a cura di), Comunita intermedie,
occasione per la politica, Bologna, 2024, 13-20, spec. 13. Si osserva che, di recente, ¢ stato pubblicata
un’indagine statistica a cura dell’Istat che rileva un calo non solo nella partecipazione alle consultazioni
elettorali, ma altresi un calo nella partecipazione invisibile o indiretta: sempre meno persone dedicano il
loro tempo per «informarsi e discutere di politica» (cfr. ISTAT, La partecipazione politica in Italia, 17
settembre 2025, disponibile al seguente link: https://www.istat.it/wp-content/uploads/2025/09/Stat-
Focus Partecipaizone-politica_Anno-2024.pdf).
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democrazia, per cui diviene urgente affrontare la questione della crisi di
partecipazione.

In questo contesto, I’innovazione tecnologica sembra poter fornire un supporto ad
un corpo intermedio ormai in crisi, promuovendo la partecipazione dei cittadini alla
conduzione e gestione degli stessi, anche attraverso un uso moderno e appropriato della
tecnologia, quale strumento di democraticita e trasparenza?.

Al contempo, pero, I’innovazione tecnologica puo anche rappresentare un pericolo
per le democrazie contemporanee, portando ad una «una definitiva marginalizzazione
delle assemblee rappresentative, una crescente irresponsabilita politica degli organi di
governo, la generale passivizzazione dei cittadini nei confronti della politica e la stessa
messa in discussione del nostro attuale ordinamento costituzionale democratico-
rappresentativo»>. Occorre dunque promuovere una regolamentazione del suo utilizzo
soprattutto in ambito politico-istituzionale, al fine di «contribuire al rilancio della
partecipazione politica dei cittadini, dotandoli di nuovi mezzi di responsabilizzazione
politica dei propri rappresentanti, allargando le forme di partecipazione democratica
all’interno e al di fuori dei partiti e, infine, determinare un generale rinnovamento dei
lavori delle Camere, che abbia I’obiettivo di restituire alla discussione parlamentare il
ruolo di centro e momento essenziale del conflitto e del confronto politico
democratico»*.

I presente saggio sara composto da una prima parte in cui si intende analizzare lo
stato attuale delle formazioni partitiche e le possibili vie per riprendere il sentiero della
partecipazione democratica dei cittadini alla vita politica; nella seconda parte del lavoro,
invece, si affrontera il tema dello sviluppo della tecnologia come sfida alla
partecipazione democratica stessa e alla funzione di intermediario che tradizionalmente
¢ stata affidata alle formazioni partitiche. In particolare, si concentrera I’attenzione sul
momento precedente a quello elettorale in senso stretto, relativo all’espressione di un
voto®, per affrontare lo svolgersi della vita dei partiti politici, la formazione delle
decisioni, il confronto interno, nella consapevolezza che la formazione dell’idea
politica, 1’approfondimento delle diverse questioni ed il dibattito tra realtd con
tradizioni, storie e convinzioni differenti siano determinante per una democrazia, basata,
appunto, sull’apporto di ogni cittadino.

2 Sul come concepire il partito (e la partecipazione politica) in relazione alle innovazioni
tecnologiche si veda il contributo di F. PIZZETTI, Partiti politici e nuove tecnologie, in Federalismi.it,
21/2008, 1 ss.

3 C.F. FERRAIOLI, Rappresentanza e partecipazione politica, in P. COSTANZO, P. MAGARO, L. TRUCCO
(a cura di), 1l diritto costituzionale e le sfide dell’innovazione tecnologica. Atti del Convegno di Genova,
18-19 giugno 2021, Napoli, 2022, 123-159, 126 s.

* Ibidem.

3 11 presente contributo non approfondira ’uso della tecnologia per ’espressione del voto, quindi, a
titolo esemplificativo, il tema del voto elettronico e delle piattaforme telematiche atte a tale scopo, la
questione relativa all’astensionismo e alla partecipazione ai momenti di consultazione elettorale che la
tecnologia potrebbe, forse, favorire; tali aspetti meriterebbero infatti una separata e approfondita
trattazione.
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2. Il partito politico in trasformazione

Il partito politico costituisce quella formazione sociale in cui, secondo la
Costituzione, si possono associare liberamente i cittadini per «concorrere con metodo
democratico a determinare la politica nazionale»®
scrittura dell’articolo 49, non ha previsto in astratto qualcosa di nuovo ma ha
riconosciuto la formazione sociale partito come gia la si conosceva: un luogo in cui i
cittadini possono partecipare (alle attivita riservate agli iscritti, alle scuole di
formazione, ai diversi incontri anche pubblici, e cosi via) e contribuire alla politica del
Paese’.

Tuttavia, il partito politico oggi non costituisce effettivamente un luogo di

. L’Assemblea costituente, nella

intermediazione tra la societa e la politica, in un contesto sociale dove il confronto tra
idee diverse & sempre meno perseguito. Come la dottrina ha osservato®, la storia dei
partiti italiani ha visto il susseguirsi di tre fasi: la prima dal 1945 fino agli anni ’60; la
seconda fino agli anni ’90; la terza fino ad oggi. Piu nello specifico, la prima fase era
caratterizzata per la presenza di partiti (di massa) che, oltre ad occuparsi della selezione
delle candidature e delle elezioni per rinnovare le diverse assemblee rappresentative, si
occupavano altresi dell’«integrazione di larghi strati di popolazione nelle nuove
istituzioni democratiche» e della «predisposizione di strutture organizzative interne per
la partecipazione politica attiva»’. Nella seconda fase, il partito politico non svolge pill
la funzione volta a favorire che la popolazione sia integrata nelle istituzioni
democratiche, in quanto altri soggetti hanno assunto tale compito: si pensi, ad esempio,
alla scuola, alla «stampa, [alla] radio e soprattutto [alla] televisione»'®. Nell’ultima fase
1 partiti, invece, non svolgono piu le funzioni originarie, escluse quella di selezione
delle candidature (che resta ancora oggi I’unica funzione svolta da tutti i partiti'!) e
quella di «definizione delle politiche pubbliche»'?.

6 Art. 49 Cost.

7 Cfr. I’intervento dell’on. Merlin, in Assemblea Costituente, Res. sten., seduta n. CXXIX, 22 maggio
1947, 4162, in cui, in riferimento all’introduzione dei partiti in Costituzione, lo stesso ricordava che in tal
modo i membri dell’Assemblea Costituente «non fac[evano] che riconoscere una realta obiettiva che gia
esiste[va]».

8 C. PINELLI, Commenti, in F. BASSANINI, T. TREU, G. VITTADINI (a cura di), Comunita intermedie,
occasione per la politica, Bologna, 2024, 402-407.

° Ivi, spec. 404. In particolare, I’A. osserva che le «due funzioni presentavano tratti comuni, ma anche
differenze»: «[s]i poteva essere iscritti o militanti, ma anche restare semplici elettori»; «[s]i poteva
scegliere di partecipare alla vita interna del partito, o usufruire soltanto dei servizi di istruzione e
formazione messi in opera dai partiti maggiori con le scuole-quadro o i circoli o le strutture del
collateralismo cattolico (parrocchie, coltivatori diretti ecc.)».

10 Ivi, 405.

" Ibidem.

12 F. BASSANINI, [ partiti, le comunita intermedie e la crisi della democrazia rappresentativa, in F.
BASSANINI, T. TREU, G. VITTADINI (a cura di), Comunita intermedie, occasione per la politica, Bologna,
2024, 129-152, spec. 132. Benché, come osserva sempre I’A. a p. 133, «anche nel limitato ambito delle
scelte sulle politiche pubbliche che [...] ancora rientra nell’effettiva competenza e disponibilita degli Stati
nazionali, I’influenza dei partiti viene poi sempre piu limitata dagli effetti dei processi di progressiva
disintermediazione e personalizzazione della politica; gran parte delle decisioni vengono accentrate nelle
mani dei capi di governo, che, bypassando i partiti, le istruiscono e le condividono con ristretti staff di
collaboratori (tecnici e politici) scelti dal leader, secondo logiche fiduciarie, pitt che dai partiti della
maggioranza di governo».
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I partiti politici, dunque, hanno mantenuto solo la funzione di selezione del
personale da destinare alle cariche pubbliche, venendo meno, nel tempo, «le altre (e piu
importanti) funzioni di raccordo fra Stato e societa civile che comunemente» ad essi
«erano ascritte»'®. Peraltro, una delle possibili concause del cambiamento epocale della
funzione dei partiti politici, della loro trasformazione o, appunto, crisi, ¢ dovuta anche
allo strumento comunicativo utilizzato dai vari esponenti politici: prima la televisione,
poi gli strumenti comunicativi che 1’innovazione tecnologica oggi offre. Si ¢ persa,
dunque, la necessaria intermediazione, in quanto i leader di partito raggiungono
rapidamente (questo ¢ certamente uno dei diversi aspetti sicuramente positivi degli
strumenti di comunicazione odierni) le persone tramite tali strumenti tecnologici, senza
che perd sia cercato e posto in essere un reale confronto'*,

La trasformazione a cui si ¢ assistito, di fatto, ha comportato che i partiti siano
divenuti, da «espressione di comunita di riferimento (formate da persone ma anche da
corpi intermedi)» con indiscusse capacita di rappresentare le idee e gli interessi e di
coinvolgere 1 cittadini nella partecipazione politica, a corpi politici «oligarchici centrati
su leader piu 0 meno carismatici, nei quali ai cittadini partecipanti e sostenitori si
sostituiscono cittadini controllati dall’alto attraverso la gestione delle risorse e la
manipolazione comunicativa»'>.

In realta, il partito politico ¢ sempre stato esposto al rischio di basarsi su una
struttura oligarchica, come osservato da Michels. Infatti, benché i partiti di massa
sorgano negli ordinamenti democratici con lo scopo di rappresentare le masse, chi
ricopre al loro interno cariche di vertice difficilmente si spogliera nel breve termine di
un tale incarico (di potere)'®. Cosi, una volta acquisita la carica una persona, o perché

13 M. LUCIANL, Commenti, in F. BASSANINIL, T. TREU, G. VITTADINI (a cura di), Comunitd intermedie,
occasione per la politica, Bologna, 2024, 398-402, spec. 399. Infatti, «i partiti politici non hanno piu [...]
il ruolo di veicolo della partecipazione dei cittadini all’elaborazione delle politiche che nelle istituzioni
troveranno sbocchi e forme»: cfr. G. AMATO, Introduzione, cit., spec. 13.

14 Oggi, quindi, «si sta soli in casa e si viene raggiunti dai leader politici, con cui non parliamo piti, ma
che parlano a noi, e possiamo raggiungere, via social, chi noi vogliamo senza incontrare nessuno» e «i
leader si fanno sentire a distanza, ovviamente non dialogano e conoscono le reazioni che provocano solo
attraverso i sondaggi e attraverso comunicatori che 1i leggono e li interpretano»: G. AMATO, Introduzione,
cit., 15. L’A., alla p. 17, osserva che i partiti politici oggi «non generano quella interazione ripetuta e
continua attraverso la quale si forgiano le visioni comuni, le identita collettive, le scelte condivise».

15 F. BASSANINI, [ partiti, le comunitd intermedie e la crisi della democrazia rappresentativa, cit.,
132.

16 Cfr. R. MICHELS, La democrazia e la legge ferrea dell’oligarchia, 1909, ora in ID., La democrazia e
la legge ferrea dell’oligarchia. Saggi sulla classe politica, Savona, 2020, 68 s., laddove I’A. afferma che,
«[a]ddestrandosi nei dettagli della vita politica, nei particolari della legislazione, delle questioni tributarie,
delle questioni daziarie e nei problemi della politica estera, i capi [politici] acquistano un valore che [...]
li rende indispensabili al partito». Piu di recente, N. URBINATI, Democrazia in diretta. Le nuove sfide alla
rappresentanza, Milano, 2013, 179, ha affermato che «la democrazia dei partiti ¢ divenuta una forma
oligarchica di sostituzione del mezzo al fine», in quanto da «mezzo il partito ¢ diventato una risorsa di
potere per i cooptati» e, cosi, si ¢ passati da «una democrazia dell’intermediazione [...] a una democrazia
posseduta, tenuta in mano da chi era deputato a consentire I’intermediazione: la democrazia per mezzo
dei partiti ha lasciato il posto a una democrazia posseduta (o dei) partiti»; si & dinnanzi ad «uno
scivolamento oligarchico vero e proprio» e attraverso «il web molti cittadini», tra cui militanti del
Movimento 5 Stelle credevano di «riuscire a superare questa deriva oligarchica dei corpi intermedi e a
riappropriarsi della politica».
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piul conosciuta di altre o perché interessata a mantenere un siffatto ruolo, resta spesso
inamovibile'”.

La medesima struttura oligarchica, che il partito spesso assume, ¢ certamente una
delle concause di una sempre minore trasparenza delle decisioni e delle scelte dei partiti
e, a volte, anche dell’utilizzo non corretto delle risorse economiche agli stessi affidate o
dello sfruttamento di un incarico pubblico per altri fini.

Ad ogni modo, nella quasi totalita delle proposte legislative riguardanti il partito
politico ed il suo finanziamento, il Parlamento si ¢ astenuto per troppo tempo
dall’introdurre misure volte a regolare in modo effettivo e chiaro'® alcuni requisiti
minimi di democraticita e trasparenza nell’organizzazione interna dei partiti stessi.
L’individuazione dei livelli minimi di democraticita e trasparenza ¢ la condizione per
cui: da un lato, certamente si permette che all’organizzazione del partito e ai momenti
cruciali della vita politica (come la scelta dei candidati alle elezioni o la scrittura del
programma) possano partecipare realmente tutti gli iscritti, evitando, dunque, la deriva
oligarchica della struttura del partito; dall’altro lato, si garantisce la trasparenza rispetto
alle decisioni e alle azioni del partito e, di conseguenza, rende meno agevole la
possibilita che vengano poste in essere condotte di mala gestio.

Resta, pertanto, sempre attuale la questione relativa alla garanzia che nei partiti
siano rispettati livelli minimi (ma effettivi) di democraticita e di trasparenza. La
soluzione di tale questione sara anche in grado di costituire un volano affinché i cittadini
possano riprendere a partecipare alla “vita del partito” e, quindi, a contribuire alla
determinazione della politica nazionale?

3. Il metodo democratico interno come possibile ripresa della “vita del partito”

La questione relativa alla democrazia interna dei (oltre alla possibilita di
partecipazione attiva dei cittadini ai) partiti politici era gia presente nel periodo
costituente, quando i1 deputati dell’Assemblea avevano discusso ampiamente sulla
possibilita di prevedere una regolazione del partito politico!®. Sul punto, possono

'7 vi, 82, laddove afferma che «[i] capi tendono a rinchiudersi tra di loro, formando una specie di lega
o se vogliamo, un frust, circondandosi cosi d’una alta muraglia, oltre la quale essi non lascian passare che
gli elementi loro accetti e loro soggetti. Invece di lasciare questo compito alle elezioni delle masse, essi
talvolta cercano di scegliere i loro successori da sé, e di completarsi, in via diretta o indiretta, per mezzo
di un[a] opzione autocraticax». E, forse, si tende a giustificare tale atteggiamento, sostenendo «I’incapacita
della folla a giudicare, per tenerla lontana dagli affari» (ivi, 77).

'8 Negli ultimi anni la tendenza del legislatore si & invertita, ma restano aperti ancora alcuni nodi
problematici: una legislazione oggi esiste, benché non si vedano ancora risultati appaganti sulla
democraticita interna dei partiti e sulla garanzia che tutti possano partecipare alle diverse decisioni.
Sull’intervento legislativo relativo ai partiti politici e, pit in generale, alla politica sia consentito
rinviare a S. FREGA, Partiti politici e contrasto alla corruzione. Profili di diritto costituzionale, Napoli,
2024.

1 Per tutti, si vedano i contributi di C.E. TRAVERSO, La genesi storico-politica della disciplina dei
partiti nella Costituzione italiana, in Il Politico, 2/1968, 281-300; V. CRISAFULLI, [ partiti nella
Costituzione, in AA.VV., Studi per il ventesimo anniversario dell’ Assemblea costituente, 11, Firenze,
1969, 107-143; G. PASQUINO, Art. 49, in G. BRANCA, A. P1ZZORUSSO (a cura di), Commentario della
Costituzione, Bologna, 1992, 2-48; G. R1zZZONI, Art. 49, in R. BIFULCO, A. CELOTTO, M. OLIVETTI (a cura
di), Commentario alla Costituzione, Torino, 2006, 981-1001; E. ROSSI, La democrazia interna nei partiti
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sintetizzarsi due differenti posizioni: da un lato, I’orientamento secondo cui il partito
consistesse in un «mero fenomeno sociale» a cui liberamente si poteva aderire
(associandosi); un secondo orientamento, diversamente, riteneva che per il ruolo svolto
dalla formazione partitica e dal numero di aderenti agli stessi, fosse quantomeno
necessario riconoscere al partito politico una «rilevanza non solo sociale ma anche
istituzionale»?°.

La mancata condivisione di una concezione unitaria su cosa si dovesse fare a
riguardo del partito politico (ossia o lasciarlo come associazione non riconosciuta o
regolarlo, prevedendo altresi a quale organo attribuire il relativo controllo) ha
comportato, per evitare di ritrovarsi in un impasse difficilmente superabile allora, a non
affrontare il tema della regolazione interna dei partiti (su cui dubitavano coloro che
ritenevano pericoloso che un organo — quale organo? scelto da chi? — potesse
distinguere tra partiti legittimi e illegittimi): oggi, forse, tali aspetti problematici
possono ritenersi superati, in quanto da diverso tempo nel dibattito pubblico si ¢
realizzata «una forte accelerazione [su]lla discussione sul ruolo dei partiti, sulle loro
fonti di finanziamento e sulla trasparenza dei loro meccanismi decisionali»?'.

Il momento democratico, infatti, non puo essere limitato ad azioni esterne dei
partiti (la competizione democratica di una pluralita di partiti per il governo delle
istituzioni), ma dovrebbe estendersi anche all’organizzazione interna dei singoli partiti
politici in modo che cosi sia effettivamente garantita una piena partecipazione di tutti i
cittadini alla determinazione della politica nazionale del Paese®’: il partito politico
dovrebbe ritornare ad essere quel luogo in cui 1 cittadini possono partecipare
attivamente, confrontandosi sui bisogni, sulle idee e sulle proposte e possano controllare

politici, in Rivista AIC, 1/2011; A. POGGI, La democrazia nei partiti, in Rivista AIC, 4/2015 e F. ScUTO,
La democrazia interna dei partiti: profili costituzionali di una transizione, Torino, 2017. Per un
inquadramento sui partiti politici, si veda, tra gli altri, il contributo di E. ROSSI, I partiti politici, Roma-
Bari, 2007.

20 E. CHELL Una legge-quadro per i partiti, in Il Mulino, 6/2011, 932-938, spec. 933 s. Peraltro, dal
lavoro della Costituente sembrerebbe emergere che, al fine di interpretare correttamente 1’articolo 49
della Costituzione, sia da escludersi un qualsiasi controllo sulla finalita di ogni singolo partito o
movimento politico (essendo, 1’ordinamento italiano, una democrazia pluralista, ma non anche una
democrazia protetta) e che la questione relativa alla democraticita dei partiti fosse stata lasciata aperta e
rimandata al futuro dibattito dagli stessi membri dell’ Assemblea (p. 935); infatti, «[i]l ricorso al metodo
democratico — quale criterio di organizzazione interna — si profila [...] come una condizione, che la
Costituzione ovviamente consente (e forse incentiva), ma alla quale non obbliga»: 1. PELLIZZONE,
Organizzazione e funzioni dei partiti: quale democrazia interna?, in S. STAIANO, G. FERRAIUOLO, A.
VUOLO (a cura di), Partiti politici e dinamiche della forma di governo, Convegno annuale del Gruppo di
Pisa, Napoli, 14-15 giugno 2019, Napoli, 2020, 189-227, spec. 199.

2l T.F. GIUPPONI, Trasparenza e «metodo democratico» nella pit recente legislazione sui partiti
politici. Un’attuazione indiretta dell’art. 49 Cost.?, in Forum di Quaderni Costituzionali, 10 ottobre
2019, spec. 2. Sul punto, tra le altre, si vedano le osservazioni di I. LAGROTTA, La crisi dei partiti e la
democrazia in Italia, Bari, 2020, 205 ss.; S. BONFIGLIO, I partiti e la democrazia. Per una rilettura
dell’art. 49 della Costituzione, Bologna, 2013, spec. 84 ss.

22 Cfr., tra gli altri, i contributi di A. RUGGERI, Lo Stato comatoso in cui versa la democrazia
rappresentativa e le pallide speranze di risveglio legate a nuove regole e regolarita della politica, in
Consulta OnLine, 1/2021, 124-149, spec. 135 ss.; E. CHELI, Presentazione, in S. BONFIGLIO, I partiti e la
democrazia. Per una rilettura dell’art. 49 della Costituzione, Bologna, 2013, 9-11, spec. 11; D. CODUTI,
Regolare i partiti politici contemporanei, cit., 260; 1. PELLIZZONE, Organizzazione e funzioni dei partiti:
quale democrazia interna?, cit., spec. 191.
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’operato degli iscritti al medesimo partito e titolari di qualche carica pubblica®. La
decisione di regolare I’attivita interna dei partiti politici favorirebbe certamente un
controllo sull’attivita del partit024; tuttavia, non si esclude che la medesima regolazione
potrebbe portare beneficio al partito politico stesso in quanto la democraticita interna
promuoverebbe un ricambio nella titolarita degli incarichi del partito stesso, riducendo
la possibilita che si formino le oligarchie al suo interno® e, di conseguenza, la funzione
che oggi svolgono tutti i partiti (la selezione delle candidature) sarebbe cosi realmente
affidata agli iscritti e non all’oligarchia che guida la formazione politica?®. La
partecipazione al partito favorirebbe altresi I'impegno in essi da parte di soggetti
qualificati che, vista la possibilita reale di portare il contributo insieme agli altri e
scongiurata la possibilita che al suo interno vi siano gruppi affaristici volti solo ad
ottenere e mantenere posizioni di potere, potrebbero scegliere di dedicare il loro tempo
all’impegno politico?’.

Il partito, quindi, dovrebbe avere una sua regolazione che, pero, non sia troppo
invasiva della sfera di autonomia di ciascuna formazione partitica: sarebbe sufficiente
che si fossero stabiliti «standard minimi di democraticita»?® e fosse individuato un

23 Sulla disciplina per i partiti politici si veda, tra gli altri, il contributo di P. MARSOCCI, La possibile
disciplina (legislativa) dei partiti politici e il suo collegamento con il loro finanziamento, in
Costituzionalismo.it, 1/2017, 63-102, spec. 83.

24 Regolare la democraticita interna delle formazioni partitiche ««potrebbe limitare I’arbitrio dei partiti
per dare pill spazio decisionale (regolato) ai propri iscritti ed elettori»: cfr. V. DE SANTIS, Iscrizione ai
partiti politici, elettorato passivo e regime delle ineleggibilita per i magistrati nel (poco democratico)
sistema dei partiti, in Nomos, 2/2017, 15.

% In senso analogo, si vedano le osservazioni, tra gli altri, di U. RONGA, La selezione delle
candidature, in S. STAIANO, G. FERRAIUOLO, A. VUOLO (a cura di), Partiti politici e dinamiche della
forma di governo, Convegno annuale del Gruppo di Pisa, Napoli, 14-15 giugno 2019, cit., 49-72, spec.
51. Sulla tendenza oligarchica dei partiti politici si veda, tra gli altri, il contributo di R. MICHELS, La
democrazia e la legge ferrea dell oligarchia, cit. Sul punto si vedano, tra le altre, le osservazioni di A.
BARBERA, La regolamentazione dei partiti: un tema da riprendere, in Quaderni costituzionali, 2/2006,
232-326, spec. 326, che osserva che «il riconoscimento dei diritti degli iscritti rappresenta non solo la
legittima tutela degli interessi degli associati ma lo strumento attraverso il quale i partiti riescono ad
esprimere una piena legittimazione democratica» e, soprattutto, che «oggi corriamo il rischio che» i
partiti, «ridotti ad oligarchie autoreferenti, diventino un’ulteriore arma in mano a poteri forti e gruppi di
pressione».

% Cfr. G. PICCIRILLI, [ partiti in Parlamento e nelle istituzioni politiche, in Diritto Costituzionale,
3/2019, 85-111, spec. 99.

27 Cfr. sul punto, tra le altre, le osservazioni di L. FERRAJOLIL, Separare i partiti dallo Stato, riportare i
partiti nella societa, in Lo Stato, 6/2016, 11-32, spec. 13.

2 E. CHELI, Una legge-quadro per i partiti, cit., spec. 936. Sulla disciplina quadro dei partiti politici,
tra gli altri, S. FREGA, Partiti politici e contrasto alla corruzione. Profili di diritto costituzionale, cit., 233,
secondo cui la disciplina giuridica «che si ponga I’obiettivo di regolare i partiti o movimenti politici
dovrebbe, dunque, riguardare le modalita di accesso e di partecipazione degli iscritti, la struttura delle
assemblee e le maggioranze necessarie per le votazioni, le elezioni degli incarichi direttivi di partito e
la loro temporaneita, la possibilita di accesso a tutte le informazioni da parte degli iscritti (grazie anche
allo sfruttamento delle risorse offerte dalla tecnologia), la reale trasparenza sul patrimonio del partito e
sui bilanci dello stesso (richiedendo, altresi, la pubblicazione o la trasmissione agli iscritti delle
dichiarazioni reddituali dei titolari di incarichi direttivi), la previsione di organi di controllo interni al
partito politico, le modalita di selezione delle candidature e, comunque, la garanzia, per gli iscritti, di
poter partecipare, a pari condizioni degli altri, alla vita politica del partito in ogni sua diramazione
(centrale o locale) o struttura (ossia, di poter accedere ai vari organismi costituiti dai singoli partiti)»
secondo il principio democratico e la trasparenza. Sul punto, tra gli altri, V. DE SANTIS, Iscrizione ai
partiti politici, elettorato passivo e regime delle ineleggibilita per i magistrati nel (poco democratico)
sistema dei partiti, cit., 16; S. LIETO, La crisi dei partiti politici nella duplicita paradigmatica globale e
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organo preposto al controllo di essi. Ormai da piu di un decennio, in Italia & stata
approvata una disciplina legislativa®® la quale introduce alcuni requisiti minimi che ogni
partito politico deve contenere nel proprio statuto e la presenza di un organismo ad hoc
(ossia, la Commissione di garanzia degli statuti e per la trasparenza e il controllo dei
rendiconti dei partiti politici) che deve verificare che negli statuti di ogni formazione
partitica sussistano i requisiti previsti*®, affinché questi possano essere inseriti nel
registro dei partiti politici e possano richiedere di essere ammessi all’elenco dei partiti
che hanno accesso al contributo del 2x1000 e a quello dei partiti a cui € possibile
versare una erogazione liberale che sia poi anche detraibile®!. Tuttavia, i controlli si
limitano a verificare la rispondenza del contenuto statutario rispetto ai requisiti previsti,
senza che di fatto sia verificato il concreto rispetto di tali disposizioni nella quotidiana
attivita del partito politico.

Emerge, dunque, con convinzione 1’esigenza di tornare alla disciplina di alcuni
elementi della vita interna dei partiti politici (oltre, comunque, a quella di prevedere
diverse forme di finanziamento in favore degli stessi per favorire la partecipazione di
tutti alla determinazione della politica nazionale) e, allo stesso tempo, ci si interroga sul
ruolo dell’innovazione tecnologica e come questa sia comunque coinvolta nel tentativo
di favorire (finalmente ed) ulteriormente la partecipazione di tutti i cittadini alla
«determina[zione] della politica nazionale»>2.

locale, in Rivista AIC, 4/2012, spec. 14; E. CHELIL, Una legge-quadro per i partiti, cit., spec. 936 s.; P.
MARSOCCI, La possibile disciplina (legislativa) dei partiti politici e il suo collegamento con il loro
finanziamento, cit., spec. 102.

2 Cfr. d.1. 28 dicembre 2013, n. 149, convertito in legge, con modificazioni, dalla 1. 21 febbraio 2014,
n. 13. Sull’«inedita centralita» assunta dagli statuti dei partiti politici si veda, tra gli altri, il contributo di
L. GORI, La ‘“reazione” degli statuti dei partiti dopo la nuova disciplina in tema di finanziamento
pubblico, in G. TARLI BARBIERI, F. BIONDI (a cura di), 1l finanziamento della politica, Napoli, 2016, 145-
176, spec. 147 ss.

30 [vi, art. 3.

31 Ivi, art. 10, c. 1, lett. a) e b). Peraltro, di recente & stato osservato che il sistema individuato non
abbia «dato [...] grandi risultati», poiché «se € vero [...] che esso ha drasticamente ridotto i finanziamenti
pubblici in favore dei partiti per lo svolgimento delle loro attivita, ¢ altrettanto vero che le distorsioni e le
opacita del sistema politico su questo fronte sono rimaste intatte» e, in aggiunta, deve osservarsi che «la
scelta di ancorare la misura delle erogazioni in favore di un partito a una percentuale del reddito
imponibile dei suoi sostenitori abbia determinato I’effetto di discriminare i partiti sulla base del censo cui
appartengono 1 rispettivi elettori-donatori»: cfr. F. SORRENTINO, M. FRANCAVIGLIA, Riflessioni sulla
storia recente della Costituzione italiana (1978-2024), Torino, 2025, 95.

32 Art. 49, Cost. Viceversa, «[c]lome sara la democrazia rappresentativa in diretta, ovvero con la
partecipazione via web, senza partiti e con la rete che fa mezzo diretto di informazione [...]? Come essere
certi che la maggioranza sia ancora il centro propulsore della democrazia se 1’opinione ¢ comunque opera
delle minoranze piu attive, quelle che partecipano con piu assiduita nel web e/o nelle piazze? Come
scongiurare il rischio che “il popolo sovrano”, che la democrazia rappresentativa aveva normativizzato
con procedure e regole ben congegnate, venga a identificarsi con “la folla” o la massa indistinta dei pil
rumorosi, di coloro che usano la voce piu fortemente o pilt professionalmente di altri? In sostanza, come
proteggere 1’uguaglianza politica all’interno di un moto di opinione che premia chi ha la voce piu alta o
sta pitl di altri su Twitter o Facebook?»: cfr. N. URBINATI, Democrazia in diretta. Le nuove sfide alla
rappresentanza, cit., 17.
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4. La partecipazione democratica si confironta con l’innovazione tecnologica: alcuni
spunti critici

La trasformazione dei partiti politici in atto dovrebbe far muovere verso tentativi
che possano risolvere il problema, affinché i partiti ritornino ad essere un luogo (anche
di formazione) intermedio tra popolo e rappresentanti, a cui ogni singolo cittadino puo
rivolgersi. Per superare tale condizione, ¢ necessario che le realta partitiche tornino a
svolgere il ruolo di intermediazione, quindi ad essere anche luogo di formazione
intermedia. E necessario, dunque, ripartire dalla centralita del cittadino e permettere che
questi, attraverso la reale possibilita di partecipazione al partito, possa contribuire al
bene pubblico e mettersi al suo servizio. In tale contesto si inserisce 1’innovazione
tecnologica quale possibile strumento di valorizzazione della partecipazione attraverso
partiti politici organizzati democraticamente>>.

In realta, diversi partiti politici hanno gia sfruttato 1’innovazione tecnologica,
principalmente per comunicare in modo, evidentemente, piu rapido con 1 loro
sostenitori. Le risorse (umane ed economiche) sono state concentrate sulla costruzione
di una comunicazione attraverso gli strumenti offerti dalla rete (in particolare, i diversi
social-network). Di pari passo, pero, il partito politico ha smesso di investire sulla
partecipazione (fisica) degli iscritti attraverso le attivita delle sezioni locali,
I’organizzazione di scuole di formazione, la creazione di associazioni culturali, e cosi
via.

Infatti, il cambiamento dettato dalla tecnologia ha comportato la trasformazione
della comunicazione politica in quanto «il tradizionale ruolo dominante della
comunicazione face to face, che avveniva nei circoli, sezioni o assemblee di partito, ¢
stato progressivamente sostituito dal ruolo della televisione e poi dei social media»>*.
Su tale trasformazione occorre soffermarsi, poiché se da un lato evidentemente si ha la
possibilita di comunicare in modo tempestivo ad un’ingente platea di persone, dall’altro
emergono alcuni profili problematici (che, tra 1’altro, sono in stretta connessione con il
fenomeno della disintermediazione e la crisi della democrazia rappresentativa’). In

33 Peraltro, proprio «le innovazioni [tecnologiche] che la democrazia sta mettendo in atto possono
contribuire a estendere e arricchire il potere dei cittadini sui governanti e sul governo, ma possono anche
compromettere il funzionamento delle istituzioni e lo stesso potere di controllo delle decisioni» (cfr. N.
URBINATI, Democrazia in diretta. Le nuove sfide alla rappresentanza, cit., 18): dal che se ne ricava il
dovuto interesse del costituzionalista in tale ambito. Si pensi altresi, in altro ambito, al ruolo che
I’innovazione tecnologica potrebbe (o dovrebbe) avere, ad esempio, in tutte le procedure delle
consultazioni elettorali (cfr., tra tutti, il contributo di S. SCAGLIARINI, Tecnologie informatiche e
procedimento elettorale: un matrimonio che s’ha da fare, in AA.VV., Liber Amicorum per Pasquale
Costanzo. Diritto costituzionale in trasformazione. Costituzionalismo, reti e intelligenza artificiale, 1,
Collana di studi di Consulta Online, 2020, 327-340), anche interne ai singoli partiti politici.

3 F. BASSANINI, I partiti, le comunita intermedie e la crisi della democrazia rappresentativa, cit.,
140. Sul rapporto «[p]rivo di qualsiasi formalitd e certamente piu diretto» che si crea «tra eletto ed
elettore con I’utilizzo da parte del parlamentare di internet, e in particolare dei social media», si vedano le
osservazioni di F. BIONDI DAL MONTE, Svelare il voto. La percezione del voto parlamentare tra
comunicazione politica e rappresentanza, in Osservatorio sulle fonti, 1/2017, 1-31, spec. 20.

35 Infatti, si & soliti considerare una relazione tra la crisi del party government e della medesima
democrazia rappresentativa: oltre alle «diverse modalita di comunicazione con la pratica fine dei rapporti
face-to-face e il sempre maggior peso, prima dei canali televisivi e oggi del sistema dei social channels»,
hanno «decisamente contribuito all’indebolirsi della partecipazione politica e della fiducia nell’operato
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primis, il partito politico ¢ divenuto incapace di essere luogo di partecipazione, in cui
era possibile formarsi, conoscere e rappresentare i bisogni (oltre ad individuare risposte
agli stessi)®®; in secundis, i sistemi di informazione moderni (la televisione, prima, le
piattaforme digitali e i social medi, oggi®’), che funzionano in base ad algoritmi — i quali
favoriscono la visualizzazione di ci0o che uno preferisce, escludendo tutto cio che
afferma il contrario —, hanno mutato la comunicazione (e partecipazione) politica: «non
solo isolando i follower del leader dal confronto con chi ha altre opinioni politiche, ma
anche selezionando i messaggi del leader a seconda delle preferenze di ciascun
follower, in modo che nessuno di questi sia indotto a dubitare della capacita del leader
di rappresentarlo in tutte le sue convulsioni e pulsioni»*®. Quindi, non si & dinnanzi al
solo rischio di presentare molte fake news per fomentare un’idea, ma anche al fenomeno
per cui oggi alle persone non si offre piu una varieta di opinioni o idee su un fatto, su
cui dialogare e, di conseguenza, confermare e mutare il proprio convincimento.
Viceversa, 1 canali social potrebbero essere sfruttati per far sentire la presenza politica
sul territorio, con attenzione, pero, alle fake news e alla polarizzazione del dibattito, che
inevitabilmente comporta la mancanza di approfondimento, I’esistenza del solo bianco o
del solo nero, I’affermazione di posizione troppo nette ¢ mai sfumate. Infatti, oggi,
attraverso una comunicazione immediata e la conseguente capacita di conoscenza
(apparentemente) facilmente accessibile, si alimentano «i contrasti e le

delle istituzioni, incidendo sulla loro legittimita» anche «la globalizzazione dell’economia, con le
ricorrenti crisi economiche divenute cosi globali, il progressivo trasferimento a livello sovranazionale
della sede di molte delle principali decisioni economiche» e «la crisi fiscale dello Stato, che ha inciso
profondamente sulla sua capacita di assicurare i servizi essenziali del welfare»: cfr. S. PASSIGLI,
Rappresentanza politica e rappresentanza di interessi. Partiti e corpi intermedi: un rapporto complesso,
in F. BASSANINI, T. TREU, G. VITTADINI (a cura di), Comunita intermedie, occasione per la politica, cit.,
109-128, spec. 113.

36 Ibidem. Infatti, «’utilizzo dei social media» permette al politico di “parlare” «all’indistinta platea
del corpo elettorale, al fine di creare o rinsaldare il rapporto tra eletto ed elettore, che si fa piu diretto e
sembra scavalcare anche i partiti, come corpo intermedio» (cfr. F. BIONDI DAL MONTE, Svelare il voto.
La percezione del voto parlamentare tra comunicazione politica e rappresentanza, cit., 24.); con i social
media, 1’«eletto ha una maggiore visibilita e un maggior seguito», e, per questo, tali strumenti sono stati
ritenuti «in grado di colmare la distanza tra cittadini e istituzioni senza la presenza fisica dei tradizionali
mediatori: i partiti» (ivi, 28 s.).

37 Che «hanno inciso sul modo di fare politica»: cfr. F. BIONDI DAL MONTE, Svelare il voto. La
percezione del voto parlamentare tra comunicazione politica e rappresentanza, cit., 22. Peraltro, & stato
osservato che «la semplicita, la velocita e la flessibilita della piattaforma abbiano dato vita ad un prodotto
comunicativo “immediato”, che si sottrae cio¢ a mediazioni e che accetta come unico parametro esterno
di riferimento quello della grammatica e della sintassi della piattaforma», ma, allo stesso tempo, «se da un
lato questa “immediatezza” ha favorito la costruzione di un legame piu diretto tra rappresentante e
rappresentato, reca con sé anche alcune possibili conseguenze negative», come, ad esempio, la
circostanza per cui la «velocita della comunicazione, anche sulla scia delle “emozioni” del momento,
port[i] a fissare per “iscritto” parole o espressioni di cui poi lo stesso politico ¢ chiamato a rispondere di
fronte all’opinione pubblica» (Ibidem). Per un’analisi delle esperienze di allargamento della
partecipazione politica grazie agli sviluppi tecnologici si veda, tra gli altri, P. COSTANZO, Quale
partecipazione politica attraverso le nuove tecnologie comunicative in Italia, in Il Diritto
dell’informazione e dell’informatica, 2011, 19-46, spec. 24 ss.

38 F. BASSANINL, [ partiti, le comunita intermedie e la crisi della democrazia rappresentativa, cit.,
142. Inoltre, di recente si ¢ riflettuto sull’impatto dei discorsi d’odio nell’ambito delle campagne elettorali
online: G. DI COSIMO, Campagne elettorali nel sistema digitale e discorsi d’odio, in Federalismi.it,
26/2025, 27-34, spec. 30 ss.
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contrapposizioni», amplificando «le paure e le proteste degli individui»*’: in tal senso,
favorire un ritorno a luoghi di reale approfondimento e confronto pare necessario a
garantire |’esistenza di una democrazia (rappresentativa) che sia realmente matura.

Tra Daltro, anche quelle formazioni politiche nuove, nate grazie all’utilizzo
dell’innovazione tecnologica e che avevano inaugurato i Meet-up (ossia un social-media
con lo scopo di far incontrare le persone che perd, benché aderenti a quella stessa
iniziativa politica, non si conoscevano), nel tempo hanno abbandonato 1’utilizzo degli
strumenti tecnologici per facilitare I’incontro e la discussione tra gli aderenti,
limitandone I’uso, di fatto, esclusivamente alla possibilita di confermare o meno in
modo rapido le iniziative o le proposte dei dirigenti del movimento (ad esempio, il
Movimento 5 Stelle, prima, tramite la piattaforma Rousseau e, dopo — anche a seguito
della conduzione del Movimento da parte dell’on. Conte —, attraverso altre
piattaforme)*.

Peraltro, si pud discutere sull’«effettiva democraticita del voto online sul blog di
Grillo e sulla piattaforma Rousseau dopo il 2015», poiché, in primo luogo, «le votazioni
non sono mai [state] precedute da un dibattito tra gli iscritti che nel contraddittorio
potesse far emergere le argomentazioni a favore di una o dell’altra scelta di voto e, se
del caso, articolare la decisione mediando tra due o pill posizioni espresse» €, quasi
sempre, le votazioni sono state «anticipate da un post nel blog di Grillo che introduceva
la questione e indirizzava 1’esito della deliberazione»; in secondo luogo, non ¢ mai stato
previsto in alcun atto a chi spettasse «il potere di deferire una questione al voto
telematico degli iscritti»; in terzo luogo, non € mai stata in alcun modo approfondita la
questione relativa alla modalita di espressione del voto, nel senso che realmente essa
potesse garantire I’anonimato delle operazioni, a garanzia — appunto — dei partecipanti
alle consultazioni interne al movimento del rispetto dei principi di «segretezza, [...]
liberta e [...] uguaglianza del voto sulla piattaformax»*!.

Evidentemente la tecnologia potrebbe favorire la partecipazione democratica,
come per I’appunto € avvenuto nei partiti 0 movimenti politici di cui si € appena fatto
cenno, anche se, mostrandosi non elevata la qualita dei rappresentanti e non diminuendo
le condotte di malcostume (e, forse, per 1’utilizzo stesso della tecnologia da parte di
leader di partito che, attraverso i social, rincorrono i consensi elettorali*?), nel tempo la

3 Ivi, 141.

40 Sul punto, si vedano, tra le altre, le osservazioni di C.F. FERRAIOLI, Rappresentanza e
partecipazione politica, cit., spec. 125, nt. 4, e 139 ss. Sulla descrizione della piattaforma Rousseau si
veda, tra gli altri, il contributo di P. VILLASCHI, Voto e partecipazione nel sistema “Rousseau”: di quale
democrazia stiamo parlando?, in Rivista AIC, 1/2020, 589-615, spec. 600 ss. Alla «metamorfosi» della
democrazia ha contribuito 1’esperienza del Movimento 5 Stelle, sin dagli albori della fondazione del blog
beppegrillo.it: sul punto si veda altresi N. URBINATI, Democrazia in diretta. Le nuove sfide alla
rappresentanza, cit., 10 ss. Peraltro, sulla nascita del Movimento 5 Stelle si vedano, tra le altre, le recenti
osservazioni di F. SORRENTINO, M. FRANCAVIGLIA, Riflessioni sulla storia recente della Costituzione
italiana (1978-2024), cit., 80 ss.

41 C.F. FERRAIOLL, Rappresentanza e partecipazione politica, cit., spec. 141. In senso simile, P.
COSTANZO, in M. D’ AMICO (a cura di), Forum: Le sfide della democrazia digitale, in Rivista del Gruppo
di Pisa, 3/2019, 278, ¢ G. DEMURO, ibidem.

42 Infatti, «la continua ricerca di un consenso immediato spinge ad azioni di cui non vengono
adeguatamente verificate le conseguenze, politiche, istituzionali, economiche, che ne possono derivare» e
«il nostro sistema politico — ma questo vale ormai per molti sistemi europei — continuera ad essere di
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stessa partecipazione va riducendosi anche in quei soggetti politici nati proprio
sull’onda dell’“entusiasmo”. Neppure pud escludersi il fatto che 1’innovazione
tecnologica al servizio del “confronto” politico*®, per le modalita di utilizzo che ne
hanno fatto gli stessi politici, comporti inevitabilmente una superficialita delle
argomentazioni** e, allo stesso tempo, uno scontro (quasi sempre) aggressivo tra le
diverse fazioni®. Peraltro, & pur sempre vero che la democrazia muta con la presenza
della c.d. «politica web-diretta», con I’avvertenza che questa particolare forma di
esercizio della democrazia in realta potrebbe far «rinascere, trasformandolo, il mito
dell’autogoverno diretto [...], con il rischio [...] di generare forme politiche identitarie,
demagogiche o populistiche, modi di fare politica che escludono e discriminano, che

gettano le basi [...] di una vera e propria tirannia della maggioranza»™®.

fronte ad una esasperata volatilita del consenso, per cui i picchi raggiunti da partiti ¢ movimenti possono
dissolversi nel giro di pochi anni, se non mesi, spostandosi massivamente da una parte o dall’altra di
un’offerta politica sempre piu instabile e precaria (dalle elezioni europee del 2014 a quelle, sempre
europee, del 2019 ben tre diversi partiti — Pd, Cinque stelle, Lega — hanno di volta in volta raggiunto e
superato la soglia del 30% dei voti)»: B. CARAVITA, Social network, formazione del consenso, istituzioni
politiche: quale regolamentazione possibile?, in A. POGGI, F. FABRIZZI, F. SAVASTANO (a cura di), Social
Network, formazione del consenso, intelligenza artificiale. Itinerario di un percorso di ricerca di
Beniamino Caravita, Roma, 2023, 27-31, spec. 31.

43 Tra Daltro, non si dimentichi che «la rete favorisce il “botta e risposta”, I’immediatezza, ben gradito
al cittadino di oggi che cerca di colmare la sua congenita inquietudine e la sua irrequietezza con la smania
di avere “tutto e subito”», invece «[l]a democrazia [...] richiede [...] dibattito, confronto, incontro ed
anche scontro (nei limiti della normale dialettica)». La democrazia, dunque, «non puo fare a meno di una
buona (e salutare) dose di fatica e di fisiologici tempi che appaiono necessari per il discernimento
funzionale alla decisione finale, alla scelta politica»: «questo [...] non ¢ possibile nella rete, dove invece
si assiste ad “un’accelerazione eccezionale di tutti i processi politici” (oltre che ad una loro
“dilatazione”)». Infatti, «[almmesso pure che si provi a dibattere dietro lo “scudo” di un monitor, non si
puo negare che cio non faciliti la comprensione reciproca, I’empatia (qualita necessaria per giungere ad
un punto di incontro), la possibilita di esporre (e argomentare) le proprie ragioni in modo efficace».
Infine, non puod non rilevarsi che con i soli strumenti tecnologici «viene svilito I’imprescindibile ruolo del
dissenso, che appare fondamentale nella decisione politica» e, «quest’ultima, infatti, per essere davvero il
naturale e fisiologico esito di un processo democratico, non puo che porsi a sua volta quale prodotto della
volonta della maggioranza con il minor sacrificio possibile della minoranza, che deve avere sempre la
possibilita di divenire maggioranza in futuro»: «la decisione politica ¢ frutto anche del dissenso e anche
grazie a quest’ultimo si forma» (cfr. A. RANDAZZO, Internet e democrazia: prime notazioni su tre
possibili svolgimenti di un rapporto complesso, in AA.VV., Liber Amicorum per Pasquale Costanzo.
Diritto costituzionale in trasformazione. Costituzionalismo, reti e intelligenza artificiale, cit., 99-130,
spec. 113).

0. SPATARO, Diritti di partecipazione politica e piattaforme digitali, alcune riflessioni, in
dirittifondamentali.it, fasc. 2/2022, 9 ss.

4 Poiché, infatti, «nella democrazia digitale non si creerd mai un popolo, ma una miriade di
“popolini”, di microfazioni tra loro separate, sempre piu autoreferenziali e sempre piu mosse da
pregiudizi nei confronti della diversita delle altre»: cfr. F. RIMOLI, Democrazia, populismo digitale e
“neointermediazione” politica, in AAVV., Liber Amicorum per Pasquale Costanzo. Diritto
costituzionale in trasformazione. Costituzionalismo, reti e intelligenza artificiale, cit., 25-39, spec. 35.

4 N. URBINATI, Democrazia in diretta. Le nuove sfide alla rappresentanza, cit., 14. Anche perché,
come osserva I’A. a p. 16, il «web crea [...] una circolazione di opinioni della quale ¢ impossibile
imputare qualcuno come iniziatore o responsabile» e la «democrazia del web ¢& [dunque]
deresponsabilizzante», procedendo quindi nella «direzione opposta alla classica idea di partecipazione
democratica», dove si «mette il cittadino al centro della responsabilita decisionale».
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S. L’innovazione tecnologica potra divenire un’opportunita per rinnovare la
partecipazione politica nei partiti?

A fronte della disintermediazione che nella societa contemporanea si vive in tutte
le relazioni sociali, sul cui processo di alimentazione ha avuto un ruolo primario la
«diffusione capillare delle tecnologie», ¢ necessario trovare modalita che possano
invertire la tendenza e favorire percorsi di intermediazione, soprattutto politica*’. Per
tali ragioni, il tema della partecipazione all’organizzazione politica, economica e sociale
del Paese ¢ cruciale e, forse, si pud verificare in che modo la tecnologia puod essere
utilizzata (e apprezzata) per ci0 in cui puoO aiutare, senza trascurare il fatto che nella
decisione pubblica ¢ necessario avere il tempo per presentare una propria idea,
confrontarsi, ascoltare I’altro e verificare la tenuta di quanto ipotizzato all’inizio del
processo di formazione delle idee: ci vuole tempo, che un click su una piattaforma
tecnologica spazza via in qualche istante. Si recupera tanto tempo, pero si perde la
profondita di pensiero e giudizio, si rinuncia alla bellezza del confronto e della relazione
con I’altro, soprattutto quando questi la pensa diversamente*®.

Orbene, ritenendo di non potersi illudere (come, invece, altri — in buona o mala
fede — hanno creduto) di affidare alla tecnologia ogni soluzione del problema della
rappresentanza politica®®, si reputa necessario non spostare 1’attenzione dall’obiettivo:
permettere ai cittadini di concorrere, realmente, alla determinazione della politica del
Paese. In tal senso, per mantenere la giusta direzione, 1’innovazione tecnologica non
puo sostituirsi alle attivita del partito politico, ma potrebbe meglio configurarsi quale
utile ed importante strumento a servizio dei partiti*.

47 M. LUCIANI, Commenti, cit., 399. L’A. ritiene che «a fronte di una simile condizione [...] si avverte
la necessita di rafforzare altri canali e altri attori del confronto pluralistico, contrastando quei processi di
disintermediazione che — salutati con favore da ingenui (a sinistra) o smaliziati (a destra) cantori del
[“]direttismo[”] — hanno drasticamente impoverito il gioco democratico e gli stessi processi di formazione
della cultura politica».

4 Cosi, sulla semplificazione del messaggio politico trasmesso attraverso strumenti tecnologici, si
vedano, tra le altre, le osservazioni di F. MUSELLA, in M. D’AMICO (a cura di), Forum: Le sfide della
democrazia digitale, cit., 250; P. PASSAGLIA, ivi, 252; diversamente, M. OROFINO, ivi, 251.

4 Infatti, «anche con I’avvento della Rete, la democrazia diretta totale e perfetta resta sullo sfondo ed
anzi la tecnologia ci fa toccare con mano quanto essa sia “difettosa” e in realta rischiosa e poco
democratica, se si crede che la democrazia debba nutrirsi (pochissimo di click e) soprattutto di opinioni,
confronti e graduali avvicinamenti al miglior compromesso»: cfr. P. COSTANZO, in M. D’ AMICO (a cura
di), Forum: Le sfide della democrazia digitale, cit., 265 s. Tuttavia, i nuovi canali di comunicazione
(digitale) «incidono necessariamente (se non sul principio di rappresentanza in sé, quanto meno) sul modo
attraverso cui la rappresentanza viene esercitata», in quanto esso diventa uno strumento di comunicazione
«diretto con gli elettori» e «ben puo essere utilizzato dall’eletto per de-responsabilizzarsi, affidando agli
elettori il compito di indicargli la scelta che essi (evidentemente a maggioranza) ritengano migliore»,
divenendo, il «rappresentante [...], piu che la persona cui affidarsi per compiere le scelte migliori,
I’esecutore delle scelte che gli elettori stessi compiano di volta in volta»: cfr. P. PASSAGLIA, in M.
D’AMICO (a cura di), Forum: Le sfide della democrazia digitale, cit., 268 s. L’A., infine, osserva che
«tale dinamica, che puo valere per i singoli eletti ma anche, pill in generale, per partiti 0 movimenti,
finisce per snaturare alla radice la democrazia rappresentativa, proprio perché priva la rappresentanza di
un elemento fortemente caratterizzante quale quello della selezione del personale politico che sia in grado
(auspicabilmente) di esprimere il meglio della Nazione».

30 Cfr. sul punto, tra gli altri, il contributo di M. MANETTI, Costituzione, partecipazione democratica,
populismo, in Rivista AIC, 3/2018, 375-401, spec. 392, laddove I’A. osserva che «il web possa giovare
[...] non come motore autonomo, ma come strumento di ausilio». In modo simile, ID., cit., 395.
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Infatti, ¢ evidente la «pervasivita dell’innovazione tecnica nel nostro mondo»,
avvertita quale «sfida, rischio, pericolo»: si possono riscontrare diverse «opportunita
che le nuove tecnologie offrono [...] ai processi di partecipazione politica e di
formazione del consenso», pur mantenendosi «una riflessione giuocata (e giustamente)
sui toni della preoccupazione»’!.

La tecnologia, dunque, potrebbe rappresentare uno strumento che si aggiunge agli
altri gia in possesso alle diverse formazioni politiche. Infatti, ¢ necessario, come
anticipato, non dimenticarsi che, al fine di offrire una soluzione alla crisi dei partiti
politici, la via da intraprendere debba necessariamente riguardare, in primo luogo, la
regolazione di alcune particolari attivita dei partiti stessi, come la scelta degli organi di
partito e dei candidati alle elezioni o come la partecipazione degli iscritti ad attivita
centrali o locali del partito®?; in secondo luogo, I’attenzione dovrebbe rivolgersi alla
proposta di interventi riguardanti la regolazione del conflitto di interessi e delle lobbies,
che potrebbe contribuire ad una maggiore attenzione alla prevenzione di fenomeni di
mala gestio all’interno e all’esterno del partito politico®: se tali problemi fossero
affrontati, si potrebbe favorire un miglioramento della qualita dei rappresentanti e della
partecipazione di tutti (o almeno di molti) alla vita democratica del Paese.

L’innovazione tecnologica, dunque, potrebbe inserirsi in questo percorso e
assumere un ruolo non marginale nel tentativo di permettere ai cittadini di partecipare ai
partiti politici e, piu in generale, alla politica: evidentemente, 1’infrastruttura tecnologica
favorirebbe la partecipazione di tutti coloro che, per diversi motivi, non potrebbero
fisicamente essere presenti; inoltre, essa permetterebbe di aumentare notevolmente il
livello di conoscenza (almeno per gli iscritti) delle attivita del partito (ad esempio il
riferimento potrebbe riguardare le decisioni, i rendiconti economici e cosi via). In tal
modo, pur riprendendo momenti di incontro e dialogo in presenza, il supporto
tecnologico potrebbe favorire la partecipazione di chi ¢ impossibilitato ad essere
presente e/o, ad ogni modo, la partecipazione consapevole a vari momenti cruciali della
vita del partito, nella piena attuazione dei principi di trasparenza e democraticita. La
“democrazia in diretta™>*, quindi, anche se troverebbe oggi migliore sviluppo grazie
all’innovazione tecnologica, non potra sostituirsi totalmente a quella rappresentativa,
ma piuttosto ’'una e ’altra potrebbero integrarsi sfruttando al meglio le caratteristiche e
le peculiarita di ciascuna di esse™.

Pit nello specifico, infatti, si ritiene che la tecnologia possa favorire la

partecipazione nei momenti precedenti a quelli legati all’espressione di un voto (su cui,

>l M. LUCIANI, Relazione conclusiva, in P. COSTANZO, P. MAGARO, L. TRUCCO (a cura di), Il diritto
costituzionale e le sfide dell’innovazione tecnologica. Atti del Convegno di Genova, 18-19 giugno 2021,
Napoli, 2022, 491-498, 493.

32 Cfr. supra, par. 3.

33 Cfr. sul punto, tra gli altri, S. FREGA, Partiti politici e contrasto alla corruzione. Profili di diritto
costituzionale, cit.

% N. URBINATL, Democrazia in diretta. Le nuove sfide alla rappresentanza, cit.

55 Anche perché «I’adozione di strumenti di democrazia diretta o consultazioni online non sempre
rispecchi[ano] una reale apertura del partito»: una simile «tendenza, se non accompagnata da regole
chiare, applicate all’interno di partiti strutturati, non porta ad altro che al rafforzamento dell’élite del
partito, a discapito della sua capacita di assorbire nuove istanze» (cfr. I. PELLIZZONE, Organizzazione e
funzioni dei partiti: quale democrazia interna?, 226).
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qui, non si ¢ soffermata ’attenzione): la conoscenza di determinati contenuti del partito
condivisi tramite la rete o caricati su specifiche repository, la partecipazione a riunioni,
tavoli di lavoro (anche se a distanza) e dibattiti utilizzando applicativi di
videocollegamento, la possibilita di presentazione di istanze e petizioni con strumenti
tecnologici, I’utilizzo di banche dati online per lo studio e I’approfondimento dei temi, e
cosi via. Evidentemente, da un lato, si favorirebbe 1’apertura del partito e un cambio di
cultura politica, nel senso che possa essere valorizzata la partecipazione di molti e molte
ai momenti precedenti al voto, in quanto la politica non & solo voto>®, come oggi sembra
essere ritenuto da piu parti; dall’altro lato, tali possibilita richiamano ad una
responsabilita per I'uso degli strumenti tecnologici nell’ambito della politica, affinché
sia garantito a molti di sentirsi parte di un lavoro comune.

Pertanto, la tecnologia ¢ certamente un utile strumento, che dovra essere regolato
se utilizzato in ambiti particolari come quelli dei partiti politici®’, ma non potra mai
sostituire del tutto i corpi intermedi: si consideri, inoltre, il problema del digital divide e,
dunque, I’attenzione che deve rivolgersi a quella parte di popolazione che continua ad

5 Infatti, «la partecipazione non si sarebbe dovuta esaurire nel momento del voto, ma nemmeno
annidare in interstizi poco significativi e consolatori, lasciati inoccupati dal supposto primato della
democrazia rappresentativa»; essa, «che assurge a scopo dell’azione della Repubblica, ¢ dotata di
efficacia trasformativa se, e nella misura in cui, ¢ radicata nei luoghi effettivi del vivere, dell’abitare, della
cura e del lavoro dei cittadini e delle cittadine» e se rende «abitabili, come luoghi di accoglienza e di
fioritura umana, i rapporti sociali ed economici e cio¢ i concreti luoghi del vivere umano» (cfr. F.
P12ZOLATO, Democratizzazione dei partiti e centralita di una partecipazione trasformativa, in Lettera
AIC, 10/2025). E necessario, dunque, favorire che la democrazia non sia limitata esclusivamente al
momento del voto e alla dimensione istituzionale, ma tenda a riguardare tutti gli ambiti di organizzazione
della societa.

57 Infatti, & necessario intervenire affinché sia promosso 1’utilizzo delle tecnologie da parte dei partiti
politici, comunque orientate ai principi democratici e, per questo motivo, necessitante una regolazione per
quel che concerne le modalita di accesso, la possibilita di condivisione dei contenuti di cui si ha
conoscenza (ad esempio, perché iscritti al partito), e la disciplina delle votazioni: altrimenti, & facile che
dietro la maschera dell’innovazione tecnologica e della conseguente democrazia diretta, ci sia in realta
un’oligarchia che, restando in possesso dei dati e del potere di decidere quando (ed in che modo) ricorrere
al voto e che, comunque, conosce e possiede i dati effettivi e che, senza una reale trasparenza, avrebbe
possibilita di alterare. Bisogna prestare attenzione, perché si ¢ gia verificato che una forza politica restasse
vincolata ad una piattaforma privata e, quindi, in questo particolare ambito la Repubblica ha il compito di
garantire ai cittadini di esercitare il diritto di partecipare liberamente ed in modo democratico, tramite i
partiti, alla politica del Paese. Tra 1’altro, appare necessaria la regolazione dell’utilizzo della tecnologia da
parte dei partiti politici poiché, altrimenti, accade che venga «svilito 1I’imprescindibile ruolo del dissenso,
[...] fondamentale nella decisione politicay; infatti «non di rado si assiste (o si rischia di assistere)
all’espulsione da un gruppo o da una piattaforma telematica di chi si mostra di non concordare con il
leader di turno e con la maggioranza che lo acclama e lo segue; in ogni caso, la possibilita di “silenziare”
subito chi la pensa diversamente ¢ consentita dalla tecnologia. Qualora lo si volesse fare basterebbe un
clic; com’¢ chiaro, questo tema attiene al grave problema della democrazia interna al “partito
cybercratico”. Insomma, la rete non sembra il “luogo” piu favorevole per dissentire, anche perché i “leoni
da tastiera” sono subito pronti ad attaccare con “ruggiti” di insulti e con attacchi denigratori dando vita ad
una sorta di “squadrismo” che riporta indietro nel tempo»: cfr. A. RANDAZZO, Internet e democrazia:
prime notazioni su tre possibili svolgimenti di un rapporto complesso, cit., spec. 113 s.; sulla necessita
che «le esperienze di e-democracy [...] siano adeguatamente regolate e si strutturino come complementari
ai luoghi di rappresentanza» si veda, tra gli altri, il contributo di P. VILLASCHI, Voto e partecipazione nel
sistema “Rousseau”: di quale democrazia stiamo parlando?, cit., spec. 615. Per un approccio piu liberale
nei confronti del rapporto tecnologia e partiti, si vedano le osservazioni di T.E. FROSINI, Il
Costituzionalismo nella Societa tecnologica, in AA.VV., Liber Amicorum per Pasquale Costanzo. Diritto
costituzionale in trasformazione. Costituzionalismo, reti e intelligenza artificiale, 1-14, spec. 10 ss.
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avere poca dimestichezza con gli strumenti tecnologici®®. Tuttavia, & pur vero che
I’innovazione tecnologica, che — come gia affermato — necessariamente dovra sempre
essere accompagnata da forme di partecipazione fisica, favorirebbe la trasparenza e la
conoscenza delle attivita e la partecipazione di molti alla vita del partito: se si decidesse
finalmente di rendere piu effettiva la legislazione dei partiti, ossia la previsione di alcuni
standard minimi di democraticita e determinate forme di trasparenza, in riferimento ad
alcune attivita o documenti del partito, si consentirebbe ai cittadini, anche grazie agli
strumenti offerti dalla tecnologia, di «concorrere» realmente «con metodo democratico
a determinare la politica nazionale»*’, offrendo alla vita politica del Paese la possibilita
di ricevere un contributo da un numero pit vasto di cittadini.

Infatti, «per la questione della democrazia interna dei partiti» si ritiene che
I’utilizzo dell’innovazione tecnologica possa favorire una partecipazione degli iscritti
piu consapevole alla vita del partito e permettere loro di aver parte «alla costruzione e
alla definizione della linea politica nazionale e locale dei partiti e stimolare nella loro
vita quotidiana I’effettiva responsabilizzazione dei suoi vertici nei confronti degli iscritti

e dei suoi elettori»®.

6. Osservazioni conclusive

La crisi della partecipazione dei cittadini alla vita politica tramite 1 partiti ha
origini risalenti nel tempo dovuta ad una loro perdurante «perdita di credibilita e di
legittimazione»®!, anche alimentate da un particolare uso della tecnologia (si pensi
all’uso dei sistemi di comunicazione prima e dei social media poi, all’utilizzo degli
sviluppi della tecnologia fatto da alcune formazioni politiche, alla ricerca di una
“democrazia in-diretta” che potesse superare 1’intermediazione tra il cittadino e la
decisione pubblica) e deve richiamare 1’attenzione di chi ¢ interessato a fornire nuova
linfa vitale alla democrazia.

E necessario, dunque, ritornare al popolo, che & titolare della sovranita e la
esercita «nelle forme e nei limiti della Costituzione»®*: & come se oggi le “forme”
indicate dal primo articolo della Costituzione non fossero tutte cosi chiare come per chi

allora scrisse e approvo il testo costituzionale. Ad ogni modo, bisogna tornare a

38 Sul punto, tra le altre, si vedano le osservazioni di G. DEMURO, in M. D’AMICO (a cura di), Forum:
Le sfide della democrazia digitale, cit., 243; F. MUSELLA, ivi, 243.

% Art. 49 Cost.

80 C.F. FERRAIOLI, Rappresentanza e partecipazione politica, cit., spec. 156 s. Ovviamente, continua
I’A., bisogna partire dalla consapevolezza che 1’utilizzo delle innovazioni tecnologiche non sia
«contingente e [...] esclusivamente orientato alla propaganda e alla ricerca del consenso elettorale — come
in gran parte fanno oggi i partiti vecchi e nuovi —, ma» costituisca uno «strumento permanente nella vita
di queste associazioni, utile a facilitare 1’incontro, la discussione e le deliberazioni interne agli iscritti, ma
funzionale anche all’apertura al mondo esterno e alle relazioni sociali che abitano il mondo reale e non
soltanto quello virtuale».

61 F. SORRENTINO, M. FRANCAVIGLIA, Riflessioni sulla storia recente della Costituzione italiana
(1978-2024), cit., XI.

62 Cfr. art. 1 Cost.
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rivitalizzare tali forme®, tra cui il partito politico®, che nei limiti previsti dalla

Costituzione possa porsi come soggetto di intermediazione tra il cittadino e il suo
rappresentante; altrimenti, sara necessario, evidentemente, trovare nuove vie che
permettano 1’effettivo esercizio della sovranita da parte dei cittadini.

L’innovazione tecnologica, come si ¢ potuto analizzare, pud fornire un utile
sostegno, se ne viene regolamentato 1’uso®, per permettere ai cittadini di partecipare
attivamente e in modo consapevole alla vita del partito politico: gli incontri
necessariamente in presenza, in cui lo scambio di idee e opinioni ¢ facilitato e la crescita
comune ¢ maggiore, possono essere accompagnati dagli strumenti tecnologici che
garantiscono la partecipazione di chi ¢ impossibilitato ad esserci fisicamente, la
conoscenza ¢ I’approfondimento delle questioni oggetto di decisione, la rapidita in
alcune comunicazioni (di servizio), la trasparenza degli atti del partito (soprattutto
relative alla rendicontazione finanziaria), e cosi via®®. La partecipazione dei cittadini
alla vita politica che passa — non solo, ma anche — dai partiti politici ¢ fondamentale per
una democrazia matura, ossia in grado di conoscere le istanze della societa e di
costruire, nel dialogo tra le diverse formazioni partitiche, le politiche di cui il Paese ha
bisogno.

Per tali ragioni, diviene determinante poter introdurre un codice di condotta
sull’uso dei social e delle tecnologie da parte degli esponenti politici e partitici, affinché
sia favorita la partecipazione e sia possibile vigilare sulla pubblicazione di fake news,
sulle procedure utilizzate per 1’utilizzo del supporto tecnologico e sulla trasparenza in
questo particolare ambito®. Invece, per quanto concerne I’attivitd pill prettamente

63 Tuttavia, si tratta del c.d. «“paradosso delle riforme”, che porta a chiedersi come i partiti attuali, che
si avvantaggiano della loro conformazione verticistica e personale, possano realisticamente sostenere in
Parlamento una riforma legislativa che ne dovrebbe condizionare la trasformazione in senso democratico,
con una sostanziale perdita di potere del leader»: cfr. G. SORRENTIL, Sulla riattivazione della
rappresentanza delle istituzioni democratiche, in Lettera AIC, 10/2025. In senso analogo, si veda anche
S. PRISCO, Una risposta a Giusi Sorrenti, in Lettera AIC, 10/2025.

% In quanto, un «canale cruciale per I’esercizio della sovranita popolare [...] & rappresentato dai partiti
politici»: M. OLIVETTI, Art. I, in R. BIFULCO, A. CELOTTO, M. OLIVETTI (a cura di), Commentario alla
Costituzione, Milano, 2006, 5-37, spec. 24.

6 Ad esempio, nel 2024 a livello europeo ¢ stato approvato il Regolamento UE «relativo alla
trasparenza e al targeting della pubblicita politica» (cfr. https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2024/900/oj/ita),
che si occupa di disciplinare la pubblicita politica sui canali di comunicazione tradizionali, ma soprattutto
su quella che avviene online: sul punto si vedano, tra le altre, le osservazioni di E. CATERINA, La
disciplina delle campagne elettorali tra obsolescenza normativa e innovazioni tecnologiche, in
Osservatorio sulle fonti, 2/2025, 29-53, spec. 42 ss., secondo il quale il Regolamento UE permette ai
«cittadini di riconoscere con facilita le pubblicita politiche online, di conoscerne i finanziatori e di sapere
se e come sono stati oggetto di una pubblicita mirata» (ivi, 44)

% Draltronde, approfondendo il tema della digitalizzazione del Parlamento, ¢ stato osservato che «non
si tratta di resistere ideologicamente alle innovazioni possibili; e neppure di abbracciarle, con eguale e
opposta disinvoltura, magari col rischio di soluzioni incompatibili o eccentriche», ma si «tratta, invece,
forse, di convenire su alcuni piani di questa riflessione, sapendoli distinguere; e di accordarsi su alcune
coordinate minime, di metodo e di merito, selezionandole secondo priorita; e si tratta, su tutto, di
continuare a discuterne in modo costruttivo, attraverso la chiave del confronto interdisciplinare» e, a «ben
vedere, ragioni — tutte — di una ricerca destinata a continuare»: U. RONGA, L emergenza in Parlamento.
Attraverso e oltre la pandemia, Napoli, 2022, 234.

67 Si osserva che, a livello europeo, & stato adottato il Code of Conduct on Disinformation (cfr.
https://digital-strategy.ec.europa.eu/en/library/code-conduct-disinformation) che dedica particolare
attenzione anche alla propaganda politica. Sul tema, tra gli altri, si veda il contributo di O. POLLICINO, /
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interna dei partiti, si dovrebbe provare ad individuare una regolazione minima relativa
ai requisiti di trasparenza dell’infrastruttura tecnologica da utilizzare per determinate
consultazione online (e-voting), volte a favorire chi non puo partecipare di persona alle
riunioni, e per le eventuali piattaforme dedicate al dialogo su specifici argomenti tra i
membri del partito medesimo; infatti, I'utilizzo di strumenti tecnologici pud essere
d’aiuto per tutta quella platea di persone che parteciperebbero alle attivita di partito ma
che (per motivi legati all’eta, ad una disabilita, e cosi via) non riescono a prendere parte
alle riunioni in presenza. Inoltre, lo sviluppo della tecnologia potrebbe essere utilizzato
per la creazione di spazi, nell’ambito delle piattaforme online dei diversi partiti politici
o dei siti internet istituzionali, per favorire la raccolta di materiale multimediale
(prodotto, oggi, anche grazie all’intelligenza artificiale) che possa favorire un racconto
immediato e diretto del contenuto di un intervento, che sia legislativo o di altro tipo, in
modo che la collettivita sia aiutata a comprendere la portata delle novita che di volta in
volta sono introdotte nell’ordinamento giuridico.

Infine, pare necessaria «un’educazione all’esercizio della democrazia a partire dal
recupero di un rapporto di fiducia nella politica come strumento capace di dare
soluzione alle esigenze e ai problemi della collettivita»®, che pud avvenire solo con una
reale partecipazione di tutti e tutte alla politica del Paese: da un lato partiti politici che
siano davvero aperti ai loro iscritti e, dall’altro, assemblee elettive in grado di incidere
sull’operato dei governi e che siano rappresentative dei cittadini (e non delle segreterie
di partito). E necessario cambiare rotta: la partecipazione democratica necessita che la
democrazia si mostri in modo effettivo sia nella composizione e nelle valutazioni di
ogni partito sia nella scelta rimessa ai cittadini di chi andra a comporre le assemblee
rappresentative, cercando di recuperare la distanza a cui si ¢ giunti a causa dei continui
processi di disintermediazione.

codici di condotta tra self-regulation e hard law: esiste davvero una terza via per la regolazione digitale?
Il caso della strategia europea contro la disinformazione online, in Rivista trimestrale di Diritto
Pubblico, 4/2022, 1051-1068.

% F. BASSANINL, [ partiti, le comunita intermedie e la crisi della democrazia rappresentativa, cit.,

150.
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GRUPPO

d Dibattito aperto sul Diritto

e la Giustizia Costituzionale

A. CANTARO, AMATO POPOLO. IL SACRO CHE MANCA DA PASOLINI ALLA
CRISI DELLE DEMOCRAZIE, BORDEAUX EDIZIONI, ROMA, 2025, 1-240

NOTE SPARSE A MARGINE DI AMATO POPOLO. IL SACRO CHE MANCA DA
PASOLINI ALLA CRISI DELLE DEMOCRAZIE (ED. BORDEAUX, ROMA 2025) DI
ANTONIO CANTARO*

ANTONIO RUGGERT™

SOMMARIO: 1. Il popolo (o, meglio, la schiera crescente degli ultimi e degli umili) quale
oggetto dello studio e il rapporto in cui si pone con la sovranita e la Costituzione. — 2. 11
popolo quale “il sacro che ci manca”, il populismo sovranista quale “sostituto funzionale
del fascismo”, l’identita costituzionale, nella sua densa e qualificante accezione,
assiologicamente orientata. — 3. La crisi della democrazia, il dibattito ciclicamente
ricorrente riguardante le riforme istituzionali, il nodo irrisolto del degrado culturale del
ceto politico, scioglibile unicamente nel quadro di un complessivo, profondo rifacimento
della struttura del corpo sociale. — 4. L’inquietante (e irrisolvibile?) questione relativa al
carattere viepiu sfumato della distinzione tra regimi autocratici e regimi democratici.

1. 11 popolo (o, meglio, la schiera crescente degli ultimi e degli umili) quale oggetto
dello studio e il rapporto in cui si pone con la sovranita e la Costituzione

Coinvolgente e discutibile, nell’accezione propria del termine che — come
rammenta lo stesso C. — ¢ quello di alimentare un dibattito, 1’ultimo libro di A. Cantaro
dal titolo assai indicativo del mix di passione politica e di analisi scientifica che connota
le riflessioni dell’a., dandone la cifra maggiormente qualificante ed espressiva. In realta,
I’oggetto dello studio e del sentimento, a rigore, forse, non ¢ il popolo che, per
I’accezione usualmente datane in forza di una risalente tradizione teorica, appare essere,
per un verso, maggiormente comprensivo, per un altro restrittivo, dei “veri” destinatari
del sentimento stesso, che sono gli umili e gli ultimi, 1 diseredati, gli “invisibili”. Queste
persone compongono — come si sa — una parte soltanto, anche se — ahime — fattasi col

* Contributo sottoposto a referaggio ai sensi dell’art. 5 del Regolamento della Rivista.
™ Professore emerito di Diritto costituzionale, Universita degli Studi di Messina.
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tempo sempre piu consistente, dei cittadini, allo stesso tempo dovendosi pero in essa
comprendere anche 1 non cittadini che versano in condizioni di particolare bisogno, in
ispecie coloro che approdano fortunosamente alle nostre coste, coltivando la speranza,
come si sa molte volte dimostratasi vana, di un’esistenza — per dirla con la Carta —
autenticamente “libera e dignitosa”.

C. non lo dice espressamente ma credo che in cuor suo ad essi abbia inteso
dedicare il suo libro che, d’altronde, non avrebbe altrimenti avuto — a me pare — ragione
d’essere scritto. I continui, insistiti riferimenti a Pasolini, Gramsci e Sciascia, nei quali
C. rinviene “il piu esigente pensiero morale che 1’Italia moderna e contemporanea abbia

»1 d’altronde, ne danno eloquente testimonianza; se mi & qui consentita una

avuto
piccola chiosa, avrei aggiunto un richiamo anche ad Eduardo De Filippo. Ricordo
sempre, con ammirazione € commozione, la confessione ad alta voce fatta dal grande
scrittore napoletano in merito alla fonte d’ispirazione dei suoi lavori, che mi piace qui
riprodurre fedelmente senza alcun commento per non sciupare la profonda lezione di
vita in essa racchiusa: “Tutto ha inizio, sempre, da uno stimolo emotivo: reazione a
un’ingiustizia, sdegno per 1’ipocrisia mia ed altrui, solidarieta e simpatia umana per una
persona o un gruppo di persone, ribellione contro leggi superate e anacronistiche con il
mondo di oggi, sgomento di fronte a fatti che, come le guerre, sconvolgono la vita dei
popoli, eccetera”. A questo universo di persone particolarmente vulnerabili ed esposte
Eduardo volgeva, pensoso, il suo sguardo compassionevole, mai distaccato ma sempre
partecipe delle loro dolorose vicende di vita, mirabilmente descritte con la penna e
rappresentate sulla scena.

Ebbene, man mano che mi portavo avanti nella lettura del libro di C., per una
singolare associazione d’idee, mi tornava ripetutamente in mente il passo ora trascritto.
Pud darsi che io abbia forzato il pensiero altrui ma vi ho visto una significativa
vicinanza.

Il popolo — dice piu volte C. — ¢ un soggetto “politico e morale” che accomuna
persone unite dallo stesso destino collettivo. Mi ha colpito molto questa seconda
qualifica, mentre mi riconosco pienamente nella prima. Vi ho visto, infatti, una
conferma dell’impressione da me ricevuta sin dalle prime pagine del libro, alla quale ho
sopra fatto cenno, in relazione cioe al preorientamento risultante — se cosi posso dire —
da quel mix di ragione e sentimento con cui C. si € accostato all’oggetto del suo studio.

E importante, ad ogni buon conto, che uno studioso colto e raffinato, qual &
I’autore del libro, abbia riconosciuto nel popolo un soggetto in senso proprio, come tale
rilevante anche per il diritto in genere e per il diritto costituzionale in ispecie. Di
recente, questo riconoscimento ¢ stato ripetutamente e risolutamente negato da un altro,
compianto studioso, G. Gemma?, con acuti argomenti che mi sono sforzato di

' A. CANTARO, Amato Popolo. Il sacro che manca da Pasolini alla crisi delle democrazie, Roma,
2025, 37.

2 1l riferimento & tratto da I capolavori di Eduardo, 1, Torino, 1973, VII.

3 Part., in Popolo: Moltitudine che non esiste come soggetto politico, in Rassegna parlamentare,
1/2028, 85 ss., nonché in Note critiche sulla ideologia radicale della democrazia, in Rivista AIC, 3/2018,
10 luglio 2018, 201 ss., spec. 206, e Il popolo non esiste, la democrazia invece si!, in laCostituzione.info,
17 novembre 2021.
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riconsiderare criticamente in un mio scritto che fa parte della raccolta a lui dedicata®.
Eppure, al di 1a di ogni altro rilievo, non puo negarsi che del “popolo” espressamente si
discorra gia in apertura del libro costituzionale quale centro di imputazione della
sovranita che — si dice con termine denso di sensi e gravido di implicazioni — gli
“appartiene”.

Per vero, il rapporto tra popolo e sovranita ¢ complesso, cosi come lo € quello che
entrambi 1 termini suddetti intrattengono con la Costituzione. Si sa, d’altronde, com’¢
venuta alla luce, in una stagione particolarmente sofferta della nostra storia, la
Repubblica e, a seguire, la sua legge fondamentale. Il popolo italiano ha con la
Resistenza concorso, per la sua parte, all’esito di questa vicenda. Non ¢ stato — ¢
assodato — il solo artefice della caduta del regime, inevitabile per effetto della guerra, e
del salto ordinamentale che ha portato all’avvento della Repubblica. Identificare nel
solo popolo il “potere costituente” — come la teoria costituzionale suole chiamarlo —
sarebbe una palese, incontestabile, forzatura storico-politica. Non dimentichiamo,
infatti, il debito che tutti portiamo nei riguardi degli Stati che hanno dato una svolta al
fatto bellico, determinando il crollo dei regimi autoritari che se ne erano resi sciagurati
responsabili. Anche il “potere costituente”, insomma, riconsiderato — come si deve — in
prospettiva storico-politica, ha una struttura internamente articolata e composita, della
quale una rilevante componente ¢ data da elementi o fattori provenienti ab extra, fermo
restando che poi la Carta ¢ stata (ed ¢) il prodotto “autogeno” — come lo ha
efficacemente definito un’autorevole dottrina® — della Costituente e di cid che
quest’ultima rappresentava. E, ad ogni buon conto, innegabile che gli artefici della
Resistenza abbiano fatto, in una non trascurabile misura, la loro parte. Con questa
precisazione, pud dunque tenersi fermo 1’assunto secondo cui la Repubblica ¢ nata dalla
Resistenza.

Nel momento in cui il popolo italiano si ¢ dato, per il tramite dell’Assemblea
Costituente, la Costituzione, che dunque ne ¢ (e ne rimane) la pill genuina e qualificante
espressione, si &, per cio stesso, confermato quale soggetto “politico € morale”, per dirla
ancora una volta con C. Si ¢, dunque posto a fondamento della Costituzione e, pero,
circolarmente, si ¢ fatto dalla stessa fondare: vi si e, infatti, assoggettato,
riconoscendone la immanente superioritd, ancora una volta “politica e morale”, e, con
essa e in essa, riconoscendone la fonte e la legittimazione della propria sovranita. Si
spiega cosi il fatto che la sovranita “appartiene” al popolo ma ¢, allo stesso tempo, della
Costituzione, dal momento che ¢ quest’ultima a stabilirne “forme” e “limiti” di esercizio
e, per cio stesso, a darne il fondamento: una sovranita, insomma, anche (e soprattutto) in
senso oggettivo, o meglio assiologico-oggettivo, rinvenendo il quid proprium che ne da
la cifra maggiormente qualificante nella tavola dei valori fondamentali cui da voce la

4 Il popolo: soggetto politico inesistente? (Dialogando con Gladio Gemma su una questione di
cruciale rilievo teorico), in S. ALOISIO, R. PINARDI e S. SCAGLIARINI (a cura di), Scritti in memoria di
Gladio Gemma, Torino, 2023, 685 ss., e gia in Osservatorio sulle fonti, 2/2022, 111 ss.

> E. CHELL Il problema storico della costituente (1974), richiamato, tra gli altri, da A. MORRONE,
Corte costituzionale: fattore condizionante o elemento strutturale?, in Rivista AIC, 3/2024, 10 settembre
2024, 221.
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Carta®. D’altronde, & per questi valori che il popolo in quella travagliata temperie storica
si & battuto: negare 1’appartenenza della sovranita al popolo equivarrebbe, percio, a
negare la stessa ragion d’essere della Repubblica e della Costituzione.

2. Il popolo quale “il sacro che ci manca”, il populismo sovranista quale “sostituto
Junzionale del fascismo”, l’identita costituzionale, nella sua densa e qualificante
accezione, assiologicamente orientata

“I popolo ¢ il sacro che ci manca”, dice C. gia nell’incipit del suo discorso’. Ma
perché ci manca? Azzardo, in forma interrogativa, una mia ipotesi interpretativa: forse,
perché nella travagliata e incerta congiuntura presente quei valori mostrano la difficolta
a farsi in apprezzabile misura valere? Perché il popolo non li ha in mano, non puo
coltivarli e vederli crescere, come fa un contadino con i semi piantati sul terreno che
amorevolmente accudisce? Possiamo, insomma, dire che, gia all’indomani del fatto
costituente e poi col tempo sempre di piu, si € divaricata la forbice che separa il popolo
dalla sovranita? E, infine, pud0 immaginarsi una Costituzione di stampo liberal-
democratico in cui il popolo non sia sovrano o lo sia solo in sporadiche occasioni (al
momento del voto, in occasione di pronunzie referendarie, ecc.)?

Non ho alcuna remora o esitazione a rispondere negativamente all’ultimo quesito,
mettendomi in coda ad una lunga schiera di studiosi che variamente hanno denunziato i
limiti e le complessive carenze della democrazia, specie nella sua forma tipica quale si
ha per il tramite della rappresentanza®, tanto da sollecitare vigorosamente la diffusione
di altre forme o specie di democrazia, quale quella c.d. “pluralista™®, pill ancora che
della democrazia diretta o della pseudo-democrazia del web, la piti subdola espressione,
forse, di oclocrazia del tempo presente.

Quanto, poi, alla risposta agli altri interrogativi, essa richiederebbe un lungo ed
articolato discorso che obbligherebbe questo studio ad una deviazione dalla via stretta
lungo la quale ¢ tenuto a svolgersi e — ci0 che piu conta — a rifuggire da improprie
semplificazioni e generalizzazioni alle quali sovente si ¢ tentati di far luogo (cosi, in
ispecie, per ci0 che attiene al “grado” o all’intensita della implementazione
nell’esperienza dei valori fondamentali dell’ordinamento).

6 Sulla sovranita dei valori ¢ doveroso fare qui, ancora una volta, richiamo di G. SILVESTRI, Lo Stato
senza principe. La sovranita dei valori nelle democrazie pluraliste, Torino, 2005.

7 Amato Popolo, cit., 12. Non casuale — a me pare — che nel titolo del libro il lemma sia scritto con
’iniziale maiuscola.

8 Impossibile dare qui un pur sommario conto dell’alluvionale produzione di scritti di vario segno e
orientamento avutasi in merito alla crisi della democrazia rappresentativa, di cui nondimeno si ritiene
comunemente che non si possa fare a meno. Mi limito solo a segnalare al riguardo 1’opportuna iniziativa
adottata dall’AIC di dedicare la Lettera dell’ottobre 2025 al tema Democrazia partecipativa e
rappresentanza politica, con ’intervento introduttivo di G. SORRENTI, Sulla riattivazione della
rappresentanza delle istituzioni democratiche, in www.associazionedeicostituzionalisti.it, 18 ottobre
2025.

° Mi piace qui ricordare che su di essa molto contava il mio compianto Maestro, T. MARTINES, che vi
ha fatto ripetutamente richiamo (part., ne La democrazia pluralista, in Annali dell’Universita di Messina,
1963-64, 23 ss., ora anche in ID., Opere, 1, Teoria generale, Milano, 2000, 239 ss.).
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D’altronde, la storia maturata nel vecchio continente ed oltreoceano a partire dal
tramonto del secolo diciottesimo sta qui sotto i nostri occhi ad ammaestrarci che una
Costituzione ed un ordinamento d’ispirazione liberale non hanno senso alcuno in un
contesto politico-istituzionale segnato dalla dissociazione tra popolo e sovranita, la
quale ultima si appunti in capo ad altri soggetti, interni ed esterni al popolo stesso. Ed ¢
proprio cio che, a mia opinione, si ha al presente, se si conviene — come a me pare si
debba — che i c.d. poteri forti sono solo in parte dati da una élite componente il popolo
italiano, mentre per la gran parte risultano da soggetti e centri d’interessi esterni allo
Stato ed aventi carattere transnazionale.

Ad ogni buon conto, proprio perché si ama il popolo, nell’accezione sopra
precisata, non si pud amare il “populismo sovranista” che agli occhi di C. si presenta
come “una sorta di ‘sostituto funzionale’ del fascismo”'?, diversamente da altra specie
di populismo che — dice efficacemente C.!! — “¢ come il colesterolo: ¢’¢ quello cattivo e
c’¢ quello buono”, facendo a quest’ultimo riguardo I’esempio dell’Italia del 1943-48,
magistralmente rappresentata sulla scena cinematografica da L. Comencini.

Francamente, non saprei dire se 1’etichetta di “populismo sovranista” sia fino in
fondo appropriata, malgrado la sua diffusione. E chiaro che sovranismo e populismo
sono due cose diverse, potendosi avere I’una senza Daltra, e viceversa. E, pero, la loro
combinazione che da vita ad un’autentica miscela esplosiva. Cid che, nondimeno, qui
maggiormente preme mettere in evidenza ¢ che il sovranismo, malgrado sia stato
seccamente ed inequivocabilmente rigettato dalla storia, torna prepotentemente ad
affermarsi ed a diffondersi anche in Paesi dalle tradizioni assai diverse tra di loro.
Purtroppo, va preso atto che sono in molti (e — ahime¢ — crescono sempre di piu di
numero) coloro che hanno la memoria corta.

V’¢ di piu. E il sovranismo € con non minore risolutezza rigettato dalla
Costituzione che non soltanto non consente alla Repubblica, in ciascuna delle sue
articolazioni e in tutte assieme, di chiudersi insensatamente, in modo autoreferenziale,
in se stessa ma, pill ancora, le impone di aprirsi alla Comunita internazionale e ad
organizzazioni sovranazionali costituitesi per la salvaguardia della pace e della giustizia
tra le nazioni, secondo la lapidaria, efficacissima formula iscritta nell’art. 11.
Un’apertura che, poi, non ¢ fine a se stessa bensi funzionale all’affermazione dei valori
costituzionali restanti, a partire da quelli di liberta ed eguaglianza, componenti — piace a
me dire — la coppia assiologica fondamentale dell’ordinamento.

Ancora una volta, torna prezioso il riferimento storico. Dopo I’immane tragedia
della seconda grande guerra era maturato il convincimento che, solo salvaguardando la
pace e — non si dimentichi'> — la giustizia tra le nazioni, le libertd costituzionali

19 Amato Popolo, cit., 71.

" Op. ult. cit., 84.

12 Stranamente sovente trascurato & il riferimento alla giustizia tra le Nazioni, mentre perlopil ci si
contenta di coltivare la pace o, diciamo meglio, una pace quale che sia; eppure, ai miei occhi appare
chiaro che questa senza quella non ha senso alcuno, cosi come, ulteriormente allargando lo sguardo,
nessun senso ha una giustizia al piano delle relazioni in seno alla Comunita internazionale che non si
accompagni ad una giustizia interna, e viceversa, I’una e I’altra dandosi, per 1’idea che me ne sono fatto,
mutuo sostegno ed alimento. Un approfondimento dell’analisi teorica sul punto, di cruciale rilievo,
sarebbe comunque sommamente opportuno.
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avrebbero potuto essere messe al riparo da insidie volte a fare innaturalmente girare
all’indietro le lancette della storia, sacrificandole e, con esse, sacrificando la dignita
della persona umana, di cui le liberta stesse sono filiazione immediata e diretta.
Insomma, senza apertura internazionale e sovranazionale, non pud esservi né
liberta né eguaglianza: ¢ questa, dunque, una delle piu limpide, credibili testimonianze
della naturale, incomprimibile vocazione della Costituzione a farsi “sistema” di valori
fondamentali aventi il loro cuore pulsante nel Grundwert della centralita della persona

umana'?

Il sovranismo urta, pertanto, frontalmente non soltanto con il principio
pacifista ma — di pit — con l’intera tavola dei valori fondamentali positivizzati: per
riprendere un’etichetta ad altro riguardo adoperata da una sensibile dottrina'®, piu
ancora che incostituzionale, € anticostituzionale.

Il populismo, poi, facendosi veicolo di promesse irrealizzabili'®, concorre, per la
sua parte, a dare alimento al sovranismo. D’altronde, ¢ doveroso ammettere che lo
scarto tra gli impegni assunti e le realizzazioni connota lo “stile” e 1’azione politica non
dei soli populisti...

E bene, ad ogni conto, non perdere mai di vista la distinzione netta che v’¢ tra il
nazionalismo e il patriottismo. Gli appartenenti a certa parte politica tendono sovente —
non saprei dire se per ignoranza o mala fede — a confonderli, risolvendo il primo nel
secondo e facendo del motto, da C. pili volte richiamato'®, “Dio, patria e famiglia” la
loro bandiera. Senza qui indugiare sul riferimento al trascendente ed alla famiglia, che ¢
(o dovrebbe essere) al di sopra delle appartenenze partitiche, il patriottismo — lo ha
intuito R. Benigni, rilevandolo in un suo magistrale monologo del marzo scorso'’, in
linea peraltro con una indicazione teorica che mi sono sforzato di argomentare in piu
luoghi di riflessione scientifica'® —, inteso nella sua genuina e qualificante accezione, &
la negazione stessa del nazionalismo, dal momento che la patria, nel significato
costituzionale suo proprio, rimanda per 1’aspetto assiologico-sostanziale ad un idem
sentire de re publica che ha nei valori fondamentali cui da voce la Carta il suo naturale

13 Sul principio personalista, ex plurimis, v. A. BALDASSARRE, Diritti della persona e valori
costituzionali, Torino, 1997, spec. 43 ss.; G. SILVESTRI, Considerazioni sul valore costituzionale della
persona, in www.associazionedeicostituzionalisti.it, 14 marzo 2008; A. MORELLL, [l principio
personalista nell’era dei populismi, in Consulta OnLine, 2/2019, 18 luglio 2019, 359 ss., e, dello stesso,
Persona e identita personale, in Biolaw Journal, Special issue, 2/2019, 19 dicembre 2019, 45 ss.; R.
TREZZA, La tutela della persona umana nell’era dell’intelligenza artificiale: rilievi critici, in Federalismi.it,
16/2022, 15 giugno 2022, 277 ss.; V. BALDINI, La Costituzione della persona e il costituzionalismo del
mondo globale. Aspetti problematici di una tensione gia esistente tra Costituzione della liberta ed
esercizio del potere pubblico, in Diritti fondamentali, 2/2023, 21 giugno 2023, 289 ss.; C. PANZERA,
Titolarita dei diritti fondamentali e societa democratica, in Consulta OnLine, 2/2023, 19 giugno 2023,
463 ss. Infine, se si vuole, anche il mio Il principio personalista e le sue proiezioni, in Federalismi.it,
17/2013, 28 agosto 2013, spec. 4 ss.

4 A. SPADARO, in molti scritti, tra cui Limiti del giudizio costituzionale in via incidentale e ruolo dei
giudici, Napoli, 1990, 262 ss.

15 Memorabile € geniale, in negativo, I’invenzione berlusconiana del milione di posti di lavoro in pit,
ma — com’¢ chiaro — gli esempi che possono al riguardo addursi sono innumerevoli.

16 Amato Popolo, cit., spec. 21, 119, 124, 160, 169.

17 Il sogno, 19 marzo 2025.

18 .. tra i quali, Primato del diritto dell’Unione europea e patriottismo costituzionale: un ossimoro
apparente, dal punto di vista della teoria della Costituzione?, in Freedom, Security & Justice: European
Legal Studies, Editoriale, 2/2024, 15 luglio 2024, 1 ss., e Rapporti tra il diritto dell’Unione europea e il
diritto interno (valori fondamentali e tecniche di risoluzione delle antinomie), Napoli, 2025.
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e costante punto di riferimento'®. E, poiché tra questi valori — come si & poc’anzi
rammentato — v’¢ anche quello dell’apertura alla Comunita internazionale in funzione
della salvaguardia della pace e della giustizia tra le nazioni, se ne ha che “patrioti”
possono dirsi solo coloro che nell’intera tavola dei valori in parola si riconoscono ed ¢
in primo luogo nei loro riguardi che sono tenuti a mostrarsi “fedeli”, cosi come
prescrive ’art. 54 della Costituzione.

Se ne ha che I’identita di un popolo si afferma e si fa apprezzare in forma
eminente alla luce dei valori costituzionali: €, appunto, un’identita costituzionale, nella
sua densa e qualificante accezione, la quale peraltro assume, a mia opinione, una
coloritura particolarmente densa e marcata al piano dei rapporti interordinamentali e,
specificamente, nel suo porsi in rapporto con l’identita costituzionale dell’Unione
europea”’.

19 Cfr., in tema, i punti di vista di B. BARBISAN, Patriottismo costituzionale. Il caso italiano in
prospettiva comparata, Napoli, 2022; della stessa il contributo al Focus “Patriottismo costituzionale”,
dal titolo Non essere di nessuno per essere di tutti: per un patriottismo costituzionale aperto, in Diritti
comparati, 1/2025, 45 ss.; pure ivi, E. DENNINGER, Patriottismo costituzionale e integrazione, 24 ss., e N.
ABATE, The Unimportance of Identities. Vindicating the Constitutional Place of Morality, 84 ss.; A.
SPADARO, [talia, Patria, Nazione, Paese, Stato, Repubblica: il soggetto e lo stesso, ma i termini sono
“sempre” fungibili, ossia sinonimi in senso stretto?, in Federalismi.it, 8/2023, 5 aprile 2023, e, dello
stesso, Identita “costituzionale” e identita “nazionale”: non sempre simul stabunt e non sempre simul
cadent, in Rivista AIC, 3/2025, 14 luglio 2025, 59 ss.

20 Con specifico riguardo al modo con cui le due identita in parola stanno 1’una davanti all’altra e sono
naturalmente portate ad integrarsi in misura crescente, v., tra gli altri, C. ALCOBERRO - A. SAIZ ARNAIZ (a
cura di), National Constitutional Identity and European Integration, Oxford-Anversa, 2013; F.-X.
MILLET, L’Union européenne et l’identité constitutionnelle des Etats membres, Paris, 2013, e, dello
stesso, Plaider I'identité constitutionnelle de 1’Etat devant la Cour de Justice, in Quaderni costituzionali,
4/2018, 831 ss.; E. CLOOTS, National Identity in EU Law, Oxford, 2015; G. DI FEDERICO, L ’identita
nazionale degli Stati membri nel diritto dell’Unione europea. Natura e portata dell’art. 4, par. 2, TUE,
Napoli, 2017, e, dello stesso, Il ruolo dell’art. 4, par. 2, TUE nella soluzione dei conflitti inter-
ordinamentali, in Quaderni costituzionali, 2/2019, 333 ss.; P. FARAGUNA, Ai confini della Costituzione.
Principi supremi e identita costituzionale, Milano, 2015; S. POLIMENI, Controlimiti e identita
costituzionale nazionale. Contributo per una ricostruzione del “dialogo” tra le Corti, Napoli, 2018; G.
MARTINICO, Pluralismo costituzionale e pluralismo agonistico: un ripensamento del ruolo dei conflitti
costituzionali?, in Diritto pubblico comparato ed europeo, 3/2018, 781 ss., e, dello stesso, Conflitti
interpretativi e concorrenza fra corti nel diritto costituzionale europeo, in Diritto e societa, 4/2019, 691
ss.; L.S. RosSSI, 2, 4, 6 TUE... linterpretazione dell’ “Identity Clause” alla luce dei valori fondamentali
dell’UE, in Liber Amicorum Antonio Tizzano. De la Cour CECA a la Cour de 1’Union: la long parcours
de la justice europeénne, Torino, 2018, 859 ss., e, della stessa, Contro ['uso populista dell’identita
nazionale. Per una lettura “contestualizzata” dell’art. 4.2 TUE, in DPCE online, 3/2020, 16 ottobre
2020, 3961 ss.; R. SCHUTZE e T. TRIDIMAS (a cura di), Oxford Principles of European Union Law, 1, The
European Union Legal Order, Oxford, 2018; A. MORRONE, [ mutamenti costituzionali derivanti dall in-
tegrazione europea, in Federalismi.it, 20/2018, 24 ottobre 2018, spec. 18 ss. e 22 ss.; i contributi su P.
FARAGUNA - C. FASONE - G. PICCIRILLI (a cura di), Constitutional Adjudication in Europe between Unity
and Pluralism, in [talian Journal of Public Law, 2/2018, 205 ss.; F. SALMONI, Stabilita finanziaria,
unione bancaria europea e Costituzione, Milano, 2019, 338 ss., e, della stessa, Unita nella diversita o
diversita nella unita? I concetti di identita nazionale e identita costituzionale e il dialogo simulato tra
Corte di giustizia e Corte costituzionale, in Rivista AIC, 2/2019, 9 giugno 2019, 531 ss.; T. DRINOCZI,
Constitutional Identity in Europe: the Identity of the Constitution. A Regional Approach, in German Law
Journal, 21/2020, 105 ss.; S. NINATTI - O. POLLICINO, Identita costituzionale e (speciale) responsabilita
delle Corti, in Quaderni costituzionali, 1/2020, 191 ss.; P. MORI, Identita nazionale, valori comuni e
condizionalita, in Quaderni AISDUE, 1/2024, 17 aprile 2024, 1 ss. Infine, se si vuole, anche il mio
Rapporti tra il diritto dell’Unione europea e il diritto interno (valori fondamentali e tecniche di
risoluzione delle antinomie), cit., spec. la Sez. L.
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Di contro, il sintagma che fa riferimento alla identita nazionale appare essere —
dice C.2! — una “scatola vuota, un significante che pud essere riempito di molteplici,
opposti, significati”. Se, poi, tra questi v’¢ anche quello che la risolve in un sovranismo
becero ed autodistruttivo, I’identita in parola fa — com’¢ di tutta evidenza — a pugni con
quella costituzionale, qui succintamente rappresentata; e, se questo vuol essere il senso
complessivo dello slogan “prima gli italiani”*?, anch’esso fa a pugni con I’idea

d’identita scolpita nella Carta, in ispecie nei principi fondamentali della Repubblica.

3. La crisi della democrazia, il dibattito ciclicamente ricorrente riguardante le riforme
istituzionali, il nodo irrisolto del degrado culturale del ceto politico, scioglibile
unicamente nel quadro di un complessivo, profondo rifacimento della struttura del
corpo sociale

Con riguardo al punctum crucis della crisi della democrazia e riferendosi alla
vessata questione delle riforme istituzionali, oggetto I’una e ’altra di infiniti dibattiti, C.
fa notare — a mia opinione, giustamente — che il cuore del problema non ¢ al piano alto
dell’apparato governante, né nel Governo né nel Parlamento dunque, bensi nel popolo,
espropriato del potere spettantegli da “ristrette oligarchie”?.

Vedo in questa impostazione, a mio modo di vedere rilevante sul piano del
metodo prima (e piu ancora) che su quello della teoria, talune assonanze con quanto
vado dicendo da tempo a riguardo del “degrado culturale” — come ho ritenuto in piu
luoghi di chiamarlo®* — che connota il ceto politico del tempo presente, quali che siano
pol le appartenenze partitiche di coloro che lo compongono. Gli esiti delle due analisi
possono darsi mutuo sostegno e alimento, riguardando a mia opinione da angoli visuali
diversi la medesima cosa. Per cio che, forse, praticamente piu importa, convergono
nell’approdo cui pervengono, vale a dire essere fuori centro il dibattito sulle riforme
costituzionali ed istituzionali in genere, dal momento che, ambientata la questione come
usualmente si fa, la radice del male non viene estirpata; forse, anzi, la si rafforza ancora
di piu, esattamente come si ha con le erbacce di un giardino quando la tosatrice le rade
in superficie, facendole poi ricrescere ancora piu forti di prima.

Ci0 posto, non escludo per un aprioristico orientamento che possano giovare
alcune mirate innovazioni nella struttura e nel funzionamento degli organi preposti alla
direzione politica, mentre consiglierei vivamente di non porre mano al rifacimento dei
massimi organi di garanzia, nel timore che possano aversi effetti negativi d’incalcolabile
entita. Solo che le riforme di superficie — se cosi vogliamo chiamarle — possono (e
devono) venire dopo che si sara avviato un profondo rinnovamento, un’autentica
palingenesi, in seno al corpo sociale (preferisco ricorrere a questa etichetta piuttosto che

2 Amato Popolo, cit., 157.

22Da C., non a caso, ripetutamente richiamato: Amato Popolo, cit., 70, 73, 137, 138, 149, 151, 152.

23 Amato Popolo, cit., 83.

24 .. a partire dal mio Le revisioni costituzionali e il nodo (non scioglibile?) del degrado culturale
della rappresentanza politica (prime notazioni), in Ordine internazionale e diritti umani, 2/2023, 15
maggio 2023, 216 ss.
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a quella di popolo, dal momento che quest’ultimo, per la sua tradizionale accezione gia
sopra richiamata, non comprende anche quanti, pur risiedendo stabilmente nel territorio
della Repubblica, non sono accomunati dal vincolo della cittadinanza: persone, queste,
che, per il fatto di condividere con i cittadini alcune esperienze fondamentali di vita,
entrano appunto a comporre il corpo sociale®).

Ora, a riguardo della palingenesi in parola nulla puo qui dirsi richiedendo analisi
lunghe ed articolate che devono restare estranee a questa sede. E chiaro perd che, se non
si pone finalmente mano ad un’opera imponente, con vigore sollecitata dalla Carta e che
ha la sua massima sintesi espressiva nel principio fondamentale di eguaglianza
sostanziale, di riequilibrio nella distribuzione della ricchezza e di complessiva
riconformazione dei rapporti interpersonali all’insegna dei valori di solidarieta e
giustizia sociale, ogni discorso sulle riforme ¢ vana retorica e, a dirla tutta, si rivela
essere un’autentica beffa soprattutto per i soggetti maggiormente vulnerabili ed esposti,
ai quali la Carta ha inteso indirizzare le sue maggiori attenzioni.

Questo pensiero mi ¢ tornato ripetutamente in mente leggendo e rileggendo piu
volte le dense pagine dedicate da C. alla condizione delle persone umili, come facevo
notare anche all’inizio di questa riflessione. E alla luce della loro condizione che C.
riconsidera alcuni momenti cruciali della nostra storia, evidenziando come siano state
proprio queste persone “a contribuire direttamente al primato del Paese nel primo
Rinascimento”, aggiungendo nondimeno che “lI’importanza dei soggetti umili, una felice
particolarita e specificita dell’identita italiana, non ¢ I’unico filo conduttore della nostra

9926

storia””® e concludendo con I’affermazione secondo cui “comunque tutti coloro che

dimenticano il potere degli umili amputano ’idea di identita nazionale codificata nella
Carta degli italiani”*’. “Nei residui, negli scarti, prodotti dall’odierno (pasoliniano e
bergogliano) ‘inferno capitalistico™ C. vede il “sublime infinito”, il “divino™® o —
come pure in modo insistito rileva?® — il popolo da “prendere sul serio”, vale a dire il
soggetto “politico e morale” verso cui riversare un “amore universale e partigiano,
cristiano e comunista™, perché solo “un nuovo ordo amoris ci salvera™!.

Tutto cio posto, ¢ da chiedersi se, in vista del conseguimento dell’ambizioso (se

”9 29 266
, 1

non utopico...) progetto di un profondo rivolgimento della struttura sociale, sia utile o
necessario sollecitare senza esitazione alcuna e a gran voce — come fa C.*> — una nuova
Costituente.

Qui, il discorso si complica non poco; vado subito, per motivi di spazio, al cuore
della questione, rilevando che, a mia opinione, di una Costituente c’¢ necessita, in primo

25 Che, poi, da cid discenda una sollecitazione vigorosa a riconsiderare criticamente € ab ovo i modi di
acquisto e di perdita della cittadinanza € questione di non poco impegno teorico che non pud essere qui
nuovamente ripresa. Posso solo dire che ai miei occhi appare singolare il riconoscimento dello status in
parola a chi non condivide esperienze fondamentali di vita con coloro che stabilmente risiedono nel
territorio della Repubblica, allo stesso tempo restandone escluse le persone che ne sono invece partecipi.

26 Amato Popolo, cit., 167.

27 Op. ult. cit., 168.

28 Op. ult. cit., 205; testuali tutti i riferimenti in c.vo.

2 Op. ult. cit., 205 e 217.

30 Op. ult. cit., 219.

31 0Op. ult. cit., 224.

32 Op. ult. cit., 84.
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luogo, laddove si sia in presenza di un salto ordinamentale segnato da un
capovolgimento dei valori fondamentali; forse, anche per il caso che, pur nella identita e
continuita dei valori stessi, si punti al rifacimento dell’intera organizzazione
fondamentale dello Stato, non gia dunque di singole parti della stessa pur se di rilevante
portata (come, d’altronde, si ¢ fatto nel 2001 con la riscrittura del Titolo V della Parte
II). Ebbene, ¢ di questo che abbiamo oggi bisogno? E ancora: non sarebbe opportuno un
supplemento di riflessione in merito al rischio micidiale che si corre col fatto stesso di
dar vita ad una nuova Costituente? Il giorno stesso in cui si insediera, suoneranno infatti
le campane a morto per la Costituzione in vigore, comunque irrimediabilmente
delegittimata, nel mentre nessuna certezza si ha che poi la nuova Carta costituzionale
vedra davvero la luce, secondo quanto peraltro ¢ avvalorato dalla ingloriosa sorte
toccata alle passate Bicamerali.

Ad ogni buon conto, sard forse un inguaribile ottimista ma voglio sperare che 1
valori fondamentali, pur se fatti oggetto di parziali, molto parziali, e, soprattutto, distorte
realizzazioni, siano tuttavia largamente sentiti da una schiacciante maggioranza degli
appartenenti alla comunita. Si deplora diffusamente — questo si — il loro svilito
trattamento nell’esperienza, soprattutto da parte dei governanti di turno e del ceto
politico in genere, comunque da parte degli altri, volendo con ci0 ciascuno di noi
scaricarsi delle responsabilita che porta per come sono andate (e seguitano sempre
peggio ad andare) le cose. E, pero, ¢ in questi valori e nel loro complessivo significato
che si rinviene la “colla” che fa la nostra identita quali appartenenti al popolo italiano,
un’identita appunto secondo Costituzione nella sua piu densa e qualificante accezione.

Anche per ci0 che attiene all’organizzazione, si potrebbero — ¢ vero — avere nuove
regole, costituzionali e non; prima ancora, pero, sarebbe bene far funzionare a dovere
quelle esistenti, come soleva ripetere in modo martellante il mio Maestro, T. Martines,
ogni volta che gliene veniva offerta I’opportunita.

Un solo esempio per tutti. E diventata un autentico leir motiv, stancamente
ripetuto, la denunzia dell’abuso della decretazione d’urgenza. Se, pero, la macchina
delle leggi girasse a modo, forse I’annosa questione verrebbe, seppur in parte,
ridimensionata. D’altronde, come si sa, quando si ¢ voluto, si sono approvate leggi
(molte delle quali, a mia opinione, censurabili sotto ogni aspetto) anche nel giro di
pochi giorni...

E chiaro, ad ogni buon conto, che 1’odierno contesto non ¢ quello del tempo della
Costituente, dovendosi comunque predisporre procedure agili e funzionali, adeguate al
bisogno di una produzione normativa fattasi col tempo assai pill impegnativa e
complessa anche rispetto ad un recente passato.

Come che sia di cid (e rimandando ad altri luoghi per 1 necessari
approfondimenti), il tema delle riforme istituzionali pud0 — come si diceva — essere
iscritto nell’agenda politica solo nel quadro di un complessivo rifacimento della
struttura del corpo sociale. Di certo, il modo giusto per impostarlo non ¢ quello che puo
mettere a rischio di tenuta la democrazia, nella sua ristretta e propria accezione di
governo del popolo: un esito, questo, che — al di 1a di ogni diversa intenzione — potrebbe
aversi per effetto della separazione delle carriere dei magistrati, con gli effetti perversi
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che potrebbero aversene per ’indipendenza dei pubblici ministeri e a raggiera per
I’attivita degli organi giudicanti, e del c.d. premierato elettivo, dallo stesso C. altrove
definito “infantile” (una riforma, quest’ultima, a tacer d’altro, schizofrenica, sol che si
pensi che la novita dell’elezione diretta, che — come si sa — connota la forma di governo
presidenziale e semipresidenziale, verrebbe ad innestarsi in un impianto costituzionale
che lascia pressocché inalterati i poteri del Presidente del Consiglio®®). Che, poi, la
riforma in parola punti davvero all’affermazione di un modello istituzionale connotato —
com’¢ stato detto da un noto studioso®* — da una “capocrazia” & un’ipotesi teorica
suggestiva che, nondimeno, richiede verifiche teoriche e, soprattutto, pratiche cui non ¢
oggi possibile far luogo, anche a motivo del carattere fortemente ambiguo e lacunoso
dell’articolato.

E pur vero, tuttavia, che — come opportunamente rileva C.* — la democrazia di
investitura ¢ gia nella “Costituzione vivente”. Questo pero si deve, piu (o anzi) che alle
regole, alle regolarita della politica che — come si sa — prendono forma e si svolgono su
un piano diverso da quello in cui si hanno le prime, in ispecie quelle iscritte nella Carta
costituzionale. E, pero, parimenti vero che tra I’una e 1’altra specie di regole (in senso
lato) si intrattiene un flusso ininterrotto e copioso di suggestioni, un rapporto insomma
di mutua condizionalita, le une non restando indifferenti per le altre, e viceversa, in
ordine al modo complessivo con cui possono farsi (ed effettivamente si fanno) valere
nell’esperienza. Ad ogni buon conto, il riscontro di certe regolarita nulla di per sé toglie
all’utilita dei discorsi riguardanti 1’opportunita di nuove regole.

4. L’inquietante (e irrisolvibile?) questione relativa al carattere viepin sfumato della
distinzione tra regimi autocratici e regimi democratici

I1 cuore della questione costituzionale, per come ai miei occhi oggi appare, attiene
alla effettiva possibilita che possa nella congiuntura presente porsi davvero e seppur in
parte rimedio alla crisi della democrazia.

Su quest’autentico punctum crucis pesa come un macigno il crudo rilievo di C.
secondo cui “il problema drammatico dei prossimi anni non ¢ la grande distanza tra
regimi autocratici e regimi democratici, ma il fatto che i secondi assomigliano sempre
pitl ai primi e con i primi condividono le medesime pulsioni e posture ‘illiberali’**.

Due sole minime chiose a quest’amara e sconfortante riflessione.

La prima ¢ che il problema mi pare sia davanti a noi gia oggi; se poi domani
dovesse acuirsi ancora di pili, come invero temo, non ¢ ancora possibile stabilire. La
seconda ¢ che, al di la della esistenza delle “democrature” — come sono da molti

3 Non si sottovaluti, tuttavia, la previsione posta in coda all’art. 92, cosi come innovato dalla riforma
in parola, secondo cui al Presidente del Consiglio & dato di proporre la revoca dei Ministri al Capo dello
Stato: un potere, questo, che — come si sa — secondo una risalente dottrina sarebbe comunque da
considerare implicito nel potere di nomina, gia secondo il dettato oggi in vigore.

3% M. AINIS, Capocrazia. Se il presidenzialismo ci mandera all’inferno, Milano, 2024,

35 Amato Popolo, cit., 120.

36 Op. ult. cit., 187.
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chiamate®” —, sempre pili diffuse, i Paesi di tradizioni liberal-democratiche risultano
viepiu schiacciati e messi all’angolo da regimi autoritari o, diciamo con maggiore
cautela, a vocazione autoritaria, dei quali, non a caso, si ha riscontro presso tutte le
maggiori potenze mondiali, compresi gli Stati Uniti sotto la presidenza di Trump, il
“fascista democratico”, come lo qualifica con ossimoro apparente C. nell’ultimo
capitolo del suo libro, rifacendosi ad un pensiero di A. Badiou’®.

D’altronde, come lo stesso C. con schietto disincanto rileva®, “la politica ¢ solo
potenza e se non lo sei, sei niente; sei solamente una pedina nel gioco del Risiko delle
grandi potenze, incapace di innalzare confini nei confronti di chi ti invade, persino dei
disperati che premono alle tue frontiere per un barlume di benessere”. Non va,
nondimeno, persa di vista la circostanza per cui si da pur sempre un equilibrio, seppur
precario ed oscillante, nei rapporti di forza in seno alla Comunita internazionale: per
fortuna, mi viene da dire, le grandi potenze non sono alleate tra di loro e, a conti fatti,
diffidano 'una dell’altra. Se non per convinzione eticamente ispirata, perlomeno per
convenienza la pace dispone pur sempre di chanches al fine di potersi ristabilire dov’e
oggi perduta e mantenere dove ancora c’¢.

V’¢, pero, di piu. Malgrado, infatti, 1’affermazione sopra richiamata possa
apparire espressiva di un pessimismo senza speranza, proprio il riferimento a quell’ordo
amoris cui si faceva poc’anzi cenno puo aprire uno spiraglio verso uno scenario diverso
da quello tratteggiato nel passo appena fedelmente trascritto. Non dimentichiamo che
proprio nei momenti piu bui della nostra storia, come al tempo della seconda grande
guerra, il Paese (o, direbbe C., il popolo) ha rinvenuto in sé le risorse morali alle quali
attingere per risollevarsi ed avviare un’opera poderosa di ricostruzione interna.
L’insegnamento della Resistenza da — a me pare — alimento alla speranza che, anche in
una congiuntura particolarmente sofferta e gravata da fosche nubi, quale quella del
tempo presente, potremo ugualmente vedere salvaguardata la nostra dignita di uomini
liberi.

37 Riferimenti, nella ormai copiosissima lett., in G. D’IGNAZIO, Le democrazie illiberali in prospettiva
comparata: verso una nuova forma di Stato? Alcune considerazioni introduttive, in DPCE Online,
3/2020, 3563 ss.; nella stessa Rivista, A. SPADARO, Dalla “democrazia costituzionale” alla “democrazia
illiberale” (populismo sovranista), fino alla... “democratura”, 3875 ss.; A. DI GREGORIO, La
degenerazione delle democrazie contemporanee e il pluralismo semantico dei termini “democrazia” e
“costituzionalismo”, in G. CARAVALE - S. CECCANTI - L. FROSINA - P. PICIACCHIA - A. ZEI (a cura di),
Scritti in onore di F. Lanchester, 1, Jovene, Napoli, 2022, 489 ss.

38 Amato Popolo, cit., 199.

3 Op. ult. cit., 185.
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REPLICA DI UN CATTIVO MAESTRO
CHE MALE C’E AD AMARE IL POPOLO ?*

ANTONIO CANTARO ™"

Il mio “Amato Popolo” non merita le “note a margine” di Antonio Ruggeri. Ma
Antonio, Maestro coltissimo, acutissimo, appassionato, ¢ un amico carissimo. Le sue
“note a margine” sono scritte con il cuore, il suo; e mirano dritte al cuore, il mio. Non
intendo radicalizzare le differenze tra noi, ma nemmeno urbanizzarle in omaggio
all’*‘accademicamente corretto”.

1. Sostiene Ruggeri in divergente accordo con Antonio (nel senso di Cantaro):
«negare 1’appartenenza della sovranita al popolo equivarrebbe a negare la stessa ragione
d’essere della Repubblica e della Costituzione». L’interlocuzione potrebbe chiudersi
qui, se Antonio (nel senso di Ruggeri) non avesse accompagnato questa perentoria
affermazione da altre dirette a relativizzarne il significato: il popolo ¢ si «fondamento
della Costituzione e, pero, circolarmente, si ¢ fatto dalla stessa fondare: vi e, infatti,
assoggettato, riconoscendone la immanente superiorita (...). Si spiega cosi il fatto che la
sovranita ‘appartiene al popolo ma ¢, allo stesso tempo, della Costituzione, dal
momento che ¢ questa a stabiline “forme” e “limiti” di esercizio (...)».
Costituzionalismo pluralista: il popolo - sostiene Ruggeri - ¢ un soggetto rilevante per il
diritto, non il soggetto.

2. Sostiene Cantaro che quando nella sua prima lezione di diritto prova a spiegare
le magnifiche e progressive sorti del “costituzionalismo pluralista” qualche studente gli
pone I’impertinente domanda: “Professore ma se la sovranita sta sia qua che la, non ¢
che alla fine la sovranita non sta da nessuna parte?”’. Antonio, nel senso di Cantaro, ¢ un
cattivo maestro e, infatti, ammicca, complice, all’impertinente domanda dello studente:
«che la sovranita stia sia qua che la e quindi da nessuna parte ¢ - sostiene - precisamente
quello che vogliono i sacerdoti della Costituzione che cosi si riservano di stabilire a chi
tocca, di volta in volta, il potere dell ultima parola». E poi maliziosamente aggiunge:
«Ma questo ¢ veramente quello che vuole la Carta degli italiani del 19487».

3. Sostiene Ruggeri che “identificare nel solo popolo”, come fa Antonio (nel senso
di Cantaro), il “potere costituente” sarebbe una forzatura storico-politica e, ancor pil,
logico-giuridica. Nel momento in cui il popolo italiano si ¢ dato una Costituzione il
potere costituente del popolo si ¢ esaurito e, sulla scia dell’insegnamento di Gaetano
Silvestri, la sovranita da soggettiva si € trasmutata in sovranita in senso assiologico-

* Contributo sottoposto a referaggio ai sensi dell’art. 5 del Regolamento della Rivista.
** Professore ordinario di Diritto costituzionale e pubblico, Universita degli Studi di Urbino “Carlo
Bo”.
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oggettivo. Sovrana ¢ la «tavola dei valori fondamentali cui da voce la Carta». In
particolare, sovrani sono i valori antisovranisti «della pace e della giustizia tra le
nazioni, secondo la lapidaria, efficacissima formula iscritta nell’art. 11». Un’apertura
«non fine a sé stessa bensi funzionale - sostiene finemente Ruggeri - all’affermazione
dei valori costituzionali (...) di liberta ed eguaglianza, componenti la coppia assiologica
fondamentale dell’ordinamentoy.

4. Sostiene Cantaro - in diversi suoi scritti ma anche in “Amato Popolo” - che in
nome del principio costituzionale del vincolo esterno (I’apertura, peraltro condizionata,
del nostro ordinamento all’ordinamento internazionale) i “sacerdoti della Costituzione”
troppo spesso rimuovono il super principio, contenuto “in apertura del libro
costituzionale”, del vincolo interno. Quell’indefettibile appartenenza della sovranita al
popolo che, pure Ruggeri riconosce, ¢ «termine denso di sensi e gravido di
implicazioni». E questo, caro Antonio (nel senso di Ruggeri), il super valore rispetto al
quale va fatto qualsivoglia bilanciamento, il quid proprium della nostra Carta. Anzi,
sostiene temerariamente 1’Antonio “‘cattivo maestro”, il quid proprium della
costituzione moderna tout court.

5. Sostiene Cantaro che cio che, in primo luogo, si frappone a questa “verita
evidente” ¢ che il popolo ¢ stato da larga parte della letteratura moderna rappresentato
come «una costruzione artificiale, una finzione giuridico-costituzionale utile a coprire,
nell’epoca di “un mondo senza Dio”, la realta di una moltitudine ontologicamente pre-
politica, impolitica, antipolitica. E poi, coerentemente con questo postulato, la realta di
un “politico” che tramite il popolo ridotto a figurino rende solo esteriormente omaggio
al “valore” della legittimazione dal basso del potere, ma cha ¢ intimamente persuaso che
il potere non puo che essere eternamente abitato e praticato dai migliori, dalle élite,
dagli esperti, dalle tecnocrazie. Da qui un primato dei valori che orfano del suo
presupposto onto-antropologico (I’uomo zoon politikon della tradizione aristotelica,
I’'vomo animal sociale et politicum della versione tomista) galleggia nel vuoto, una
posizione del valore per sé stesso, al di fuori di ogni tentativo di giustificarlo se non
ideologicamente. Una enunciazione del valore che regge tutto e viene prima di tutto ma
che rifiuta di dare ragione di sé. Un’etica postulatoria che solo la decisione puo
riempire, si chiami appassionata nostalgia, incanto degli esempi antichi, ammirazione
per gesti ed eventi di cui il mondo ¢ diventato carente. Un nucleo decisionistico della
democrazia moderna che, da posizione teorica, si riversa nella forma mentis di coloro
che operano in nome del popolo»'.

6. Tuttavia, Sostiene Cantaro, sulla scia degli acuti studi di Luigi Alfieri, il
“popolo dei moderni” non ¢ solo finzione, metafisica del diritto costituzionale. A
fondamento della primaria posizione che nel discorso hobbesiano occupa il tema del
popolo e della sua sovranita v’¢ una radicale antropologia egualitaria. Hobbes ha,

' A. CANTARO, Amato Popolo. Il sacro che manca da Pasolini alla crisi delle democrazie, Roma,

2025, 206-7.

Fascicolo n. 3/2025 129 ISSN 2039-8026



La Rivista “Gruppo di Pisa”

infatti, demolito la pretesa del potere di essere portatore di una differenza ontologica.
Ogni uomo ¢ esposto ad essere ucciso, ogni uomo ¢ capace di uccidere: dunque, tutti gli
uomini sono per natura eguali. L’ordine legale crea un’artificiale distanza tra gli uomini
che attenua la loro capacita di nuocersi a vicenda grazie alla mediazione del sovrano. Il
fondamento dall’alto «non c’¢ piu, nessuna auctoritas ¢ piu riconoscibile come
direttamente proveniente a Deo: non resta che un fondamento dal basso. Il superiore si
regge sull’inferiore, non ci sono superiore e inferiore. La superiorita & rappresentata
dalla convergenza di volonta, dal consenso. E superiore chi & scelto dalla maggioranza.
Ma la maggioranza non ha nulla di diverso dalla minoranza, tranne il numero». Non c’e
garanzia che ci sia governo dei migliori, la democrazia raramente ¢ il governo dei
migliori, ma ¢ proprio per questa ragione la migliore forma di governo in quanto &
legittimamente il “governo dei peggiori”. Se, insomma, il governo del popolo ¢ il
miglior governo non lo ¢ perché il popolo ¢ il migliore dei sovrani. Non ¢’alcun motivo
per cui “tutti” debbano avere piu competenza, piu razionalita, piu equilibrio, piu bonta
di alcuni o di uno soltanto. Tutti si sommano algebricamente e la saggezza sara
annullata dall’insipienza, la competenza dall’ignoranza, la lungimiranza dall’egoismo. Il
risultato sara una media abbastanza bassa ¢ 'uomo medio non sara quel mostro di cui
parlava Pasolini, ma basta guardarci allo specchio per renderci conto che non ¢ niente di
entusiasmante. Democrazia significa che siamo noi a governarci. Proprio noi, ciascuno
di noi. E anche se immaginassimo il “popolo” come un soggetto perfettamente
informato, dotato di salda razionalita critica e non soggetto a manipolazioni, non ci
sarebbe lo stesso alcun motivo per pensare che il “popolo” abbia necessariamente dalla
sua la verita e il bene”.

7. Perché allora Ruggeri Sostiene che Amato Popolo ¢ mosso da un “pre-
orientamento” emotivo, compassionevole e romantico nei confronti dei diseredati, degli
“invisibili? Non ¢ ’'unico ad avermi gia mosso 1’obiezione di essere caduto in una sorta
di populismo romantico. Non si tratta solo di un mio colpevole difetto di
comunicazione, qui c’¢ effettivamente un altro punto di vista. «Il popolo - mi hanno
detto in tanti - lo si puo e lo si deve comprendere ma non lo si puo amare. A patto di
essere sicuri - io non lo sono - che non sia possibile e giusto distinguere tra quei “tutti”
che compongono il “popolo”: tra i primi, 1 secondi, 1 terzi, i penultimi, gli ultimi. Non
sto parlando di classi sociali in senso sociologico-marxista (una dimensione che peraltro
ha ancora, per me, una sua nobilta e attualita), sto parlando degli umili. Dell’ “infinito”
e del “divino” che ¢’¢ nella condizione di quei penultimi e ultimi che quotidianamente,
testardamente, vivono, con dignita e orgoglio, la loro condizione di parte, di “poveri”
(...). Donne e uomini sani, umili senza 1 quali neanche oggi, in un mondo
esageratamente digitalizzato, io avrei potuto scrivere le pagine di Amato Popolo. Per la
“banale” ragione che uscendo la mattina presto da casa non avrei trovato nessuno da cui
comprare del pane, mezzo litro di latte, un pacchetto di sigarette, della frutta, un

2 L. ALFIER], L’ombra della sovranita. Da Hobbes a Canetti e ritorno, Roma, 2021.
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cappuccino e un cornetto da consumare, comodamente seduto e “servito”, al tavolino di
un bar»?,

8. Capisco che nell’epoca del disincanto la ricerca delle radici nell’amore per il
popolo potra apparire a molti come il pasoliniano “andar per lucciole”. A questa
obiezione ha gia magistralmente risposto, come ricordo in pilt passaggi, Christofer
Lasch: «lo sradicamento sradica tutto, salvo il bisogni di radici»*. Questo
incomprimibile bisogno di radici, immanenti e trascendenti, ¢ 1’amore per il popolo.
L’amore ¢ il divenire differenziato di cid che ¢ comune. E «comunismo minimale»”.
L’amore per il popolo ¢, analogamente e su piu vasta scala, cio che ci permette di vedere
I’unita sottostante alla diversita e di riconoscere il valore intrinseco - la verita - degli
altri essere umani che abitano il nostro mondo, pilt 0 meno ampio che esso sia. Il popolo
¢ 1l sacro che oggi manca, ¢ il sacro che dobbiamo riabilitare per uscire dalla
molecolare, distruttiva, guerra civile in cui il mondo sta precipitando. Il popolo
istituzione, 1l potere, o il popolo comunita, il sociale? Non & possibile rispondere
scegliendo tra I’uno e 1’altro, come esemplarmente ci mostra la tragedia israeliano-
palestinese. Se separiamo il popolo istituzione, lo Stato di Israele e lo Stato di Palestina,
da ci0 che essi simboleggiano, il popolo di Israele e il popolo di Palestina, il suicidio di
entrambi & alle porte’. Tanto la sacralizzazione esclusiva dello Stato, quanto la
sacralizzazione del sociale, alimentano un odio senza fine. La sacralizzazione in sé del
popolo-istituzione apre la strada, non da oggi, ad una metafisica compiuta e
irraggiungibile da parte di un popolo manchevole: una forma di idolatria politica. La
sacralizzazione del popolo in sé, nella sua nuda fenomenologia, apre la strada ad una

adorazione dell’immanente: una forma di idolatria sociale.

9. Per la sacralita del popolo vale cid che ha detto Simone Weil per la sacralita
della persona umana. Che non ¢ la persona nel suo significato astratto e concettuale ad
essere sacra; ad essere sacra ¢ la persona in tutto cid che Ella &: «braccia, occhi,
pensieri, tutto». Altrimenti nulla ci impedisce di cavarle gli occhi e restare egualmente
sacra, nulla ci impedisce di essere sordi e ciechi nei confronti della sua concreta
umanita, come avviene oggi con la sacralizzazione della persona umana formalmente
scritta nei trattati di diritto internazionale e retoricamente evocata dalle dichiarazioni dei
diritti inviolabili dell’'uomo. Ad essere sacro non ¢ il popolo-istituzione in sé (la polis, lo
Stato), né il popolo-comunita in sé. Ad essere sacro ¢ il popolo radicato in costumi,
tradizioni, legami, nel libero consenso da cui gli uomini immaginano siano sorti
obblighi vincolanti per costumi, tradizioni e legami. Territori, citta, patrie, civilta,
identita collettive capaci di disegnare un’unita plurale, di esaltare le differenze al
proprio interno e, al tempo stesso, di riconoscere la verita contenuta nei costumi, nelle
tradizioni, nei legami di altre collettivita, territori, citta, patrie, civilta. Miti in assenza
dei quali, come possiamo quotidianamente constatare nelle odierne guerre sino in fondo

3 Amato Popolo, cit., 216.

4 C. LASCH, La ribellione delle élite. 1l tradimento della democrazia, Milano, 2001
> A. BADIOU, Osservazioni sul disorientamento del mondo, Milano, 2023.

% A. FoA, Il suicidio di Israele, Bari-Roma, 2025.
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e senza fondo, la distruzione di altri popoli non solo non ¢ pil trattenuta dalla loro
umanita ma ¢ alimentata proprio dall’essere gli altri popoli ridotti ad una sommatoria di
mere persone umane, di nude (biologiche) vite. E non piu quelle «braccia, occhi,
pensieri, tutto»’ che rende le popolazioni, se non pacifiste, almeno pili pacifiche.
Hobbesianamente, popoli. Uomini che sanno che vivere ¢ abitare uno specifico
ambiente e sentono il primario dovere di «aprire gli occhi su [...] coloro che vivono
accanto a noi» e conoscono «il valore del saluto e dell’amicizia»®. Un nomos in grado di
frenare 1’idolatria della potenza che accomuna ‘“ragione neoliberale” e “ragione
sovranista”. Le due, intimamente complici, “ideologie d’odio” dei nostri giorni che
vogliono farci credere che lo sfruttamento di corpi celesti da poter usare “liberamente” e
le ulteriori scoperte nel campo delle scienze naturali e delle nuove tecnologie
alleggeriranno naturalmente “i conflitti della terra”. Chi ha ancora occhi per vedere e
orecchie per sentire, vede e sente benissimo che ¢ il contrario. Vede e sente benissimo
che solo un nuovo ordo amoris ci salvera. Un inedito Nomos della Terra, un diritto
internazionale fondato sui diritti e sui doveri dei popoli, sul diritto ad essere uomini
“culturalmente situati”: animali culturali, prima ancora che animali sociali e politici®.

10. Lordo amoris di cui parlo non ¢ quello dell’attuale vicepresidente
statunitense. Del cattolicesimo attraggono Vance dogmatiche certezze e liturgie
tradizionali al fine di dotare di mobilitante morale il risveglio della comunita americana.
Contro liberalismo, socialismo e annessi peccati, un credo militante, una indubbia
capacita di tramutare la sua esemplare storia in un’idea politica attorno a cui costruire
una coalizione. Fosse pontefice, Vance tornerebbe al Vaticano I, allargando la sfera
dell’infallibilita papale'. Non ho titoli per avanzare qualsivoglia interpretazione
dell’ordo amoris cristiano'! e tanto meno un’interpretazione “autentica” di esso. Al
vicepresidente Usa ha autorevolmente risposto il cardinale Prevost nel suo ultimo post
su X prima di ascendere al soglio pontificio: «J.D. Vance si sbaglia: Gesu non ci chiede
di razionare il nostro amore per gli altri». E, tuttavia, oggi non ¢ pil sufficiente opporsi
al cattolicesimo integralista-identitario in nome di un cattolicesimo e di un progressismo
solidaristico-egalitario. Il trumpismo ¢, a suo modo, una “rivoluzione”, una risposta
(regressiva) alle incertezze economiche e sociali degli americani, ma ¢ anche il sintomo
eclatante di una ricerca di senso, di spiritualita e di comunita a fronte di un ordine del
mondo (anche religioso, ecclesiale e cattolico) visibilmente alle corde'?. Le due cose si
tengono insieme. Agli sconfitti dalla globalizzazione neoliberale la narrazione trumpista
(e, segnatamente, quella del “cattolico” Vance) promette di ricreare le condizioni
materiali minime per alimentare la cellula primitiva della societa americana, la famiglia.
Prima la famiglia, poi la comunita, poi I’America e infine tutti gli altri'®. Gli altri,

7 S.WEIL, La persona e il sacro, Milano, 2014.

8 J.M. BERGOGLIO, E amore che apre gli occhi, Milano, 2015.

°D. MONDA, Papa Francesco e il «<Popolo», Brescia, 2022.

10 .. CARACCIOLO, Leone il piccolo, in Limes, 5/2025.

''H. ARENDT, Il concetto di amore in Agostino, Milano, 2004.

12 M. FAGGIOLL, Da Dio a Trump, Brescia, 2024.

13 G. DE RUVO, Rerum novissimarum? Leone, I’Ai e la questione burina, in Limes, 5/2025.
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verosimilmente mai. Una narrazione che istituisce - bisogna gramscianamente
riconoscerlo - una connessione emotiva con il “popolo dimenticato” e suadenti alleanze
sociali e morali tra i “primi” e i “penultimi” dell’ Empire of liberty.

11. Un vasto movimento di forze — tecnofuturisti, tecnocapitalisti, nazionalisti
evangelicali — convinte di essere in missione per conto di Dio. Veicolo di una nuova
religione civile, di una risposta al fallimento delle élite liberali e del loro decadente stile
di vita cui sentono il dovere di muovere radicali guerre culturali e civili (non solo
I’aborto ma I’intera way of life). Spesso un cattolicesimo fai-da-te, a uso e consumo del
trumpismo, indistinguibile dalle organizzazioni no profit che fanno attivismo politico e
che, tuttavia, intercetta un bisogno popolare di ritualita, di tradizione, di aura di mistero,
testimoniato dalla crescita delle conversioni al cattolicesimo e dalla crisi del
protestantesimo cui 1 cattolici oppongono senso di comunita e perdono (assente nel
wokismo, variante odierna del puritanesimo). Insomma, un’ortodossia. Per far cosa? Per
battere, con il sostegno attivo dello Stato, la sinistra della identity politics, per far fuori il
liberalismo falsamente neutrale della religione del progresso che ha provocato la
stagnazione dell’ America e che postula che la virtu piu alta sia non credere in nulla per
non far male a nessuno. Al contrario, un mondo organizzato in nazioni, dotate di radici e
distinte culture, che negoziano sulla base di interessi; una “casa America” che limiti
radicalmente I’immigrazione frutto di un’astratta religione della redenzione
dell’umanita che accoglie alieni illegali invece di mettere al primo posto le conseguenze
laceranti che questo ha sulle vita di famiglie e territori; una “presidenza potente” nella
“legiferazione” della moralita piuttosto che nella protezione dei “diritti individuali”’; una
giurisprudenza della Corte suprema che ingiunga al governo di finanziare le scuole
religiose private.

12. “Amore” per le gerarchie di razza, di sangue, di religione che puo facilmente
scivolare in idolatria, illiberta, autoritarismo'®, in “fascismo democratico”. “Amore
dell’ordine” piu che ordo amoris. Un “amore” per I’ordine che non ho irriso nelle
pagine di Amato Popolo, un “amore” del quale comprendo le legittime paure che lo
alimentano e I’umano sentimento che non ¢ possibile amare sempre chiunque e, quindi,
alla fine non amare nessuno. Ma amare chiunque il destino mette sulla nostra strada ¢ un
dovere - lo esige la parabola del buon samaritano - altrettanto sacro come 1’amore per la
propria famiglia, perché ¢ anch’esso amore generato dalla intuitiva e superiore
consapevolezza che tutti gli altri sono il simbolo della nostra ontologica relazionalita,
dell’esistenziale necessita che la vita singolare di ciascuno di noi sia parte di un senso
totale che la trascende. La pasoliniana lotta, in difesa delle lucciole, contro la
secolarizzazione delle forme simboliche, contro le sirene del ripiegamento
individualistico, del disimpegno, del disincanto.

13. Ci0d non significa che dobbiamo permanentemente vivere in piu mondi. Un
eccesso di mondi non ci fa appartenere a nessuno mondo. La cultura “liberal” predica

14 F. PETRONI, I/ nuovo credo della rivoluzione americana, in Limes, 3/2025.

Fascicolo n. 3/2025 133 ISSN 2039-8026



La Rivista “Gruppo di Pisa”

che non solo si devono tollerare le “divinita altrui” - gli altrui stili e credi - ma che le si
deve venerare'>. “Uomini di mondo”, in veritd “uomini senza mondo”. “Questo e
quest’altro” ¢ la parola magica, tutti dobbiamo partecipare emotivamente a tutto. Un
politeismo dell’al di qua in cui tutte le merci-divinita e le divinita-merci in concorrenza
tra loro, si offrono a pari diritto. Ognuno di noi deve riservare a ogni divinita, quale
possibile ospite, un posto a tavola e coloro che avanzano obiezioni a questa promiscuita
culturale passano per retrivi, ottusi, provinciali, chiusi, intolleranti, antidemocratici. Una
barbarie. La negazione dell’appartenenza a una comunitd, a un “mondo vitale”,
propagandata come cultura. Un indifferentismo che non ci fa prendere sul serio né la
pretesa di verita della posizione tollerata né la nostra verita. Riabilitare le esperienze che
ci restituiscono un senso di appartenenza ¢ il primo ineludibile passo per mettere in
forma un’altra antropologia, alternativa tanto all’antropologia neoliberale degli apostoli
californiani degli scorsi decenni quanto all’antropologia sovranista della gerarchia nel
popolo e tra i popoli. L’Universo esiste, ¢ un pluriverso. Di popoli. Questa ¢ I’identita
costituzionale che evoco nel mio Amato Popolo, una idea probabilmente non molto
distante da quella di Antonio Ruggeri.

15 G. ANDERS, Eccesso di mondo. Processi di globalizzazione e crisi del sociale, Sesto San Giovanni,
2000.
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GRUPPO

d Dibattito aperto sul Diritto

e la Giustizia Costituzionale

A. CONZUTTIL, IL GOVERNO DELLA MONETA NELLA PROSPETTIVA
COSTITUZIONALE, GIAPPICHELLI, TORINO, 2024, 1-317

RECENSIONE*

MONICA BONINT™

1. In Europa, la crisi economico-finanziaria e quella pandemica hanno chiesto agli
studiosi di diritto costituzionale uno sforzo nuovo: affrontare eventi cosi peculiari alla
luce delle Costituzioni e delle forme di governo contemporanee. In questo contesto,
grande ¢ stata I’attenzione riservata al rapporto fra politica economica e monetaria — a
tutt’oggi ancorato alla scelta anomala che attribuisce, all’interno dell’Unione europea (o
UE), la prima agli Stati membri, e la seconda alla Banca centrale sovranazionale. Il
volume curato da Andrea Conzutti si inserisce nella riflessione giuspubblicistica
concentrata, fra molto altro, su questa relazione; tra gli esperti della materia, la disamina
e la tesi formulate nella monografia hanno incontrato un apprezzamento sfociato nel
conferimento del Premio Panunzio per ’anno 2025. Prima di ricostruire in dettaglio la
ricerca affrontata nel libro, pare utile formulare alcune riflessioni per incorniciare al
meglio la teoria suggerita dall’A.

Conzutti ci accompagna in un viaggio lungo e complesso che inizia in Italia, con
la ricostruzione dell’epoca in cui il nesso fra politica economica e monetaria
rispecchiava le scelte dei Costituenti sulla forma di governo parlamentare; il cammino
prosegue poi in Europa, passando in particolare attraverso gli anni della crisi economica
che vedra la Banca sovranazionale (o BCE) operare al limite delle sue attribuzioni
pattizie; il percorso giunge, infine, a un’attualitd che ci restituisce un’istituzione
monetaria sovranazionale capace di adottare scelte formalmente di settore, ma nella
sostanza quasi di indirizzo strategico (per quanto incidono sulla politica economica
generale).

* Contributo sottoposto a referaggio ai sensi dell’art. 5 del Regolamento della Rivista.
** Professoressa associata di Diritto costituzionale e pubblico nell’Universita degli Studi di Milano-
Bicocca.
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Le riflessioni offerte al lettore sono frutto di un approccio teorico che evidenzia la
dimensione costituzionalistica delle tematiche trattate, disegnando con chiarezza il
dibattito dottrinale e il quadro istituzionale dei profili del governo della moneta
nazionale ed eurounitario. In particolare, come fa notare Sergio Bartole nella Prefazione
al volume, la ricerca ¢ ancorata a un’analisi che, oscillando fra diritto vivente e politica
del diritto, esprime la concezione moderna dei compiti del giurista (p. XIII); & ancorata,
inoltre, a una profonda convinzione dell’A., che avverte come irrinunciabile I’esigenza
di «politicizzare» le scelte monetarie dell’UE — ossia di ricondurle, pur senza sottrarle a
un’istituzione tecnica di straordinario valore, a un circuito decisionale affidato a organi
di derivazione democratica.

Nel corso del volume, Conzutti spiega, infatti, quanto 1’adesione alla moneta
unica europea abbia interessato in modo inedito non solo 1’ordinamento sovranazionale
ma, pure, quello italiano e degli altri Stati membri che la adottano. Questo sarebbe
accaduto per un motivo che ha portato a conseguenze insolite: affidando la disciplina
della piu ampia materia monetaria a disposizioni di rango primario (i Trattati), I’ordine
“costituzionale” sovranazionale avrebbe delineato le condizioni per subordinare le
decisioni politiche economiche a quelle tecnocratiche monetarie. In questa cornice
giuridica, reagendo alle crisi economica e pandemica, la BCE si sarebbe trasformata in
un attore «politico», la cui capacita decisionale avrebbe impedito ogni soluzione in sede
democratica dei conflitti nati in ragione dell’esercizio dirompente delle sue competenze
di attribuzione. In anni recenti, il solo contraltare a questa evoluzione si sarebbe rivelato
quello offerto dalla «giurisdizionalizzazione» di simili conflitti (caratterizzata, secondo
I’A., da un atteggiamento di deferenza della Corte di Giustizia nei confronti della BCE);
di conseguenza, la soluzione per ricondurre le scelte tecnocratiche a un circuito
democratico starebbe nel disciplinare il governo sovranazionale della moneta e la
relativa politica con norme di rango secondario — in altre parole, consisterebbe nella c.d.
«decostituzionalizzazione» dell’Euro, unico strumento capace di ridare un ruolo incisivo
anzitutto al Parlamento europeo.

Sempre nella Prefazione, Sergio Bartole fa notare come, almeno in relazione
all’ordinamento italiano, questa evoluzione avrebbe forse potuto essere osservata
ricorrendo alla nota teoria dei controlimiti (p. XV); Conzutti, perod, sceglie di non
percorrere questa via, imboccandone una, ad avviso di chi scrive, ben piu difficile e, gia
solo per questo, molto apprezzabile. @ Formulando la tesi  della
«decostituzionalizzazione» della moneta unica, I’A. vuole infatti riappropriarsi del
principio di democrazia; deve farlo, pero, in un contesto che, per definizione, in tanta
parte non lo conosce. Nonostante 1’indubbia evoluzione che ha portato all’adozione di
una Carta dei diritti e a relazioni, fra le istituzioni dell’Unione europea, paragonabili a
quelle della forma di governo parlamentare (basti pensare al procedimento inerente la
scelta del vertice della Commissione), I’ordinamento sovranazionale ¢ ancora — si passi
la semplificazione - un’organizzazione internazionale sui generis. In altre parole, ¢
un’organizzazione per sua natura imperfetta e debole, come testimonia anzitutto il
ruolo giocato dall’UE nelle grandi crisi internazionali del nostro tempo, ma necessaria,
se si pensa all’alternativa: singoli Stati nazionali chiamati a confrontarsi con attori come

Fascicolo n. 3/2025 136 ISSN 2039-8026



La Rivista “Gruppo di Pisa”

gli attuali Stati Uniti d’America, la Russia e la Cina. L’osservazione non intende far
scivolare la recensione in un terreno diverso da quello giuspubblicistico, ma introdurre
domande da offrire a Conzutti per sollecitare ulteriori considerazioni.

L’UE ¢ fragile (anche) perché — come lo stesso A. ben evidenzia (infra) — € nelle
mani dei «Signori dei Trattati»: dipende, come noto, dagli equilibri politici espressi nel
Consiglio europeo dai Capi di Stato e di governo. Quando ¢ necessario e urgente
assumere decisioni per affrontare qualsivoglia crisi (economica, pandemica o altra
ancora, non molto cambia), la sua forma di governo dimostra quanto pesante sia il
fardello di un processo di federalizzazione incompiuto. Il circuito decisionale
democratico sovranazionale, che pure esiste, non ha strumenti per superare meccanismi
che esprimono I’attaccamento insensato di tanti, fra i Paesi membri, a un’idea di
sovranita controproducente; una concezione inadatta, in altre parole, a rispondere alle
esigenze dell’attuale contesto internazionale — tensioni commerciali, aggressioni militari
e troppo altro di negativo da riassumere qui. Proprio questa Unione ha perd reso
brutalmente palese un paradosso doloroso per chi crede con fermezza non solo nel
principio democratico, ma pure in quelli fondanti il costituzionalismo contemporaneo e
lo Stato di diritto.

Il Governatore della BCE ¢ stato 1’unica istituzione sovranazionale in grado di
capire con prontezza come intervenire nella crisi del 2010 per non compromettere per
sempre l’integrazione europea. Non poteva che essere cosi, perché una carica
monocratica, rivestita peraltro da un tecnico di straordinaria esperienza e cultura, ha
margini di azione ovviamente impensabili per un collegio composto da Stati sovrani o
un’assemblea rappresentativa di tanti corpi elettorali. Detto questo, quando, in quegli
anni, il Governatore Draghi delinea la politica monetaria non convenzionale, va da sé
che la BCE si muova senza alcun dubbio ai limiti delle sue competenze di attribuzione;
quando questo approccio (di nuovo, si passi la semplificazione) diventa parte della
cornice che ha inquadrato le note modalita di soluzione del fallimento di Stato della
Grecia, va da sé che pure I’'UE si muova senza alcun dubbio lontano dai valori ideali
degli artt. 2 e 3 del Trattato sull’Unione. Oggi, la somma di quei due fattori, unita alla
rivendicazione sempre piu forte di una sovranita nazionale soltanto mitica, decreta
purtroppo un unico risultato: la debolezza di un circuito decisionale di derivazione
democratica che riesca a fronteggiare, mediandoli, 1 conflitti o le crisi della piu diversa
natura.

Ora, Conzutti ha pienamente ragione quando sostiene che lo status di
indipendenza senza precedenti della BCE, acquisito dal tempo di Mario Draghi, sfugge
a «qualsiasi tentativo del potere legislativo europeo di reagire alle sue libere
interpretazioni operative degli indirizzi monetari costituzionalizzati ricorrendo alla
minaccia di modificare il suo quadro giuridico di riferimento» (p. 217); ha pienamente
ragione anche quando sottolinea come al fondo «né I’esito delle elezioni sovranazionali,
per la scelta diretta dei componenti del Parlamento europeo, né quello delle elezioni
nazionali, per I’individuazione indiretta dei rappresentanti ministeriali destinati a sedere
nel Consiglio dell’Unione, possono avere alcun impatto sul settore in parola» (p. 218), e
che «una previsione di livello costituzionale dovrebbe legittimare e mediare il conflitto
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tra le diverse forze politiche, specialmente su questioni controverse come la gestione
della moneta. Non dovrebbe, al contrario, impedire un simile conflitto, imponendo uno
specifico programma o wuna particolare ideologia, e affidandone, per giunta,
I’interpretazione ultima a un organo di indirizzo» (p. 219). Tuttavia, alla luce di quanto
sopra ricordato, di fronte a queste serie considerazioni sorge una domanda: la sola
«decostituzionalizzazione» della moneta puo davvero riprodurre il modello virtuoso che
ha in mente Conzutti, quando auspica un ritorno alla tradizione rappresentata
dall’esperienza italiana precedente il Trattato di Maastricht? Oppure, per riuscire
nell’intento che anima I’A., deve essere accompagnata allo stesso tempo da un progetto
ambizioso di cessione di sovranita, imponente al punto da creare gli Stati Uniti
d’Europa?

Per quanto paradossale, nel corso della lettura, chi scrive, interrogandosi su questi
profili, ¢ giunta a ritenere che pure questa reazione dimostri I’importanza dello scritto. Il
volume, infatti, abbandonando 1’argomentazione consolidata e nota dei controlimiti,
costruisce un impianto talmente ricco per metodo, fonti e ragionamento teorico (infra,
nei paragrafi seguenti) da mettere in difficolta anzitutto chi fatica a criticare in modo
netto la «costituzionalizzazione» della politica monetaria e del suo dominus. Chiedere di
piu all’opera prima di un giovane studioso sembra impossibile; apprezzare lo sforzo
mirato a dare risposte nuove e diverse alle questioni in gioco pare imprescindibile.

2. Date queste considerazioni, si possono approfondire ora gli argomenti trattati
nelle diverse parti del volume. L’ Introduzione, oggetto del primo capitolo, ha un valore
particolare; Conzutti, infatti, non si limita qui a riassumere le tematiche che affrontera,
indicando la metodologia scelta per analizzarle, ma fornisce la chiave di comprensione
dell’intera ricerca. Consapevole dell’attenzione prestata dalla dottrina giuspubblicistica
alla politica economica, I’A. sottolinea subito come, fra 1 risultati piu significativi degli
studi in materia, uno emerga in modo particolare: la tensione tra «potere monetario,
esercitato dalla BCE con totale indipendenza, e principio democratico, nella sua
declinazione rappresentativa» (p. 2). Per ’A., I’indagine deve prendere le mosse dalla
causa a fondamento di questa tensione, ossia dalla c.d. «costituzionalizzazione della
moneta» a livello sovranazionale (spec. p. 3, alla nota 7). Infatti, proprio «la scelta di
ancorare una volta per tutte il governo della moneta unica — I’Euro — alla fonte di rango
costituzionale dell’Unione europea — i Trattati europei» avrebbe rimosso il «campo
monetario dall’orizzonte del processo decisionale democratico europeo» (p. 7). Nello
specifico, la disciplina di diritto primario avrebbe comportato a cascata tre conseguenze
significative.

Anzitutto, avrebbe impedito al Parlamento europeo di esercitare forme
tipicamente assembleari di indirizzo e controllo sulla gestione della liquidita europea; la
sottrazione di quest’ultima al circuito democratico sovranazionale (fenomeno indicato
nel testo come «de-politicizzazione» della moneta o della politica monetaria fout court)
sarebbe sfociata, poi, nell’espansione dei poteri della BCE (solo in origine istituzione
tecnica, infra) e nella possibilita di far intervenire soltanto le Corti costituzionali interne
e quella di Giustizia dell’Unione nel caso di dubbi sull’aderenza al principio
democratico delle decisioni monetarie sovranazionali. Convinto del fatto che questi tre
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sviluppi discendano tutti dall’attuale rango della disciplina in materia, I’A. riflette sulla
via per ricondurre la politica monetaria (senza sottrarla alla BCE) al circuito
rappresentativo — con una convinzione profonda e alcune previsioni.

Il rapporto fra fonti del diritto sovranazionali (primarie e secondarie) esprime la
peculiare forma di governo dell’UE: disciplinare la politica monetaria, la BCE e il
SEBC con disposizioni pattizie modificabili soltanto con il procedimento nella
disponibilita esclusiva degli Stati membri ha reso l’operato della Banca libero da
qualsivoglia controllo democratico sovranazionale. Per riportare le decisioni sulla
liquidita a quest’ultimo, sostiene Conzutti, sarebbe dunque indispensabile affidare la
materia a disposizioni di rango secondario. Soltanto la «decostituzionalizzazione»
dell’Euro conseguirebbe specifici risultati: le determinazioni sovranazionali sulla
liquidita verrebbero configurate di nuovo come strumenti per realizzare le politiche
economiche spettanti agli Stati membri; il Parlamento europeo (e, al fondo, quelli
nazionali), potrebbe «affrontare con la discrezionalita politica indispensabile gli
obiettivi di politica monetaria sovranazionale»; la primazia riconquistata degli «organi
costituzionali di direzione politica democraticamente legittimati — in particolare, del
circuito legislativo europeo», condurrebbe, infine, a riaffermare «un paradigma
paragonabile a quello originariamente accolto dalla Carta repubblicana» (p. 6; per
I’approfondimento del pardigma infra).

Con la consapevolezza dichiarata della insuperabile difficolta di realizzazione di
questo progetto (visto che dovrebbe passare attraverso la modifica dei Trattati vigenti),
I’A. chiarisce il metodo che accompagnera la disamina e descrive la definizione
stipulativa a fondamento della tesi portante del lavoro.

2.a) 1l favor costituzionale per I’integrazione sovranazionale, frutto della
«clausola europea “implicita e generale”» rappresentata un tempo dall’art. 11 Cost., € in
seguito dagli artt. 97, 117, 119, 120 e 122 Cost., sta all’origine del trasferimento di
competenze nazionali alla BCE. Di conseguenza, solamente questo favor pud
incorniciare il metodo per riflettere sulla «decostituzionalizzazione» dell’intero
impianto che ruota intorno all’Euro. Non potrebbe essere altrimenti: come chiarito da
Sergio Bartole, proprio I’art. 11 Cost. ha funzionato nei decenni come «valvola
d’ingresso di “innovazioni rilevantissime”», tra le quali la creazione della stessa Banca
dell’Unione (p. 7). Con tutte le cautele del caso, I’A. si propone di sostenere la sua
teoria in questa ottica; prospettiva che, sottolinea, date le disposizioni appena ricordate ¢
per  definizione  costituzionalistica. ~ Discutere  in  questa luce  della
«decostituzionalizzazione» conduce quindi anche a un risultato implicito, ma dirimente;
studiare la questione soffermandosi pure sulla dottrina che definisce i Trattati come
“Costituzione europea” vuol dire ragionare della politica monetaria sovranazionale e del
suo dominus, la BCE, come «materia costituzionale» (pp. 13-14).

A prescindere dal fatto che si condivida o meno la posizione dell’A., fin da questo
passaggio del volume emerge in modo chiaro un elemento prezioso: la conoscenza di
Conzutti della dottrina che si ¢ confrontata con tutti 1 profili finora richiamati &
profonda, tanto ¢ articolata su una letteratura complessa e difficile perché frutto del
lavoro (anche interdisciplinare) di studiosi europei, nordamericani, italiani e altri
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ancora. I capitoli successivi non tradiscono questa considerazione, fornendo al lettore
un’opera piu che interessante pure per questo.

3. Nel secondo capitolo, la tesi sulla «decostituzionalizzazione» passa attraverso
I’analisi storico-politica della scelta piu risalente fatta in materia dalla Costituzione
repubblicana. In questa cornice, il volume tratta dell’originario disegno monetario
italiano, ricostruendo ragioni e conseguenze del silenzio osservato dalla Costituzione
sulla moneta e sui rapporti fra Banca d’Italia, Ministro del Tesoro e Parlamento; il terzo
capitolo si sofferma sul «nuovo ordine monetario» nato con il Trattato di Maastricht,
evidenziando 1’anomalia della scelta che ha portato a separare la politica monetaria da
quella economica, affidando la prima al livello sovranazionale; il quarto capitolo discute
la trasformazione del ruolo della BCE durante la crisi economico-finanziaria e quella
pandemica, narrando la tensione sorta fra il Tribunale costituzionale federale tedesco e
la Corte di Giustizia proprio a causa dell’enlargement of functions conseguito dalla
Banca in quei frangenti; il quinto capitolo delinea infine, ampliando 1’analisi
precedente, 1 possibili inquadramenti teorici della BCE e gli effetti di una (auspicata, ma
non ancora realizzabile) «decostituzionalizzazione» della moneta.

Come accennato, Conzutti accompagna il lettore lungo questo cammino grazie a
una riflessione iniziale sull’esperienza italiana contemporanea. Evitando
intenzionalmente di adottare un preciso modello di potere monetario, a partire dal
Secondo Dopoguerra la Carta repubblicana garantiva un margine di scelta significativo
al Legislatore ordinario proprio quando era necessario delineare 1’organizzazione di
vertice della gestione dei flussi monetari; dato questo ruolo delle Camere, le decisioni
monetarie ben si inserivano nel pit ampio contesto caratterizzante la forma di governo
parlamentare. Sulla scia, poi, di altre Costituzioni europee connotate dalla rigidita
(espressione, fra molto altro, proprio del rapporto fra Governo e Parlamento), anche
quella italiana non adottava «il sostantivo “moneta” e 1’aggettivo “monetario”» (p. 19).
Nell’immaginario dei Costituenti, pure questo approccio avrebbe contribuito a riservare
al Parlamento nazionale 1 tratti fondamentali delle decisioni «in ordine all’orientamento
finalistico della gestione della liquidita» (p. 20) — come noto, peraltro, sara solo la
riforma del Titolo V della Costituzione a cambiare questo assetto, non solo lessicale.
Qui, il volume ricostruisce con meticolosa attenzione tanto il dibattito in seno alla
Commissione economica presieduta da Giovanni Demaria, quanto quello sviluppato
dalla Commissione dei Settantacinque sul Rapporto stilato dalla prima. Cosi facendo,
I’A. restituisce la discussione dell’Assemblea costituente sul punto, tracciando le
ragioni profonde del cammino che, dalla formulazione dell’originario art. 44 Cost.,
sfocera nell’attuale art. 47 Cost. (pp. 21-28). Per Conzutti proprio quest’ultima
disposizione testimonia come e quanto i Costituenti volessero una politica monetaria
ancorata a una disciplina «non costituzionalmente imposta», ossia naturalmente
destinata «a seguire traiettorie alterne, frutto di decisioni politiche che avrebbero dovuto
rimanere in ogni caso modificabili per potersi adattare all’evolvere dei contesti storici,
coerentemente con le regole di convivenza democratica» (p. 27). Questa condizione di
tendenziale indeterminazione rappresenta il punto di partenza dal quale I’A. osserva gli
svolgimenti storico-giuridici della storia repubblicana.
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Attraverso una complessa ricostruzione del significato della formula lessicale
caratterizzante 1’art. 47 Cost. e, specificamente, del lemma “Repubblica” in esso
contenuto (spec. pp. 28-29), viene anzitutto ricordato come la dottrina sia riuscita a
delineare 1 connotati dell’intervento pubblico, riconducendoli al nesso fra credito e
moneta — fondamentale per perseguire la stabilita del potere d’acquisto attenuando la
minaccia dell’inflazione (p. 29). Quasi superfluo sottolineare che, per soppesare le
conseguenze della «costituzionalizzazione» della moneta sovranazionale, 1’accento
posto sul raccordo fra stabilita dei prezzi e decisioni di politica monetaria sia decisivo
(infra). In questa cornice, in Italia, prima del Trattato di Maastricht, verra adottato un
approccio basato sulla «subordinazione della funzione monetaria alle ragioni del piu
generale disegno di politica economica nazionale». Le scelte di politica e/o stabilita
monetaria (pure riconoscendo loro in parte rilievo costituzionale) verranno dunque
sempre agganciate al circuito democratico della forma di governo parlamentare. Il
disegno costituzionale precedente 1’adozione dell’Euro non attribuiva dunque al
governo della liquidita carattere assoluto: se cosi fosse stato, la ponderazione politico-
parlamentare in materia sarebbe stata sostanzialmente impossibile da realizzare (p. 31).

Da questo passaggio in poi, I’A. si focalizza su profili dirimenti per giustificare
I’esigenza di «decostituzionalizzare» la moneta. L’esperienza italiana risalente
dimostrerebbe infatti come la sottrazione alla disciplina costituzionale delle decisioni
monetarie non abbia comportato la negazione del rilievo costituzionale della materia,
ma ben altro. La scelta permetteva di lasciare «alla politica la concreta costruzione del
sottosistema economico nel contesto del piu generale sistema sociale» (cosi G.U.
Rescigno, come citato dall’A. a p. 33). Il primo comma dell’art. 47 Cost. e il lemma
“Repubblica” contenuto nella stessa disposizione (interpretati da Conzutti senza
dimenticare le norme bancarie allora vigenti), disegnavano un sistema complessivo di
pubblici poteri (del quale la Banca d’Italia faceva parte), che permetteva di approcciare
diverse questioni delicatissime — la natura e I’entita dell’intervento pubblico, il nesso fra
credito e moneta, la stabilita dei prezzi e la prevenzione di forme pericolose
d’inflazione. La Costituzione disegnava, in altre parole, un ordinamento del credito
agganciato a significative prerogative di vigilanza e direzione attribuite a organismi di
stampo politico, ottenendo un risultato determinante. Le decisioni sulla circolazione
monetaria esprimevano un indirizzo statale, non tecnico (p. 31 ss.), secondo la
concezione di «fiscal dominance» che subordinava la politica monetaria a quella
economica (p. 36).

In questa prospettiva, fino al Trattato di Maastricht, il rapporto fra Governo e
Banca d’Italia si basava «su uno stretto coordinamento dialettico tra politica (Ministro
del Tesoro, Comitato interministeriale per il credito ed il risparmio, Comitato
interministeriale per la programmazione economica) e tecnica (la Banca d’Italia e il suo
Governatore)» (p. 37). Alla Banca venivano affidate le funzioni propriamente monetarie
e quelle di vigilanza e di indirizzo delle imprese bancarie (p. 38); la sua autonomia
veniva ancorata, fra 1’altro, all’indipendenza personale e alla stabilitd del Governatore
della Banca d’Italia (p. 39). Nei decenni, nell’Italia repubblicana il rapporto in questione
verra concretamente realizzato dapprima secondo il regime del Fiat Standard (orientato
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al ruolo del Tesoro), e, successivamente, della Central Bank Independence (improntato
a quello della Banca centrale; p. 44).

Anche qui, pare importante sottolineare come 1’analisi del susseguirsi dei due
modelli venga condotta dall’A. con mano sicura, capace di offrire al lettore la vicenda
del c.d. “matrimonio” (p. 45) e “divorzio” (p. 46) fra Tesoro e Banca d’Italia grazie a
uno studio attento e minuzioso della letteratura, delle normative e delle prassi che tanto
hanno inciso sulla tematica trattata.

3.a) L’esperienza repubblicana esprime I’importanza strategica del governo della
moneta per le esigenze della collettivita e le funzioni generali pubbliche, ma non solo:
per Conzutti, essa dimostra come istanze in apparenza inconciliabili possano sposarsi.
Infatti, prima del Trattato di Maastricht, le peculiari attribuzioni tecniche della Banca
d’Italia, ancorate all’indipendenza dell’Istituto e del suo Governatore, non pare siano
mai state menomate o impedite dalla possibilita che la legge ordinaria intervenisse sul
quadro giuridico che le reggeva (pp. 50-51). L’intervento e il controllo democratico
nulla toglievano un tempo, e nulla potrebbero togliere oggi, quindi, all’adozione, alla
correttezza e all’efficacia delle decisioni tecniche di politica monetaria. Per I’A., questa
constatazione ¢ determinante per affrontare la novita rappresentata dall’Unione
economica e monetaria (UEM) e dalla disciplina di rango primario della BCE e
dell’Euro (p. 63 ss.).

Affidare 1 poteri di conduzione dei flussi di liquidita alla disciplina primaria ¢
cosa che ha separato in modo drastico «la visione propugnata dalla Costituzione
repubblicana e la Weltanschaung accolta sulle rive della Mosa» (p. 70). Il disegno nato
a Maastricht ha negato esattamente quanto 1 Costituenti italiani volevano respingere:
una rigida disciplina costituzionale del governo della moneta, che avrebbe impedito al
Parlamento di intervenire a seconda delle pit diverse congiunture economiche e
politiche (p. 70). Non che le singole fasi che costruiscono I’"lUEM come oggi conosciuta
non abbiano tenuto conto anche di questo diverso approccio, anzi. Il volume dimostra
quanto i Rapporti Werner (p. 72), Spinelli (p. 75), Delors (p. 78), e pure I’Atto Unico
Europeo (p. 77) abbiano oscillato fra una visione che prediligeva le ragioni della
«costituzionalizzazione» e un’altra, che voleva dare un ruolo determinante a un decisore
politico. A ben vedere, i1l Rapporto Werner (poi abbandonato, spec. p. 74 ss.) non
sembrava voler escludere in radice ogni intervento di diritto secondario, ma individuare,
piu che altro, la base giuridica adatta per legittimare quel Sistema delle Banche centrali
al quale sarebbero state trasferito delicate competenze nazionali. Cid nonostante, dalle
c.d. enabling clauses del Rapporto Spinelli (p. 75) all’approccio adottato dal Rapporto
Delors, che riteneva che I’avvio e il consolidamento dell’UEM dovessero essere previsti
direttamente da disposizioni pattizie, fin all’Atto Unico Europeo, tutto ostacolera anche
la sola possibilita di ricorrere al diritto secondario per intervenire in quell’ambito con
I’“elasticita” politica necessaria (p. 78 ss.). In particolare, proprio il Rapporto Delors
radichera nelle Conferenze intergovernative inerenti IUEM il modello della
«costituzionalizzazione» dell’Euro, incidendo a cascata, in modo indelebile, sui Trattati
risalenti e su quello di Lisbona (spec. p. 80).
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Chiaro che una simile scelta sia stata fatta da Stati sovrani nel rispetto di
procedure democratiche interne; non meno chiaro, per quanto paradossale, che 1’esito di
queste ultime abbia prodotto una politica monetaria cristallizzata nei Trattati e affidata a
un procedimento di modifica aggravato (p. 82), tale da sottrarla «alla disponibilita e
contestazione degli organi di direzione politica europea» (p. 83).

4. Consolidando la convinzione che «una particolare ricetta monetaria dovesse
irreversibilmente prevalere sulle altre» (p. 84), la scelta adottata fin da Maastricht
avrebbe progressivamente prodotto tutte le conseguenze critiche sul disegno dell’UEM
fino ad oggi realizzato. In questa prospettiva, il volume si sofferma sulla scissione tra
politica economica e monetaria. Per Conzutti, il rigido riparto di attribuzione delle due
politiche fra livello sovranazionale e statale, e 1’indicazione della stabilita dei prezzi
come obiettivo prioritario della politica monetaria (p. 85) hanno concorso a determinare
una sola conseguenza: «la totale devoluzione delle leve monetarie dalle singole Banche
centrali degli Stati membri la cui moneta ¢ I’Euro a un’istituzione sovranazionale di
nuovo conio, la BCE» (p. 88). Tutto ci0 ¢ accaduto in un contesto che ha prodotto una
Banca «meccanicamente focalizzat[a] sulla priorita antinflattiva, posta in termini di
rigidita assoluta tanto da farla apparire monolitica» (p. 90). Nemmeno 1’esigenza di dare
sostegno alle politiche economiche generali all’interno dell’Unione (nell’ipotesi in cui
«un ragionevole aumento del livello dei prezzi possa, per esempio, apportare benefici a
un’economia in fase recessiva conclamata», p. 90) ha potuto arginare quella
focalizzazione. Se cosi e, conclude Conzutti, quasi ovvio che la dottrina abbia
qualificato D’obiettivo della stabilita dell’Euro come «assoluto» ed «eternoy,
spingendosi addirittura a parlarne come della «Grundnorm dell’Unione» (p. 91),
nonostante un dato. Non tutte le Banche centrali esistenti erano connotate da vesti
simili; di certo non la Banca d’ltalia prima di Maastricht oppure la Federal Reserve
statunitense (p. 91).

5. Una volta sviluppata anche questa parte del ragionamento complessivo, il
volume pud confrontarsi con I’ordine monetario europeo vivente, ossia con i risultati
prodotti dal rango pattizio della stabilita dei prezzi sul principio democratico (come
accolto, in particolare, nell’ordinamento tedesco).

Conzutti fa notare anzitutto come 1’anomalo disegno di politica monetaria sorto in
anni critici succeda a una fase caratterizzata da una politica economica convenzionale
(consistente in meccanismi di manovra della liquidita capaci di incidere «direttamente
sul controllo del tasso nominale di interesse [...], disinteressandosi completamente dei
titoli pubblici degli Stati sovrani», p. 124). Una fase, in altre parole, espressione di una
«impostazione rigorosa della Weltanschauung monetaria, radicata nel rifiuto del
finanziamento in base monetaria del deficit pubblico» accolto nei Trattati di Maastricht
e di Lisbona» (p. 124). Soltanto la crisi del debito sovrano del 2010, quella pandemica
del 2019/2020 e I’aggressione russa all’Ucraina del 2022 metteranno in discussione una
concezione del mandato monetario rigida al punto da impedire alla BCE di fronteggiare
la congiuntura negativa frutto di quegli eventi drammatici (p. 124 e ss.).

In particolare, I’emersione della politica monetaria non convenzionale coincide
con la crisi del 2010, nel corso della quale la BCE mette «in circolazione imponenti
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flussi di liquidita per sostenere il sistema bancario, per supportare i debiti degli Stati
membri in maggiore difficolta e, in ultima istanza, per tentare di arginare gli effetti
dirompenti della crisi sul tessuto economico europeo» (p. 125). Nel luglio 2012, il
celeberrimo discorso di Mario Draghi alla Global Investment Conference di Londra
evidenzia in modo netto la rottura con il passato: da quel momento, il mandato della
Banca sovranazionale verra interpretato come strumento strategico per la tenuta del
processo di integrazione.

Come noto, la novita non ha prodotto unicamente effetti virtuosi.
Sull’enlargement of functions della BCE — prezioso nell’ottica ricordata, ma debordante
rispetto al disegno pattizio delle competenze della BCE — si scatenera infatti un
confronto difficile fra Tribunale costituzionale federale tedesco e Corte di Giustizia. Le
ragioni al fondo della vicenda (nota al punto da non dover essere ricostruita qui nei
dettagli) sono presto dette: secondo 1 giudici costituzionali tedeschi, in netta
opposizione alla logica interpretativa adottata dalla Corte sovranazionale, «il fatto che la
gestione della base monetaria europea sia stata posta, a partire dal Trattato di
Maastricht, al di fuori delle logiche della rappresentanza comporta un considerevole
sacrificio in termini di legittimazione democratica. Di conseguenza, il principio
democratico richiede, in via di compensazione, che i margini di intervento della BCE
siano interpretati in maniera piuttosto restrittiva e siano soggetti a uno scrutinio
giurisdizionale particolarmente rigoroso» (p. 157).

Anche qui, I’approfondimento offerto al lettore ¢ notevole, anzitutto, perché 1’A.
riesce ad ancorarlo al richiamo della giurisprudenza rilevante e del ricchissimo dibattito
dottrinario scatenato dai giudici costituzionali tedeschi — ¢ notevole, poi, pure perché
Conzutti riesce a inquadrare la vicenda nella cornice del «fenomeno della
giurisdizionalizzazione della politica monetaria, che rappresenta la conseguenza pil
visibile della costituzionalizzazione della moneta europea» (p. 176 ss.). Per I’A. infatti,
la risposta del giudice sovranazionale ¢ un atto di deferenza rispetto alla BCE, alle cui
azioni viene riconosciuto «un ampio margine di apprezzamento e, conseguentemente, di
insindacabilita» in grado di produrre un effetto singolare. In buona sostanza, la Corte di
Giustizia accetta le «argomentazioni poste dalla BCE a giustificazione della necessita di
preservare, attraverso misure straordinarie, 1’ordinario funzionamento della politica
monetaria» (p. 177). Grazie a una minuziosa ricostruzione delle argomentazioni della
Corte, il volume individua il punto nodale di questa giurisprudenza: «un simile
approccio [...] avalla un ammorbidimento nell’interpretazione della separazione tra
politica economica e politica monetaria sancita dai Trattati stessi, che finisce per
estendere sensibilmente ’ambito materiale della seconda. 11 che solleva un serio
problema di legittimazione democratica: lo scrutinio non rigoroso sull’azione della BCE
consente a quest’ultima — un’istituzione slegata dal circuito della rappresentanza — di
espandere liberamente i suoi spazi di intervento, aprendo la strada all’erosione delle
attribuzioni degli Stati membri nell’area della politica economica. In altri termini, tale
tipologia di scrutinio deferente rischia di attribuire all’ Autorita di Francoforte una vera e
propria competenza a decidere sulla propria competenza (Kompetenz-Kompetenz)» (p.
178).
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Il dado ¢ tratto, verrebbe da dire; e Conzutti lo dice, aprendo cosi la porta alle
conclusioni della sua ricerca, tutte articolate intorno alla teoria della
«decostituzionalizzazione» (p. 187 ss.).

6. Quasi superfluo sottolineare che lo studio si chiuda auspicando 1’adozione di un
impianto simile a quello costituzionale italiano precedente Maastricht, perché proprio
quel modello mai avrebbe permesso di sottrarre alla politica democratica, agganciandola
peraltro a decisioni giurisdizionali, la funzione monetaria — una funzione di «indirizzo
politico di settore» (p. 187). In questa prospettiva, il volume offre il corollario della tesi
di fondo della ricerca: «ripoliticizzare» le decisioni sulla liquidita nell’Unione ¢ cosa
necessaria per rimediare alla «costituzionalizzazione» e alla conseguente
«giurisdizionalizzazione» della politica monetaria. Una politica, fra molto altro, da
cogliere nella sua piu piena dimensione. Quando la BCE garantisce la stabilita dei
prezzi, infatti, non compie scelte “neutrali”’, ma incide «sulle dinamiche e sugli esiti dei
conflitti allocativi tra categorie di individui, regioni o Paesi» (p. 191). Anche se protette
«dallo scudo fecnico della stabilita dei prezzi» e per quanto di settore, quelle della
Banca sono «scelte di indirizzo fra opzioni tecniche differenti», in qualche misura
paragonabili a scelte governative (per tutte le cit. pp. 192-193).

Consapevole della forza dell’affermazione, per ben impostare il ragionamento
sulla «politicita intrinseca» della moneta (di cui all’ultima parte del libro), Conzutti si
sofferma nel quarto capitolo sugli studi di chi, rispettivamente, ha provato a classificare
la BCE come un soggetto simile a una corte costituzionale, o a inquadrarla in una sorta
di “quarto potere”. L’analisi che conduce a decostruire simili posizioni ¢ fondata, tanto
passa attraverso un’osservazione rigorosamente scientifica di tutti gli aspetti
caratterizzanti i due approcci dottrinali. In ogni caso, proprio questi ultimi rinforzano
nell’A. un’impressione. Date le note peculiarita dell’architettura costituzionale
sovranazionale (p. 202), I’unica lettura convincente del fenomeno discusso sembra
quella che riconduce la BCE alla teoria del c.d. «esecutivo frammentato» dell’Unione
europea (p. 206). Nonostante sia sottratta «al circuito degli organi elettivi o derivati da
questi, e legati, come tali, alla manifestazione del consenso e della volonta generale» (p.
216), la Banca agisce come un vero e proprio «attore politico» (p. 208 ss.), assumendo
scelte decisive «a prescindere dagli indirizzi di politica economica stabiliti dagli organi
costituzionali rappresentativi e, anzi, sovrapponendosi a questi ultimi» (p. 214). Tutto
questo, ribadisce 1’A., sempre in ragione di quella «costituzionalizzazione» della
moneta che ha comportato pure quella dell’istituto posto a suo governo, con il risultato
di «depoliticizzare» — ossia sottrarre al circuito di controllo e decisionale democratico —
la gestione monetaria comune (p. 215 ss., spec. p. 216).

Lo status di indipendenza senza precedenti della BCE sfugge di conseguenza a
«qualsiasi tentativo del potere legislativo europeo di reagire alle sue libere
interpretazioni operative degli indirizzi monetari costituzionalizzati ricorrendo alla
minaccia di modificare il suo quadro giuridico di riferimento» (p. 217). Se cosi ¢, per
Conzutti la conclusione pud essere una soltanto: al fondo, «né 1’esito delle elezioni
sovranazionali, per la scelta diretta dei componenti del Parlamento europeo, né quello
delle elezioni nazionali, per I’individuazione indiretta dei rappresentanti ministeriali
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destinati a sedere nel Consiglio dell’Unione, possono avere alcun impatto sul settore in
parola» (p. 218). Chiaro, peraltro, che questo risultato si scontri con una considerazione:
«una previsione di livello costituzionale dovrebbe legittimare e mediare il conflitto tra le
diverse forze politiche, specialmente su questioni controverse come la gestione della
moneta. Non dovrebbe, al contrario, impedire un simile conflitto, imponendo uno
specifico programma o una particolare ideologia, e affidandone, per giunta,
I’interpretazione ultima a un organo di indirizzo» (p. 219).

Se cosi ¢, all’A. non resta che proporre una soluzione drastica per tornare al
principio democratico anche nel settore monetario sovranazionale; una soluzione che,
per quanto radicale e al momento ancora irrealizzabile, ¢ ben ancorata a quella dottrina
di straordinario livello che ha portato Conzutti a concepirla (v. spec. la nota 117 a pag.
220).

7. In conclusione, le ultime pagine del volume non solo delineano I’oggetto della
«decostituzionalizzazione», ma ne ricordano 1’obiettivo ultimo. Affidare alla fonte
secondaria la disciplina della moneta comporterebbe [’abbandono di «un ordine
costituzionale prescrittivo e chiuso», favorendo «un quadro costituzionale
contrassegnato da apertura al mutamento socioeconomico e al pluralismo politico, in
linea con la logica che aveva ispirato la formulazione dell’art. 47 della Carta
repubblicana» (p. 223 per entrambe le cit.).

In particolare, per I’A. sarebbe anzitutto necessario disciplinare con fonte
secondaria tutto I’impianto pattizio inerente, rispettivamente, le finalita attuali della
politica monetaria; la stabilita dei prezzi e il sostegno alle politiche generali
dell’Unione; il compito della BCE nella definizione della politica monetaria;
I’indipendenza dal circuito rappresentativo della stessa Banca; lo Statuto del SEBC.
Sarebbe indispensabile riprendere, poi, la c.d. enabling clause del Progetto Spinelli,
ossia formulare una base giuridica che permetta al Parlamento europeo di modificare le
prescrizioni monetarie di rango secondario, utilizzando la procedura legislativa
ordinaria dopo aver consultato la BCE (v. art. 289, par. 1, TFUE; pp. 221-222). Per
rendere plastica la portata di una simile «decostituzionalizzazione» val la pena di
elencare (come fa I’A.) le disposizioni pattizie e altre che dovrebbero essere affidate alla
fonte di rango inferiore: si tratterebbe degli artt. 119, parr. 2 e 3, 123, 127, parr. 1 € 2,
282, par. 2, 283, par. 2, 130, par. 3 TFUE e il Protocollo n. 4 allegato ai Trattati.

Il catalogo ¢ di certo impressionante; non poteva per0 essere altrimenti, perché,
come ricorda la citazione di apertura del volume di Andrea Conzutti, discutere della
«decostituzionalizzazione» della moneta vuol dire — rubando le parole a Benjamin
Constant — migliorare «ce qui est fait, [...] dans [’achévement de ce qui reste a faire».
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REPLICA
DECOSTITUZIONALIZZARE LA MONETA:
UNA PROPOSTA PRAGMATICA, ASPETTANDO GLI STATI UNITI D’EUROPA*

ANDREA CONZUTTI"

Desidero innanzitutto esprimere la mia gratitudine al Comitato di Direzione della
Rivista del Gruppo di Pisa per aver accolto, in una sede cosi autorevole, una recensione
alla mia monografia Il governo della moneta nella prospettiva del diritto costituzionale,
con Prefazione di Sergio Bartole, Torino, Giappichelli, 2024.

Un sentito ringraziamento va poi alla Professoressa Monica Bonini, per
I’attenzione con cui ha letto il volume, per 1’accuratezza con cui ne ha ricostruito
I’impianto complessivo e per la generosita con cui ne ha colto lo “spirito” di fondo. Le
sono debitore non solo per la cura con cui ha redatto la recensione, offrendo cosi al mio
lavoro I’opportunita di essere discusso pubblicamente, ma anche, e soprattutto, perché i
suoi studi sui riflessi costituzionalistici dell’operato della Banca centrale europea
(BCE)! e sulla “giurisdizionalizzazione” dei conflitti monetari, nel dialogo/scontro tra
Corte di giustizia dell’Unione europea e Bundesverfassungsgericht (BVerfG)?, hanno
costituito un riferimento essenziale e costante nel mio percorso di ricerca.

Come da tradizione della Rivista, a me spetterebbe replicare, ma la Professoressa
Bonini ha gia saputo efficacemente individuare e raccordare 1 nodi fondamentali
dell’analisi, al punto da lasciare, in effetti, poco spazio per una replica in senso proprio.
Mi limitero dunque a prendere posizione rispetto alla principale domanda — in parte
retorica — che attraversa la sua ricca recensione e ne rappresenta, a mio avviso, il nucleo
pil autentico:

«la sola “decostituzionalizzazione” della moneta puo davvero riprodurre il
modello virtuoso che ha in mente Conzutti, quando auspica un ritorno alla tradizione
rappresentata dall’esperienza italiana precedente il Trattato di Maastricht? Oppure,

* Contributo sottoposto a referaggio ai sensi dell’art. 5 del Regolamento della Rivista.

** Assegnista di ricerca in Diritto costituzionale e pubblico nell’Universita degli Studi di Trieste.

! Tra cui: M. BONINI, La Banca centrale europea tra forma di governo parlamentare, democrazia “a
la UE” e “costituzionalismi intrecciati”, apparso prima nella Rivista AIC, 4/2016, 1 ss., e
successivamente nell’opera collettanea curata da C. BUZZACCHI, La Banca centrale europea. Il custode
della costituzione economica, Milano, 2017, 61 ss.; ID., Il ruolo delle Banche centrali nazionali
nell’evoluzione del processo di integrazione sovranazionale, in Quaderni costituzionali, 4/2022, 930 ss.

2 M. BONINI, Il BVerfG, giudice costituzionale o «Signore dei Trattati»? Fondo «Salva-Stati»,
democrazia parlamentare e rinvio pregiudiziale nella sentenza del 12 settembre 2012, in Rivista AIC,
4/2012, 1 ss.; ID., Dichiarare ammissibili i ricorsi diretti di costituzionalita e sul conflitto tra poteri dello
Stato per ottenere la revisione dei Trattati sovranazionali? Dal Meccanismo europeo di Stabilita alle
Outright Monetary Transactions, attraverso una imprevedibile giurisprudenza costituzionale, in
Osservatorio AIC, 2/2014, 1 ss.; ID., Giudice delle leggi o “signore dei trattati”? Riflessioni critiche sul
sindacato a tutela dell’“identita costituzionale”, in Osservatorio AIC, 3/2016, 1 ss.; ID., Il
Bundesverfassungsgericht tedesco e il programma PSPP: dalla sentenza «Weiss» alla procedura di
infrazione della Commissione, attraverso il percorso accidentato del sindacato nazionale sugli atti ultra
vires dell’Unione europea, in DPCE online, 2/2021, 2771 ss.
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per riuscire nell 'intento che anima [’A., deve essere accompagnata allo stesso tempo da
un progetto ambizioso di cessione di sovranita, imponente al punto da creare gli Stati
Uniti d’Europa?».

Ebbene, nel libro riconosco espressamente che una delle principali criticita
dell’attuale assetto dell’Unione economica € monetaria (UEM) risiede nell’asimmetria
strutturale tra un’unica politica monetaria accentrata e venti politiche economiche
nazionali, oggetto di un mero coordinamento a livello sovranazionale®. La BCE & cosi
chiamata a operare in assenza di una parallela sede politica, democraticamente
legittimata, di governo europeo dell’economia, sorretta da una capacita fiscale comune e
da un bilancio accentrato, che ne costituisca 1’indispensabile contrappunto. In
quest’ottica, il completamento dell’UEM — mediante I’istituzione di una vera politica
fiscale e di bilancio europea — rappresenterebbe indubbiamente una risposta auspicabile,
spesso evocata in dottrina* e dalla stessa prassi istituzionale’.

Tuttavia, ’esperienza degli ultimi anni induce a ritenere che tale evoluzione non
appartenga all’orizzonte prossimo dell’integrazione europea. La c.d. “mutualizzazione
del debito” legata al Next Generation EU (NGEU) ¢ rimasta confinata a una stagione
emergenziale, destinata inevitabilmente a esaurirsi®; la recente riforma della governance
economica europea si ¢ risolta in semplici interventi di diritto derivato sul Patto di
stabilita e crescita (PSC), senza toccare 1’impianto costituzionale dei Trattati’; persino
la necessita di un riarmo europeo non ha prodotto passi significativi in direzione di una
piena unione fiscale’. Un simile salto federale richiederebbe una trasformazione
costituzionale di portata epocale, destinata a incidere tanto sull’edificio europeo quanto
sugli ordinamenti nazionali, rispetto alla quale non si registra alcun consenso tra gli
Stati membri. Si tratterebbe, a ben vedere, di un passaggio che richiederebbe un grado

3 Per tutti, E. CAVASINO, Scelte di bilancio e principi costituzionali. Diritti, autonomie ed equilibrio di
bilancio nell’esperienza costituzionale italiana, Napoli, 2020, spec. 119 ss.; A.C. VISCONTI, Banca
centrale europea e sovranita economico-finanziaria, Bologna, 2023, spec. 109 ss.

4 A.C. VISCONTI, Recensione a M. Dani, La banca centrale nel diritto pubblico europeo. Una
prospettiva teorica e comparata, Franco Angeli, Milano, 2024, in Rivista del Gruppo di Pisa, 2/2025,
spec. 228 ss.

> COMMISSIONE EUROPEA, Comunicazione della Commissione. Un piano per un’Unione economica e
monetaria autentica e approfondita. Avvio del dibattito europeo, COM(2012) 777 final, Bruxelles, 28
novembre 2012. Cfr., al riguardo, per esempio, anche le dichiarazioni rese da Mario Draghi, gia
Presidente della BCE: M. DRAGHI, Mario Draghi on the path to fiscal union in the euro zone, in The
Economist, 6 September 2023.

6 In merito, E. CAVASINO, L’esperienza del PNRR: le fonti del diritto dal policentrismo alla
normazione euro-governativa, in Rivista AIC, 3/2022, 247 ss.; A. CONZUTTI, Dinamiche della
costituzione economica europea dopo la crisi pandemica: nuovo che avanza o vecchio che resta?, in
Consulta Online, 3/2024, 1231 ss.

7 Cfr. S. SILEONI, La riforma del patto di stabilita e il riflesso sull'indirizzo politico nazionale, in
Rivista AIC, 3/2024, 280 ss.

8 A. GUAZZAROTTI, Fluidita del soggetto neoliberale e integrazione europea ai tempi del “Rearm
Europe”, in Costituzionalismo.it, 1/2025, 56 ss.; M. DANI, A.J. MENENDEZ, The EU'’s (not so) cheap talk
on defence, in European Law Open, Vol. 4, No. 3, 2025, 425 ss.; ID. Le conseguenze istituzionali del
riarmo: Parte I, in Diario di diritto pubblico, 26 maggio 2025; ID. Le conseguenze istituzionali del
riarmo: Parte I, in Diario di diritto pubblico, 27 maggio 2025.
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di convergenza politica ben pit ampio di quello necessario per procedere alla — pur
ambiziosa, ma pill realistica — decostituzionalizzazione dei Trattati’.

Ma — ed ¢ questo il punto che desidero enfatizzare — anche qualora un’unione
fiscale compiuta venisse realizzata, essa non basterebbe, da sola, a sanare la frattura tra
governo della liquidita e principio democratico. L’affiancamento alla BCE di una sede
di governo europeo dell’economia, dotata di una propria capacita fiscale, potrebbe
certamente rafforzare la legittimazione complessiva dell’architettura dell’UEM,
controbilanciando politicamente 1’azione dell’autorita monetaria. Resterebbe, pero,
irrisolto il nodo della costituzionalizzazione degli indirizzi monetari nei Trattati: tali
indirizzi continuerebbero a essere sottratti al processo decisionale democratico e, in
quanto tali, alla disponibilita e contestazione del circuito legislativo europeo.

E precisamente in questa prospettiva che si colloca la proposta — certo complessa,
ma, a mio avviso, piu facilmente praticabile — della decostituzionalizzazione della
moneta. Essa assume per acquisito [’attuale “modello ibrido” dell’UEM, fondato
sull’asimmetria tra politica monetaria sovranazionale e politiche economiche nazionali,
ma mira a ri-politicizzare e ri-democratizzare il governo europeo della liquidita,
portando la disciplina della BCE dal livello costituzionale a quello legislativo
dell’Unione!®. In altri termini, non mira a sostituirsi a un progetto federale compiuto:
riconosce piuttosto che, qualora quest’ultimo maturasse, esso dovrebbe comunque
misurarsi con l’esigenza di sottrarre gli indirizzi monetari alla logica di una
costituzionalizzazione prescrittiva e chiusa, che predetermina 1’orizzonte delle opzioni
consentite nel governo della liquidita e ne affida I’interpretazione ultima a un organo di
indirizzo politico sganciato dalla rappresentanza democratica.

La decostituzionalizzazione, cosi intesa, non ¢ quindi un surrogato “minimalista”
dell’Unione politica, ma un tentativo di avanzare all’interno dell’assetto europeo oggi
realistico, per colmare — almeno in parte — lo iato tra moneta e democrazia, riallineando
I’ordine monetario comune alle tradizioni costituzionali degli Stati membri, fra cui
quella italiana, che ha conosciuto una politica monetaria priva di rango costituzionale
ma non per questo priva di rilievo costituzionale'!.

Anche per questa ragione, richiamando ancora una volta — come opportunamente
fa la Professoressa Bonini — le parole di Benjamin Constant, nel volume ho suggerito
che la principale criticita della scelta monetaria consacrata nel Trattato di Maastricht!? e
consolidata in quelli successivi ¢ di aver fatto si che «nous avons étendu la constitution

° In questo senso M. DANI, Come decentrare la Banca centrale europea?, in Rivista del Gruppo di
Pisa, 2/2025, 231 ss.

10 Per un approfondimento, M. DANI, La banca centrale nel diritto pubblico europeo. Una prospettiva
teorica e comparata, Milano, 2024. Sia altresi consentito rinviare ad A. CONZUTTI, Ripensare
l’architettura costituzionale della Banca centrale europea, in Consulta Online, fascicolo speciale, 1/2025,
283 ss.; ID., The Euro as a Constitutional Currency, in AmbienteDiritto.it, 3/2025, 48 ss.

I'A. CONZUTTI, L esclusione della “costituzionalizzazione” della politica monetaria. Una rilettura
dell’assetto italiano avant Maastricht, in Rivista del Gruppo di Pisa, 1/2023, 184 ss.

12 Cfr. M. BONINI, Riflessioni a margine della sentenza 12 ottobre 1993 del Tribunale costituzionale
federale tedesco, in Rivista italiana di diritto pubblico comunitario, 6/1994, 1271 ss.

Fascicolo n. 3/2025 149 ISSN 2039-8026



La Rivista “Gruppo di Pisa”

a tout. C’était faire de chaque détail un danger pour elle. C’était créer des écueils pour

’en entourer»'.

13 B. CONSTANT, Réflexions sur les constitutions, la distribution des pouvoirs, et les garanties, dans
une monarchie constitutionnelle, Chapitre IX, De ce qui n’est pas constitutionnel, Paris, 1814.
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GRUPPO

d Dibattito aperto sul Diritto

e la Giustizia Costituzionale

Q. CAMERLENGO (A CURA DI), EDUCAZIONE. UN CONCETTO PLURALE,
CAROCCI, ROMA, 2025, 5-127

RECENSIONE*

MICHELE TROISI

1. Il volume “Educazione. Un concetto plurale”, a cura di Q. Camerlengo, edito
nel 2025 da Carocci, costituisce un contributo innovativo su un tema particolarmente
rilevante ed attuale.

Rappresenta, invero, il terzo anello di un’opera enciclopedica dal titolo “Diritti e
inclusione”, originale iniziativa il cui scopo (si legge nella proposta editoriale) ¢ quello
di proporre “riflessioni interdisciplinari e critiche sulle parole che si inseriscono
nell’orizzonte di un’educazione interculturale”.

Ed ¢ proprio nella ricerca del dialogo tra saperi differenti che si rinviene la
peculiarita dei vari volumi di questo progetto: porre a confronto giuristi (di differenti
branche), antropologi, filosofi, pedagogisti intorno ad alcuni temi-chiave, offre un
arricchimento di prospettiva critica in contrappunto ai rigidi confini che spesso
rischiano di frammentare e-quindi- limitare 1 diversi settori scientifici disciplinari.

Ebbene, dopo “Cultura” (I) ed “Identita” (II), I’opera in commento affronta
direttamente il tema, definito da Camerlengo (nell’Introduzione al volume)
“delicatissimo” (7), dell’educazione: si compone di una presentazione e di tre capitoli
che raccontano un dialogo interdisciplinare tra una pedagogista, Monica Ferrari e due
costituzionalisti, Stefania Baroncelli e Giuseppe Laneve, intorno a un termine definito
dagli stessi autori “intrinsecamente polisemico”.

In effetti, come chiarisce subito la Ferrari, riflettere sull’educazione significa
innanzitutto rendersi conto quanto il termine sia ontologicamente foriero di una certa
contraddittorieta tra la complessita del tema (data dalla difficile identificazione dei
limiti spaziali, attesa I’onnipervasivita dei processi educativi che concernono ogni
nostra esperienza) e 1’estrema facilita con cui tutti parlano di educazione e di metodi

* Contributo sottoposto a referaggio ai sensi dell’art. 5 del Regolamento della Rivista.
“* Professore associato di diritto costituzionale e pubblico presso I’Universita del Salento.
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educativi, a tal punto da essersi creata una sorta di “pedagogia popolare” (Bruner) intesa
come quell’insieme di idee e di apprendimento sedimentate nel corso dei secoli e
trascinate sovente in maniera irriflessa (20). Ma significa anche ammettere quanto sia
impossibile ricavare un concetto neutro di educazione che, invece, pare caratterizzarsi
proprio per “I’orizzonte plurale di influenze e di fattori” (58) e che quindi difficilmente
puo essere definita prescindendo dalla costellazione discorsiva di cui fa parte.

Tale assunto appare un primo punto fermo nella definizione e nella portata di un
termine che altrimenti, preso in astratto, rischia di essere un “oggetto impossibile”
(concetto richiamato praticamente da tutti gli autori). In altri termini, ogni discorso
sull’educazione implica inevitabilmente uno sguardo anche sulla societa e sul momento
storico in cui essa si concretizza.

Anche per questo, il divenire del termine educazione €& sempre stato
ideologicamente orientato: il vocabolo, cioe, ¢ talmente connotato in senso politico che
¢ impossibile pensarlo al di fuori di una certa idea di societa civile e di vita in comunita:
e questo perché “educare significa innanzitutto educare alle relazioni, alla vita nella
comunita” (25).

Non a caso, lo stesso Fichte poneva nell’educazione un momento essenziale della
missione del dotto nella societa: “l’'uomo ha la missione di vivere in societa, egli deve
vivere in societa; se vive isolato, non ¢ un uomo intero e completo, anzi contraddice sé
stesso”!.

Ed ¢ proprio tale ontologica necessita di considerare il contesto sociale di
educatore ed educando che pone I’educazione sempre di fronte a nuove sfide. Nelle
odierne societa sempre piu plurali e sempre piu tecnologiche, ad esempio, 1 modelli
educativi tradizionali sono sottoposti a inedite prove di attualita stimolate da esigenze
tanto di inclusione, quanto di riconoscimento di un rapporto corretto con la tecnologia:
sono sfide che pongono il mondo della ricerca educativa di fronte alla consapevolezza
della costitutiva eterogeneita degli esseri umani, ma anche all’esigenza di ripensare
luoghi come la scuola, attualmente pervasi da una certa monoculturalita ed
impermeabilita al progresso tecnologico.

Anche per questo, nel volume diviene centrale il ruolo dell’istituzione scolastica,
intesa da un lato come luogo di pieno sviluppo della capacita di pensiero critico,
dall’altro come sede di sviluppo di quella “pedagogia interculturale” che considera la
differenza una ricchezza, favorendo una “unita nella diversita” (64). D’altro canto, la
scuola puo essere il luogo in cui sviluppare un antidoto a quella “pedagogia dello
sguardo” e dell’osservazione acritica, tesa ad assimilare passivamente modelli e pratiche
(20): si tratta di un modello di crescita drammaticamente sviluppato tra i giovani, se si
pensa alla capacita con cui tramite un dispositivo si sviluppano meccanismi di
disciplinamento di tipo escludente.

Ebbene, se educare significa prima di tutto favorire il processo di formazione della
persona, la pienezza della vita di un ragazzo nella realtad digitale di oggi “rischia di

!'J. G. FICHTE, La Missione del dotto, trad. it. a cura di V. Alfieri, Milano, 1987, 78.
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rimanere nascosta sotto le continue esposizioni a social, a piattaforme, video e
immagini’?.

Di fronte a tali nuove sfide, 1’obiettivo del confronto, avanzato in sede di
Presentazione dalla Matucci, ¢ quello di rispondere ad interrogativi che concernono
tanto il profilo oggettivo del termine e quindi cosa sia I’educazione, le finalita, il grado
di inclusivita dell’istruzione, quanto il profilo soggettivo relativamente ai protagonisti
del processo educativo tanto da un punto di vista degli attori, quanto dal punto di vista
dei destinatari, in primis minori, ma anche “adulti che portano i loro bisogni particolari
di personalita gia strutturate”(12). Il tutto per provare a suggerire una rilettura dei
principi costituzionali di inclusione e promozione sociale in una “cornice nuova (...)
che sappia tener conto del grado della varieta, della molteplicita e della mutevolezza
degli stati di bisogno presenti all’interno della comunita” (10).

Passando al contenuto, un commento che isolasse i singoli capitoli risulterebbe
non solo sterile, ma anche contrario allo spirito di un’opera collettanea pensata per
valorizzare il dialogo tra saperi diversi. Per questo, si propone di individuare tre linee
comuni che paiono attraversare i vari contributi.

Una prima linea comune ¢ data dall’analisi (necessariamente anche diacronica)
del rapporto tra educazione e pubblica autorita che tutti gli autori del volume
considerano come inevitabilmente condizionante la portata e la finalita dell’educazione
stessa; un secondo tema trattato diffusamente, invece, ¢ quello relativo al rapporto tra le
due formazioni sociali alle quali primariamente la nostra Carta da il compito di portare
avanti il tema dell’educazione; infine gli autori si interrogano (seppur con intensita
differenti) anche sulle nuove esigenze e sulle nuove sfide educative a cui soprattutto la
scuola & chiamata a dare risposte, in primis I’inclusione. Simili interrogativi stimolano
ulteriori riflessioni in merito a come tali risposte possano essere favorite dal continuo
processo di autonomizzazione della scuola.

2. Una prima linea di ricerca che pare percorrere, talvolta esplicitamente talaltra in
maniera piu sotterranea, i vari contributi ¢ data dall’analisi evolutiva del grado di
“attenzione” riservata all’educazione dallo Stato. Non si tratta di un profilo dal carattere
puramente introduttivo o secondario; al contrario il rapporto con il “potere” rappresenta
un passaggio essenziale per comprendere termini e portata dell’educazione e, al
contempo, per intuire i pericoli di condizionamento a cui tuttora puo essere esposta.

In effetti, gia nel saggio della Ferrari viene descritta questa evoluzione in maniera
originale, attraverso le lenti dei dizionari che, sul termine, si sono succeduti nelle varie
epoche storiche: ad esempio, nel 1937, in piena epoca fascista, la voce era legata a
un’accezione monoculturale di “educazione nazionale”, che considerava il popolo
naturalmente inferiore e percio suscettibile di essere elevato solo tramite un intervento
superiore in termini di civilta: educare significava “allevare i fanciulli” ed educazione
“ammaestramento, disciplina” (Zingarelli, sesta edizione); si passa, cosi, alla stessa voce
negli anni 70, periodo in cui educare era considerata un’attivita volta all’apprendimento
di principi morali e intellettuali attenta alla conformazione sociale : “in accordo con le

2 A. D’AVENIA, Colpevoli di realtd, in Corriere della sera, 8 settembre 2025.
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esigenze dell’individuo e della societa”, secondo il Devoto del 1971; ¢ solo dopo gli
anni’90 che emerge 1’idea dell’educazione come “sviluppo di capacita e facolta” e
quindi come momento per “aiutare lo sviluppo di capacita ed attitudini” (secondo
I’espressione del De Mauro del 1999).

Dal canto loro la Baroncelli e Laneve, descrivono questa evoluzione da un punto
di vista giuridico, ponendo 1’attenzione particolarmente sul passaggio dalla disciplina
pre-costituzionale (anche con riferimento alle leggi unitarie in materia d’istruzione) a
quella costituzionale e quindi da un’idea di Stato che ¢ educatore ad una imperniata su
uno Stato che riconosce e tutela i luoghi di educazione.

D’altro canto, se si ferma lo sguardo al dato positivo, non si pud non notare che
gli interventi del legislatore nella materia scolastica, sviluppatisi nella dimensione
diacronica - dal livello ordinario fino al solenne riconoscimento costituzionale - in
Italia, come in qualsiasi altro Paese, hanno da sempre risposto a chiare logiche
filosofiche e politiche, che affondano le loro radici nello Stato moderno. I governanti di
tale forma di Stato, infatti, identificarono proprio nella scuola lo strumento tramite il
quale modificare la societa’.

Dopo la meta del XVIII secolo, invero, il problema della politica educativa, non
poteva non essere coinvolta allorquando, un po’ ovunque, si svilupparono quei
fenomeni di rinnovamento culturale e politico che divennero - grazie alla influenza degli
illuministi e fisiocrati - veri e propri programmi di riforma sociale; essi erano indirizzati
a modificare le strutture delle societd nella prospettiva della “pubblica felicita’™,

considerando I’individuo ed il suo ruolo nella societa e, conseguentemente, la sua
5

13

. In tal senso, la Baroncelli sottolinea come “con
I’'Illuminismo 1’educazione diviene elemento indispensabile per I’affermazione della
dignita umana e lo sviluppo democratico della societa” (66).

Di conseguenza, si era diffusa un’idea di Stato laico come ordinamento autonomo
rispetto alla morale religiosa, ed in particolare rispetto al potere politico esercitato dal
papa, idea in cui pienamente era rientrato anche il dibattito pedagogico: la tendenza a

formazione come cittadino

3 Tra i molteplici e significativi contributi sulla storia della scuola in Italia, ci si limita a richiamare: E.
BOSNA, Stato e scuola. Materiali per una storia della scuola italiana, Bari, 1998; G. GENOVESI, Storia
della scuola in Italia dal Settecento ad oggi, Roma-Bari, 1998; M. GIGANTE, L ’Amministrazione della
scuola, Padova, 1988; A. POGGI, Istruzione, formazione e servizi alla persona, tra regioni e comunita
nazionale, Torino, 2002; D. RAGAZZINI, Storia della scuola italiana, Firenze, 1990; V. SARACINO, Scuole
ed educazione: linee di sviluppo storico, Napoli, 1992; A. SEMERARO, Il sistema scolastico italiano.
Profilo storico, Roma, 1996.

4 F. VENTURI, Utopia e riforma nell llluminismo, Torino, 1970, 31 ss. Concetti quali la ‘pubblica
felicita’ ed il “diritto alla felicita’, com’¢ noto, ebbero una concretizzazione normativa nella Dichiarazione
d’Indipendenza americana del 1776 e nei documenti connessi alla rivoluzione francese. Con particolare
riferimento a questi ultimi, se la Dichiarazione dei diritti dell’'uomo e del cittadino del 1789 afferma, nel
Preambolo, che tra gli obiettivi della Carta c¢’¢ quello che “i reclami dei cittadini, fondati d’ora innanzi su
dei principi semplici ed incontestabili, abbiano sempre per risultato il mantenimento della Costituzione e
la felicita di tutti”, intendendo ancora la felicita come obiettivo del singolo; la costituzione giacobina del
giugno 1793 propone, invece, (non pill nel Preambolo ma addirittura) nel primo articolo, la formulazione
della “felicita comune” come “scopo della societa”. La nuova espressione, di matrice rousseiana, segnala,
dunque, il riferimento a un “bene pubblico” che si deve imporre anche al di 1a di quello che gli individui
intendano come bene, nel proprio piano personale di felicita. Tale concezione sara il substrato filosofico
che legittimera I’invadenza del ‘pubblico’ nel campo educativo.

5 E. BOSNA, Stato e scuola, cit., 12.
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statalizzare le strutture formative, collegi ed anche seminari si era diffusa ovunque per il
principio secondo cui nell’ambito della societa vigeva un solo ordinamento primario e
sovrano, lo Stato, mentre alla Chiesa si riconosceva una mera sovranita spirituale(’.

Per questa ragione, 'intento principale fu quello di emanare leggi intese a
riordinare in un’ottica laica le universita e le scuole, che avrebbero, quindi, avuto il
nuovo compito di istruire il popolo verso una “nuova idea di Stato”, iniziando col dare
al popolo stesso — proprio attraverso 1’istruzione - dignita, conoscenza di sé stesso e,
quindi, maggiore partecipazione ai movimenti decisionali.

Emblematico fu, il caso del Risorgimento italiano, ove la scuola (come ricordano i
tre autori, con sfumature diverse, nei loro contributi) divento lo strumento per formare,
nelle nuove generazioni, un “senso di appartenenza” che le classi borghesi non erano
riuscite a inculcare in un popolo che, anzi, aveva visto con indifferenza, quando non con
avversione, 1 movimenti connessi all’Unita d’Italia.

E sufficiente leggere alcuni passaggi parlamentari di Francesco De Sanctis per
rendersi conto di quanto questa “finalitd pedagogica” fosse concreta: “Non senza un
certo compiacimento noto che il pit grande progresso che io credo si sia fatto negli
uomini politici d’Italia, ¢ quando noi abbiamo potuto nelle nostre menti rilevare
I’importanza dello Stato, e quando noi ci siamo persuasi che non doveva solo essere
neutro ed indifferente, e solo vigilare, dirigere, consigliare, ma che la sua missione ¢
veramente di essere il capo, la guida, 1’indirizzo dell’educazione e dell’intelligenza del
paese”7. In definitiva, lo Stato non ¢ soltanto organizzatore e gestore di scuole, ma esso
stesso educatore e insegnante®,

Parole, queste, che poi avrebbero trovato una estremizzazione durante il
Ventennio, nelle quali Giovanni Gentile esclamava che “lo Stato per noi ¢ sostanza
etica: ¢ la stessa coscienza dell’individuo che si fa personalita e si afferma e si fa valere,
attraverso il suo sviluppo storico nella societa; questa coscienza attiva e dinamica dello
Stato ¢ pensiero, sistema di idee ed interessi da soddisfare: vita morale da realizzare.
Percio lo Stato insegna e deve insegnare. Deve mantenere e favorire le scuole, le quali
promuovono questa vita morale in cui esso si viene attuando”.

Il solo leggere questi passaggi ci fa comprendere la felice scelta dei vari contributi
in commento di insistere (sotto angolature diverse) sulla dimensione diacronica delle
modalita con cui lo Stato si e rapportato al tema. In particolare, si sottolinea come la
triade Costituzione/persona/educazione segni una cesura netta con il passato perché i
ripetuti riferimenti educativi (diretti ed indiretti) nella Carta “si collocano perfettamente
nel solco dell’evoluzione fisiologica del percorso di crescita e maturazione della
persona umana” (89): 1’educazione, dunque, si sottrae alla statizzazione tipica del
periodo liberale (che nel fascismo aveva raggiunto il suo apice) e diviene un affare
“privato”, impermeabile allo Stato, che ha come protagonisti (come si vedra nel
prossimo punto) la famiglia e la scuola. L’intera Costituzione scolastica’ segna, dunque,

¢ Ibidem.

T AA.VV., Atti del Parlamento subalpino — Discussioni, tornata del 23/1/1874, Torino, 1950.

8 S. CASSESE, La scuola italiana tra Stato e societa, cit., 214.

9 Sulla portata del concetto, sia consentito il richiamo a M. TROISI, La Costituzione scolastica, Bari,
2006.
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un modo nuovo di intendere e di attuare I’istruzione nello Stato contemporaneo rispetto
alla matrice ideologica che anima la legislazione di settore (su tutte, le cc.dd. leggi
Boncompagni e Casati) nello Stato liberale che, invece, come detto, si basava “sull’idea
che D’istruzione fosse un servizio che spettasse allo Stato non soltanto promuovere, ma
anche impartire direttamente”!°.

Ebbene, principi (costituzionalmente garantiti) quali il libero accesso
all’istruzione (ex art. 34 Cost.), la liberta d’insegnamento (anche come sviluppo della
liberta di manifestazione del pensiero, ex art. 21 Cost.), la liberta del privato ed il potere
dello Stato di istituire scuole, portano ad un nuovo equilibrio tra insegnante, scuola e
Stato!!, che ha come punto di partenza ’assunto che non spetta allo Stato istruire, ma
che ¢ la scuola (debitamente collegata ai genitori) in quanto tale ad istruire. Con una sua
celebre frase, Pototschinig ebbe modo di sintetizzare il concetto: “tra lo Stato da una
parte e quelli che un tempo si dicevano i suoi insegnanti dall’altra, si ¢ inserita una
realta nuova e autonoma, capace di spezzare per un verso il rapporto di tipo organico
prima esistente tra il primo e i secondi, e di diventare per altro verso punto di snodo di
un rapporto pitt complesso e articolato”!? nel quale diviene protagonista il rapporto
autonomo tra insegnanti, docenti, personale ATA ed alunni .

Ed ¢ proprio sul nuovo ruolo dell’insegnante, mirabilmente disegnato dalla Carta,
che conviene spendere qualche ulteriore parola.

Secondo la Baroncelli, infatti, se nei regimi liberali e totalitari I’educazione era
stata utilizzata come strumento di conformazione ideologica, nelle democrazie moderne
il ruolo dell’insegnante matura attraverso questa evoluzione e viene visto ora in tutta la
sua importanza come mezzo per promuovere il pensiero critico del discente e la sua
partecipazione: “da semplice trasmettitore del sapere diventa facilitatore
dell’apprendimento, come suggerito da Carl Rogers, o promotore di una relazione
educativa asimmetrica ma non autoritaria” (68).

In tal senso, & particolarmente interessante ed attuale interrogarsi sul delicato tema
del limite alla liberta d’insegnamento, chiedendosi in particolare dove debba arrestarsi il
docente per evitare gli errori (piu volte richiamati) del passato, tipici della c.d. scuola di
Stato!®. Ebbene, in Assemblea Costituente, Moro ebbe modo di precisare che “mal si
attaglia I’espressione di diritto al proselitismo attraverso 1’insegnamento”, che sacrifica
’autodeterminazione del singolo e, quindi, la sua dignita; la prospettiva corretta ¢ quella
inversa, volta cioe a creare consapevolezza, spirito critico, da qui scaturendo la forza

10U, POTOTSCHINIG, Un nuovo rapporto tra Amministrazione e scuola, in Rivista giuridica della
scuola, 1975, 248. Secondo I’A. nei secoli passati, “l’idea che governava la scuola era che la generazione
o le generazioni viventi, se non volevano che i valori e le conquiste culturali della tradizione andassero
dispersi, dovevano preoccuparsi di insegnare, di comunicare, di trasmettere quello che era, di tempo in
tempo, il patrimonio elaborato dall’umanita. Di qui I’idea dell’istruzione come trasmissione di cultura
(...). Di qui anche il convincimento che lo Stato, in quanto responsabile di siffatta istruzione, dovesse
essenzialmente procurarsi le persone capaci di adempiere a quella funzione (...). La negazione di ogni
liberta nell’insegnamento impartito nelle scuole dello Stato trovava in questa idea la sua logica e naturale
premessa’.

" Ibidem.

12U. POTOTSCHINIG, Un nuovo rapporto, cit., 251.

13 Si interroga da ultimo sul punto A. RANDAZZ0, La liberta d’insegnamento ed i suoi limiti, in Rivista
AIC, 2/2005.
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educativa dell’insegnamento ossia la capacitda di quest’ultimo di “tirar fuori”
(dall’etimologia di “educare”) il meglio dal discente!*. In poche parole, la pill nobile e
primaria funzione dell’insegnamento ¢ quella di favorire lo sviluppo della personalita,
quest’ultima costituendo — di fatto — il fine ma anche il primo limite all’insegnamento
stesso. Non a caso, Calamandrei ebbe modo di affermare che I’insegnamento ¢ un
“esercizio quotidiano di altruismo”!

Del resto, lo stesso legislatore pare aver colto questa sfumatura, fin dalla scelta di
rubricare I’art. 1 del T.U. sull’Istruzione, “Formazione della personalita degli alunni e
liberta d’insegnamento”, quasi a premettere il fine della liberta d’insegnamento, ossia la
formazione della persona umana. Nel testo dell’articolo, poi, si specifica che “ai docenti
¢ garantita la liberta di insegnamento intesa come autonomia didattica e come libera
espressione culturale del docente; l'esercizio di tale liberta ¢ diretto a promuovere,
attraverso un confronto aperto di posizioni culturali, la piena formazione della
personalita degli alunni”. Dunque, proprio in ideale attuazione al citato auspicio di Aldo
Moro, il docente non deve offrire agli alunni un’unica (la sua) posizione culturale, ma
deve prospettarne e, possibilmente sollecitarne, diverse.

In quest’ottica si inserisce anche il tema dell’insegnamento “Cittadinanza e
Costituzione”, di cui la Baroncelli sottolinea la vacuita dell’iniziativa, rispetto alle sue
potenzialita: anziché risolversi in uno studio mnemonico degli articoli della Carta, tale
insegnamento dovrebbe “intrecciarsi con la storia, la filosofia, la sociologia e
I’economia”, e potrebbe rappresentare il grimaldello proprio per, attraverso lo studio
della Costituzione, divenire un “laboratorio permanente di pensiero critico, in grado di
formare cittadini consapevoli delle dinamiche democratiche e istituzionali”, poiché “non
¢ possibile comprendere il principio di uguaglianza senza conoscere la storia dei diritti
civili, cosi come non si puo interiorizzare il concetto di partecipazione senza studiare il
ruolo delle rivoluzioni democratiche” (84); tali considerazioni mi sembrano in linea con
quanti, ammonendo sul rischio di una certa “pedagogia costituzionale”, sottolineano
come nell’educazione alla Costituzione” bisogna guardarsi dal “[coltivare]
obbiettivi e programmi caritatevoli o salvifici da realizzare”, dal “diffondere una sorta
di catechismo costituzionale, in cui [indicare] valori costituzionali di volta in volta ...
minacciati e da difendere”!%; al contrario, in coerenza con quel che si diceva prima a
proposito dello sviluppo critico dello studente, dal punto di vista del “metodo”
dell’educazione costituzionale, una buona regola puo essere il presentare la Costituzione
ed 1 suoi contenuti in modo problematico, non “assertivo” o, addirittura, “catechetico”.
Si tratta cio¢ di mettere in luce il fatto che i principi e le regole della Carta
costituzionale sono il frutto di un faticoso compromesso tra parti politiche e sociali
contrapposte, che fino a poco tempo prima si erano combattute aspramente'’. E

4 Idem, 18]1.

15 P. CALAMANDRE]L, Difendiamo la scuola democratica, ora in Costituzionalismo.it, 3/2008.

16 N. ZANON, Su alcune questioni e tendenze attuali intorno alla motivazione delle decisioni della
Corte costituzionale, tra forma e sostanza, Introduzione a M. LOSANA E V. MARCENO (a cura di), Come
decide la Corte dinanzi a questioni “tecniche”. Incontri sulla giurisprudenza costituzionale, Universita
degli Studi di Torino, Torino, 2020 (consultabile in open access), 23 s.

'7'G. SOBRINO, L ’insegnamento della Costituzione nella scuola oggi, strumento istituzionale per la
promozione di una cittadinanza “piena” e consapevole, in Federalismi.it, 18/2022, 263.
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necessario, inoltre, rimarcare che i principi costituzionali “vivono” nel tempo, e quindi
si evolvono insieme alla societa che regolano!®,

3. Si ¢ gia avuto modo di sottolineare come, fin dalla Presentazione del volume, si
ponga I’attenzione sul fatto che gli interrogativi sull’educazione non riguardino solo il
profilo oggettivo (e le annose problematiche relative alla portata del termine, al
contenuto, alla finalitd), ma anche e soprattutto il profilo soggettivo: un dibattito
sull’educazione che prescindesse dai suoi attori fondamentali, rischierebbe di essere
teorico ed etereo, senza alcuna ricaduta pratica.

Ebbene, relativamente agli attori, un tema che fa da sfondo a tutti i contributi ¢
quello, tanto delicato quanto perennemente attuale, relativo tanto al ruolo delle
molteplici agenzie educative, quanto al rapporto tra alcune di esse.

In tal senso, il contributo di Laneve ha il merito di evidenziare una certa
dinamicita di queste figure, fino a comprendervi alcune realta che a prima vista
potrebbero sembrare distanti da una finalita educativa; si pensi all’istituzione
penitenziaria, chiamata invece, proprio attraverso la funzione rieducativa della pena, a
ricordare che “se ¢ vero che ci si pud smarrire e perdere ¢ altresi vero che si pud sempre
coltivare la speranza” (91); o si pensi agli stessi media che, secondo la Matucci
“direttamente o indirettamente, impattano sulla personalita del singolo, sul suo modo di
formarsi un’opinione” (11): anche per questo da tempo & stato riconosciuto come
meritevole di tutela costituzionale anche [’accesso alla liberta d’informazione
rinvenendolo, in via sistematica, in tutte quelle situazioni in cui il Costituente ha
riconosciuto una liberta di scelta'®.

Ma sicuramente, le agenzie educative pitt importanti (anche perché sono le prime
con cui I’individuo interagisce) e non a caso maggiormente riconosciute e tutelate dalla
Costituzione (che dedica ad esse un totale di ben cinque articoli) sono la famiglia e la
scuola.

Del resto, secondo Laneve, non ¢ un caso che 1 Costituenti abbiano voluto
“destrutturare quella monopolizzazione di fatto dell’educazione (nelle mani
dell’autoritd) che, infatti, si trasforma in un’area condivisa tre le due formazioni sociali
in qualche modo portanti, cio¢ la famiglia e la scuola” (95).

Ebbene, tra di esse non v’¢ una separazione, ma un coordinamento, a vantaggio
della stessa persona che in esse agisce e si sviluppa. In particolare, gli artt. 33 e 34 della
Costituzione, relativi alla scuola, piuttosto che come un complesso a sé stante, paiono
disposizioni da considerarsi in maniera strettamente dipendente dagli artt. 29-31,
dedicati alla famiglia. Sono i genitori che devono interagire con le strutture scolastiche,
perché la famiglia e la scuola sono formazioni sociali che si completano a vicenda:
insieme creano un continuum educativo che, impostato dalla famiglia, trova nella scuola
il naturale proseguimento (Laneve, Matucci). Nella Carta fondamentale, cioe, ¢ tracciato

18 Ibidem.
19 A. LOIODICE, Contributo allo studio sulla liberta d’informazione, Napoli, 1969.
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un rapporto di integrazione e di continuita tra famiglia e scuola, finalizzato a rispondere
in pieno alla domanda di educazione?.

Ci0 ¢ facilmente desumibile anche dalla semplice constatazione del collocamento
di entrambe le formazioni sociali nella Carta Costituzionale all’interno del medesimo
titolo, il secondo, dedicato ai “rapporti etico-sociali”?'.

Interpretare gli artt. 33 e 34 Cost. collegandoli agli artt. 29, 30 e 31 Cost. —
concernenti il riconoscimento dei diritti dei coniugi, i diritti e doveri dei genitori anche
in tema di istruzione, e i compiti della Repubblica a tutela della famiglia — e, quindi, agli
artt. 2 e 3 Cost., significa riconoscere che I’impegno della Repubblica al pieno sviluppo
della persona umana non pud operare senza la scuola, e meno che mai ¢ concepibile
senza il rispetto dei diritti inviolabili dell’uomo, sia come singolo sia nelle formazioni
sociali ove si svolge la sua personalita. In altri termini, tale tutela della personalita parte
dalla famiglia e non trova altro ambiente di svolgimento che quella fondamentale
agenzia educativa che & la scuola?.

Tramite il coinvolgimento scuola-extrascuola/famiglia-extrafamiglia, nella
prospettiva di  un sistema formativo integrato, inteso come “ipotesi di
interazione/reciprocita tra cultura del dentro e del fuori scuola”®, il Costituente ha
puntato alla concretizzazione di una realta in cui ciascun cittadino raggiunga una
maturita obiettiva per una sempre piu completa partecipazione alla vita organizzativa
della societa?*,

Del resto, come la dottrina tanto pedagogica quanto sociologica ha efficacemente
messo in risalto, “il rapporto tra famiglia e scuola ¢ da considerarsi una delle cerniere

piu delicate del processo educativo”?

; invero, se 1l dialogo tra le due agenzie educative
non funziona, aumenta nel bambino il senso di incertezza. Peraltro, se genitori e
insegnanti agiscono in un conflitto contrassegnato spesso da reciproche invasioni di
campo, il risultato ¢ estremamente serio, poiché coincide con la perdita dell’identita
specifica sia della famiglia che della scuola: “il ruolo primario e sociale della famiglia
si trasforma in un ruolo di utenza e di privatezza, mentre il ruolo sussidiario della
scuola si rattrappisce nella logica della prestazione e della specializzazione efficientista
apparentemente affascinante”?°.

Quanto questa cerniera sia importante ¢ testimoniato anche dal fatto che il tema
interroga direttamente o indirettamente tutti gli autori del volume: ognuno riflette
intorno all’annosa questione del rapporto tra educazione e istruzione e quindi sul “vero”

ruolo che il Costituente ha inteso dare alla scuola. Fin dalle primissime pagine, quelle di

20 Sia consentito un rinvio a M. TROISI, /I Sistema Nazionale d’Istruzione di fronte alle restrizioni per
la pandemia da covid-19. Molte ombre e qualche luce (da cui ripartire), in Le Regioni, 4/2020, in partic.
785 ss.

2 Di collocazione “non casuale” di tali istituzioni all’interno della Carta costituzionale parla R.
FANCELLU, Educazione, istruzione, diritto allo studio, in Rivista giuridica della scuola, 1978, 408.

22 S. DE SIMONE, Annotazioni intorno ai soggetti di diritto scolastico, in Rivista giuridica della scuola,
1968, 53.

23 F. FRABBONI, Per un sistema delle interconnessioni formative, in F. FRABBONI - F. PINTO MINERVA
- G. TREBISACCE (a cura di), Sistema formativo e Mezzogiorno, Firenze, 1990, 136.

24 R. FANCELLU, Educazione, istruzione, cit., 424.

25 G. BELOTTI - S. PALAZZO, Relazioni fragili, Torino 2004, 45 ss.

26 R. D’ AVENIA, La relazione famiglia-scuola: dal contratto all’alleanza, Palermo, 2015.
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Introduzione, da Camerlengo viene sottolineato come il rischio del fraintendimento
intorno al significato della parola educazione sia tanto piu alto quanto piu indefinito
risulti il ruolo delle agenzie educative; “in particolare, la scuola educante ¢ in bilico tra
indottrinamento che porta al conformismo e una neutralita pluralista soggetta al pericolo
di una imposizione valoriale della maggioranza” (7).

Del resto, gia Crisafulli ebbe modo di ricordare come “I’eta degli alunni, mentre
non toglie che essi siano titolari di diritti, li rende peraltro soggetti, nella sfera della
famiglia, alla patria potesta, nella quale rientra anche il diritto di educare ed istruire, cui
a sua volta si ricollega funzionalmente alla scuola”?’. In effetti, nella scuola, in quanto
istituzione educativa e non mera attivita di gestione del tempo dei ragazzi, ¢ in gioco lo
stesso valore personale che c’¢ nell’ambiente familiare: I’educazione si configura, cosi
“come un ‘lavoro di rete’ i cui fili partono dalle relazioni familiari per poi stipulare un
patto educativo con le altre forze, tra cui in primo luogo la scuola in grado di produrre
valore aggiunto all’educazione familiare”?®,

Eppure, su questo delicatissimo punto si registra, ad ondate, un fenomeno di
”29 che di fatto sottrae alla famiglia
questo compito “prioritario”, radicando cosi una forma di separazione tra la famiglia e
la scuola, alla quale talvolta si attribuisce un’azione formativa su tutti i piani,
comprendendovi anche 1’educazione morale, affettiva, sociale e civile. Non di rado tale
concezione ¢ dovuta proprio ad un atteggiamento della famiglia che si dimostra piu

identificazione dell’*“educativo con lo scolastico

propensa ad una “delega in bianco” alla scuola che all’assunzione diretta di questo
(impegnativo ma) fondamentale compito educativo.

Eppure, liberare 1’educativo in tutto il suo potenziale umano e sociale, significa
proprio responsabilizzare ogni famiglia a questa importante funzione, liberando cosi la
scuola dalla schiavitu di un errata visione ‘“scuolacentrica” ed autoreferenziale, che
sovrastima la funzione della scuola stessa rispetto a tutte le altre realta formative e
rischia quasi di creare un doppio fenomeno: di isolamento (se non di contrapposizione)
verso I’esterno, di modellamento e di “disciplinamento impersonale perché collettivo*,
al suo interno.

In tale ottica pare essersi mosso da tempo anche lo stesso legislatore con plurime
iniziative tese ad un corretto inquadramento dei rispettivi ruoli. In tal senso, nel saggio
di Laneve viene citato, ad esempio, il d.P.R. n. 235/2007, modificativo dell’art. 3 del
d.PR. n. 249/1998 (Statuto delle studentesse e degli studenti) che introduce il “Patto
educativo di corresponsabilita”, istituto che “esprime ancora una volta la necessita, ben
tracciata dai Costituenti, di una reale condivisione della dimensione educativa tra
famiglia e scuola, nel rispetto dei distinti ruoli” (102).

27 V. CRISAFULLI, La scuola nella Costituzione, in Rivista trimestrale di diritto pubblico, Milano,
1956, 76.

28 P. DONATI (a cura di), Lezioni di sociologia, Padova, 1988, 36.

2 F. BELLINO, Scuola/Extrascuola: verso un sistema formativo integrato, in ID. (a cura di), Filosofia
del successo, Bari, 2004, 174.

30 F. BELLINO, Scuola/extrascuola, cit., 172.
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5. Nel corso del volume, come piu volte accennato, il termine educazione viene
indagato anche in riferimento alle nuove sfide che, specie nel versante soggettivo, ¢
chiamata a fronteggiare nella societa attuale.

Fra queste, un’urgenza su cui converge l’attenzione di tutti gli autori ¢
sicuramente rappresentata dal tema dell’inclusione scolastica, vista sotto plurime
declinazioni: sicuramente il primo riferimento ¢ agli studenti portatori di una serie di
svantaggi di partenza di natura psico-fisica che, se non adeguatamente affrontati,
rischierebbero di veder compromesso il godimento del diritto all’istruzione; ma vi sono
anche gli studenti “portatori di background culturali differenti” che sempre piu
parrebbero stimolare il mondo dell’istruzione ad un approccio differente da quello c.d.
tradizionale.

Affrontare tali problematiche sotto le lenti del diritto costituzionale ci porta al
famoso lemma di apertura dell’art. 34 Cost., come “cifra” con cui la Carta si approccia
al tema. “La scuola ¢ aperta a tutti”, infatti, sta ad indicare, anche come immagine,
I’idea di un portone spalancato a tutti, senza quelle limitazioni tipiche del periodo c.d.
“liberale”, nel quale (anche) la scuola aveva un imprinting classista: era un’epoca in cui
lo Stato, nel proclamare il principio di uguaglianza, guardava all’individuo
“astrattamente, non nei suoi bisogni concreti”®!; cosicché i diritti sociali, quali quello
all’istruzione, erano del tutto misconosciuti; se non era garantito 1’accesso alla scuola a
tutti i cittadini, a maggior ragione problematiche di tipo inclusivo per i minori con
bisogni educativi speciali erano semplicemente ignorati.

Proprio a identificare questo “cambio di passo” del nostro Costituente, lo stesso
Calamandrei identificava nel diritto all’istruzione, cosi magnificamente descritto
nell’art. 34 Cost., la concretizzazione del principio di uguaglianza: una volta superato
quel portone, infatti, alla scuola non interessa il tuo sesso, la tua opinione politica, le
condizioni personali, fisiche e sociali, la tua provenienza culturale e geografica.

In tal senso, I’inclusione non riguarda il “problema” del singolo alunno portatore
di una qualche forma di diversita, ma, secondo la Baroncelli, ¢ un “abito” che veste la
scuola nel suo complesso, intesa come organizzazione sociale che deve svolgere un
ruolo proattivo. L’inclusione, cioe, si configura come una strategia comunicativa e
pedagogica, volta a rafforzare la coesione all’interno delle classi e a migliorare la
qualita dell’apprendimento”; ed il fulcro di questo approccio risiede nel
“riconoscimento della diversita non come elemento da controllare, ma come risorsa da
valorizzare” (70).

Ecco perché il primo approccio del legislatore, che pure con una certa fatica nel
1977 (con la 1. n. 517) aveva sposato I’idea dell’integrazione (staccandosi
dall’approccio c.d. “segregazionista”), si era manifestato subito insufficiente allo scopo:
¢ vero, finalmente si abolivano le classi differenziali e speciali e si inserivano gli alunni
disabili nelle stesse classi degli alunni normodotati, ma il tema non poteva e non puo
essere ridotto solo a quello dell’integrazione di un singolo individuo, ma a quello,
appunto, dell’inclusione a cui partecipa tutta 1’organizzazione.

3l R. BIN-G. PITRUZZELLA, Diritto costituzionale, Torino, 2024.
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Non ¢ solo un problema terminologico, ma prevede semmai “un ripensamento
collettivo del contesto scolastico, affinché sia in grado di rispondere alle esigenze di
tutti gli studenti in modo proattivo” (71). Un approccio al tema, questo, in linea con
quanti lamentano il rischio di una declinazione dell’inclusivita in tassonomizzazione dei
soggetti, nonché in burocratizzazione degli interventi che tramuta lo strumento didattico
in procedura automatizzata, facendo perdere di vista 1’attenzione alle persone della
classe, alle relazioni, alle culture?.

L’inclusione, in poche parole, come si legge efficacemente nel volume, deve
fuggire da un approccio statico e normativo e deve semmai concretizzarsi in un percorso
evolutivo (staccato dalla meccanica applicazione della norma) nel quale protagonisti
sono 1 soggetti che pongano in essere quell’ “accomodamento ragionevole” che
ridisegni il singolo contesto educativo per migliorare ’apprendimento delle persone
(71).

Un ruolo fondamentale per il corretto approccio al tema ¢ rivestito, allora, proprio
da quei soggetti a cui ¢ dato il delicato compito di concretizzare 1’inclusione nella vita
di tutti i giorni, gli insegnanti di sostegno. Ebbene, il tema dell’inquadramento e della
corretta valorizzazione di tale figura ¢ ampio e esula dagli obiettivi del presente
lavoro®. Ci si limitera solo a ricordare come all’enorme incremento del numero di
questi insegnanti non abbia fatto seguito una stabilizzazione degli stessi, atteso che la
maggior parte del precariato si insinua proprio in questa categoria particolare di docenti.
Cio che piu interessa ai nostri fini € I’elevato turn-over di quest’ultimi nel rapporto con
lo stesso alunno disabile, nonché la loro mancanza di specializzazione. Su questi
problemi ha provato recentemente ad intervenire il ministero che, con una serie di
decreti, da un lato ha istituito un canale formativo di specializzazione specifico per
questi 60.000 docenti precari, atto a creare le condizioni affinché ogni alunno disabile
abbia un docente adeguatamente formato; ma soprattutto con il d.m. n. 32/2025 ha posto
in essere una procedura finalizzata alla richiesta di conferma dell’insegnante di sostegno
da parte delle famiglie: ’art. 2 dispone, infatti, che “entro il 31 maggio 2025 il dirigente
scolastico acquisisce 1’eventuale richiesta di continuita del docente di sostegno da parte
della famiglia; valuta la sussistenza delle condizioni per procedere alla conferma del
docente nell’interesse del discente, anche sentendo il Gruppo di Lavoro Operativo con
riferimento alla specifica situazione dell’alunno e della classe, e ne comunica I’esito
all’Ufficio territorialmente competente, al docente interessato e alla famiglia entro il 15
giugno 2025. 2. Qualora ricorrano le condizioni per la conferma di cui al comma
precedente, nell’ambito della presentazione delle istanze finalizzate all’attribuzione
degli incarichi a tempo determinato per 1’anno scolastico 2025/2026, il docente esprime
la volonta di essere confermato con precedenza assoluta”.

Nonostante le polemiche suscitate da una parte del mondo sindacale (sfociate
anche in un ricorso al TAR Lazio dichiarato, nella sede cautelare, inammissibile dallo

32 M. BRUSCHI-S. MILAZZ0, Istituzioni di diritto scolastico, Torino, 2023, 209.

33 Tra le tante, sul punto si rimanda alle riflessioni di L. BUSCEMA-R. CARIDA, La responsabilita
dell’insegnante tra condivisione dei saperi, cura e protezione dei discenti e processi di inclusione
scolastica, in AA. VV. (a cura di), Lineamenti di legislazione scolastica per [’inclusione, Torino, 2022,
spec. 168, ss.
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stesso Giudice amministrativo), quella intrapreso dal ministero sembrerebbe una strada
in linea con molti dei profili approfonditi nel volume e (seppur fugacemente) ripercorsi
nel presente lavoro. Infatti, I’attribuzione annuale di un insegnante di sostegno ad un
diverso alunno disabile e, di conseguenza, ad una classe differente in questi anni ha
finito con I’integrare il rischio di una burocratizzazione del suo (delicatissimo) ruolo,
facendo venir meno I’importanza del rapporto umano (solo) attraverso il quale si
concretizza una (reale) inclusivita; sotto altro profilo, invece, la continuita di tale
particolare figura parrebbe valorizzare appieno quel dialogo tra le agenzie educative che
deve essere favorito, soprattutto in casi cosi delicati, ascoltando innanzitutto le esigenze
dei genitori.

All’interno del tema dell’inclusivita trova spazio anche quello degli studenti con
“background migratorio”, profilo a cui fanno particolare riferimento la Ferrari e la
Baroncelli che identificano nella “pedagogia interculturale” la base di quel filone di
ricerca atto a promuovere la differenza come risorsa, a partire dal contesto scolastico per
estendersi oltre I’istituzione educativa (77).

Un approccio in tal senso, parrebbe rinvenirsi gia in alcuni articoli del “T.U.
sull’immigrazione” (d.lgs. n. 286/1998) relativi alla scuola. Nell’art. 38, infatti, si
specifica in maniera molto significativa che “la comunita scolastica accoglie le
differenze linguistiche e culturali come valore da porre a fondamento del rispetto
reciproco, dello scambio tra le culture e della tolleranza; a tale fine promuove e
favorisce iniziative volte all’accoglienza, alla tutela della cultura e della lingua d'origine
e alla realizzazione di attivita interculturali comuni”. Questa scelta del legislatore
sembrerebbe in linea con I’idea di differenza culturale come “arricchimento” della
classe di cui si faceva cenno poc’anzi. Sul piano operativo, pero, nel volume viene
correttamente sottolineato come la scelta di porre in essere il processo di inclusione di
questi alunni all’interno degli alunni con BES non parrebbe del tutto ottimale: da un
lato, infatti, tale scelta farebbe dipendere la riuscita dalle risorse in possesso delle
singole scuole, con conseguenti applicazioni disomogenee delle misure di supporto da
scuola a scuola; dall’altro pare registrarsi in molti casi una carenza di formazione
specifica degli insegnanti di sostegno che magari sono piu tarati sulle problematiche
delle classi con alunni BES che sulle esigenze di una classe multiculturale (78).

Al di 1a di simili problematiche di natura applicativa, rimane un quesito di fondo
che aleggia su alcuni importanti temi posti da questo bel volume: in che misura e con
quali strumenti la scuola ¢ effettivamente in grado di affrontare le nuove sfide educative
che le si presentano dinanzi?

Ebbene, si ritiene che forse proprio I’autonomia degli istituti (a cui pure si fa piu
volte cenno durante il volume e che, com’¢ noto, ¢ partita dalle c.d. leggi Bassanini ed
ha trovato nella costituzionalizzazione del 2001 la sua massima concretizzazione)
parrebbe poter favorire quella flessibilita necessaria per meglio rispondere a queste
nuove sfide a cui I’educazione ¢ chiamata a dare risposte.

Non rileva in questa sede indagare su un fenomeno — quello appunto
dell’autonomia scolastica - che oltre a caratterizzarsi per essere un ‘“‘cantiere
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perennemente aperto”>*

, pare a tratti rincorrere “derive aziendalistiche” con una serie di
conseguenze negative per [l’istituzione scolastica che non possono non creare
perplessita®.

Ai nostri fini, pero, il processo di autonomizzazione parrebbe meglio avvicinare la
scuola verso quella personalizzazione educativa, intesa come tappa finale del percorso
di avvicinamento dei servizi erogati dallo Stato verso i fruitori; cid0 in linea con
quell’accomodamento ragionevole poc’anzi citato, che si concretizza in un
atteggiamento educativo asimmetrico del personale scolastico in risposta alle singole e
differenti esigenze che ogni istituzione scolastica ha, in base alla comunita che la
“abita” ed al contesto in cui “vive”.

In tal senso tanto 1’autonomia organizzativa quanto quella didattica, disciplinate
fin dall’art. 21, (rispettivamente) commi 8 e 9, della 1. 59/1997, hanno tra le finalita
quella della “realizzazione della flessibilita, della diversificazione, oltre che
dell'efficienza e dell'efficacia del servizio scolastico”; lo stesso regolamento di
attuazione (d.p.r. n. 275/1999) prevede nell’art. 1 che 1’autonomia “si sostanzia nella
progettazione e nella realizzazione di interventi educazione, formazione e istruzione
mirati allo sviluppo della persona umana, adeguati ai diversi contesti, alla domanda
delle famiglie e alle caratteristiche dei soggetti coinvolti”.

Non a caso, tra gli obiettivi di tale autonomia (ancora non pienamente realizzato)
v’¢ la perdita dei caratteri di organizzazione gerarchica e piramidale, nelle quali le
scuole sono meri esecutori di circolari e direttive, a favore di una strutturazione
orizzontale, nella quale la comunita scolastica diviene un soggetto protagonista capace
di elaborare metodi, modelli e percorsi didattici nuovi a tutela proprio delle differenti
situazioni’®.

Forse, dunque, le nuove sfide educative, con cui si concludono i vari contributi di
questo interessantissimo volume, potrebbero trovare nel processo di autonomizzazione
un insperato alleato.

L’autonomia, infatti, in buona sostanza si giova di criteri flessibili di svolgimento
delle attivita formative in considerazione del contesto territoriale, umano, finanziario e
spaziale in cui opera la scuola, portandola verso la perdita di quella sua tradizionale
“staticita” di luogo deputato alla trasmissione di contenuti, per divenire invece cio che
proprio i vari autori piu volte auspicano nei loro contributi: un luogo dinamico in
continua evoluzione e, dunque, maggiormente in grado di rispondere alla sfida che ogni
alunno, nella sua unicita, porta con sé.

3 A. SANDULLI, 1l Sistema nazionale di istruzione, Bologna, 2003, 76. L espressione verra ripresa poi
da Pajno che invece definira quello dell’autonomia scolastica come “un cantiere abbandonato™: A. PAINO,
L’autonomia delle istituzioni scolastiche: un cantiere abbandonato, in Osservatorio sulla scuola
dell’autonomia. Rapporto sulla scuola dell’autonomia 2003, Roma, 2003, 240.

35 R. CALVANO, Scuola e Costituzione. Tra autonomie e mercato, Roma, 2019, che evidenzia, tra le
altre cose, il notevole incremento di compiti burocratici in capo al corpo docente, la confusione tra
istruzione e formazione ed una spinta verso una certa regionalizzazione del sistema scolastico.

36 A. SANDULLL I Sistema nazionale, cit., 85.

Fascicolo n. 3/2025 164 ISSN 2039-8026



La Rivista “Gruppo di Pisa”

REPLICA A MICHELE TROIST*

QUIRINO CAMERLENGO"

1. Pur all’interno di un itinerario di ricerca denotato da una preminente
connotazione giuridica, il confronto tra studiose e studiosi di differenti ambiti
disciplinari riflette I’esigenza, centrale nel Prin 2022 intitolato Universal design for
education: legal perspective for a new conception of intercultural education, di
arricchire I’orizzonte illuminato dal diritto positivo vivente con elementi di riflessione e
di valutazione attinti da altri spazi di conoscenza e di ragionamento. Non si tratta di una
scelta meramente metodologica, bensi di una opzione sostanziale intimamente connessa
alla filosofia di fondo che anima questo percorso: riportare al centro la persona in un
contesto sociale plurale, dove le differenze non vanno annullate o inibite o disperse, ma
incanalate in un processo dinamico di interazione reciproca. Questo processo non ¢ fine
a sé stesso, ma risponde all’esigenza, sempre piu pressante in questo particolare e a tratti
drammatico frangente storico, di non escludere le persone che versano in condizioni di
svantaggio o di vulnerabilita. La coesione sociale, in una struttura sempre piu poliedrica
e multiforme, sollecita meccanismi di inclusione che superino 1’anacronistico modello
dell’integrazione, per dar vita piuttosto ad un sistema composito che non cancella le
differenze, ma le rende compatibili e armoniche, favorendo un dialogo continuo e
proficuo'.

Certamente, non si ignorano le enormi difficolta associate ad ogni progetto che
abbia una ambizione cosi elevata, atteso che le resistenze ad un programma inclusivo
sono sempre intense e radicate nella coscienza sociale. Nondimeno, ¢ proprio la nostra
Costituzione a sollecitare 1’attivazione di azioni e interventi che, ribadendo la centralita
della persona e della sua umana dignita, ne favoriscano, come direbbe Martha
Nussbaum, la piena fioritura come individuo e come consociato?.

La collana in cui si colloca il libro recensito, con generosita e competenza, da
Michele Troisi, va proprio in questa direzione. Sono state intercettate ‘“parole”
importanti per un progetto cosi ambizioso, e ad esse ¢ stata data una rilettura in chiave
per I’appunto inclusiva. Non si tratta di una mera opera ricognitiva, quasi fosse una
bozza di vocabolario per il tempo attuale. Piuttosto, ogni termine & stato sottoposto ad
una analisi, anche critica, per saggiarne la compatibilita con un cammino di
rinnovamento scientifico e culturale che conduca alla edificazione progressiva di una
rete di relazioni sociali informata al rispetto e al riconoscimento reciproco, in cui tutti e

* Contributo sottoposto a referaggio ai sensi dell’art. 5 del Regolamento della Rivista.

** Professore ordinario di Diritto costituzionale e pubblico, Universita degli Studi di Milano Bicocca.

I Cfr., volendo, Q. CAMERLENGO, La dimensione costituzionale della coesione sociale, in Rivista AIC,
2/2015, 1 ss.

2 V., infatti, M.C. NUSSBAUM, The Fragility of Goodness. Luck and Ethics in Greek Tragedy and
Philosophy, Cambridge, 1986, trad. it., La fragilita del bene. Fortuna ed etica nella tragedia e nella
filosofia greca, Bologna, 2004.
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ciascuno, come direbbe Giuditta Matucci, possano trovare una collocazione congeniale
al pieno sviluppo della personalita e all’effettiva partecipazione alla vita comunitaria®.

Insomma, ’obiettivo prioritario ¢ stato quello di sciogliere le ambiguita che
spesso accompagnano tali parole, troppo spesso abusate e fraintese nel dibattito
pubblico. La riflessione che abbiamo condotto mira a mettere in evidenza come molte di
queste parole si prestino ad essere interpretate in senso ambivalente: in senso inclusivo
e, al tempo stesso, esclusivo ed escludente.

Ebbene, anche la parola “educazione” non si & sottratta a questo test, che ¢
servito, come ha efficacemente notato Michele Troisi, a rimuovere antichi stereotipi e a
smentire pregiudizi altrettanto radicati che mal si conciliano con la proposta di
rinnovamento perseguita attraverso questa collana.

2. Michele Troisi ha individuato due categorie di persone che, per diverse
ragioni, sollecitano un ripensamento degli attuali assetti educativi in vista di una loro
effettiva e, dunque, non simbolica inclusione: le persone con disabilita e le persone con
background migratorio.

Queste due tipologie di umanita fragile hanno in comune il rischio, tutt’altro che
remoto, di essere schiacciate da principi, modelli e metodi educativi del tutto o in gran
parte incompatibili con il loro vissuto, le loro attitudini, le loro esigenze, anche piu
elementari.

I programmi didattici, e finanche le stesse strutture scolastiche, sembrano andare
in una sola direzione, che ¢ quella della omologazione entro parametri e standard
giudicati ed etichettati come universali. Occorre, quindi, conformarsi ad essi per essere
pienamente integrati non solo nella realta scolastica, ma anche, e pill in generale, nel
tessuto sociale.

In questo senso, l’educazione diviene la modalita privilegiata per creare
generazioni di individui standardizzati, elementi soggettivi di un amalgama indistinto
che annulla le differenze per dare vita ad un composto sociale compatto, come tale piu
facile da governare in vista della pace e dell’ordine nelle relazioni comunitarie.

Michele Troisi € stato molto bravo a sottolineare I’incidenza che la dimensione
del potere ha sempre avuto nel declinare la parola “educazione”, assegnando ad essa
significati mutevoli nel tempo. Quando lo Stato, in particolare, ha imposto una propria
visione della vita sociale, conformandola a concezioni ideali invalse magari anche con
I’uso della forza e della prepotenza, 1’educazione ¢ stato il mezzo per indottrinare le
masse, frustrando ogni anelito di pensiero critico, di distinzione nutrita da origini,
esperienze, sensibilita differenti. Ma anche quando lo Stato ha rinunciato a questa
dimensione e pretesa etica, nella ricognizione di senso dell’educazione € rimasta traccia
di una pervicace tendenza alla omologazione, anche solo in virtt di una fraintesa
interpretazione del principio di eguaglianza. La scuola ¢ aperta a tutti, dunque tutti
debbono essere trattati allo stesso modo per scongiurare il rischio di discriminazioni.
Senonché, una volta che si aprono le porte della scuola e chiunque vi puod accedere, se

3 Cosi G. MATUCCI, La scuola (inclusiva) nella Costituzione italiana, in M. FERRARI, M. MORANDI (a
cura di), Pedagogie dell’esclusione/Pedagogie dell’inclusione, Brescia, 2024, 87 ss.
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poi s’impongono gli stessi parametri, 1 medesimi meccanismi formativi, metodologie
omogenee e indifferenziabili, ecco che chi non pud o non riesce ad uniformarsi finisce
coll’essere messo nelle condizioni di lasciare quel luogo che lo aveva accolto.
L’abbandono e la dispersione scolastici, nonché la poverta educativa che ne scaturisce,
non sono che I’effetto di tale modalita capziosa di impostazione e di gestione dei luoghi
deputati all’educazione: si apre, si impone I’integrazione, si caccia chi non si integra,
quando, al contrario, una scuola davvero aperta a tutti dovrebbe poi fare di tutto per
evitare che 1 suoi utenti, persone con pari dignita sociale, percorrano in senso inverso il
cammino scolastico.

Il piano educativo individualizzato (noto con I’acronimo PEI) dovrebbe assistere
lo studente con disabilita prevedendo figure soggettive, misure compensative,
adeguamenti del percorso formativo, prove equipollenti, ¢ dunque tutta una serie di
ragionevoli cure finalizzate alla partecipazione effettiva e sostenibile all’attivita svolta
in classe. Nella realta, questa modalita spesso si rivela un boomerang, spingendo gli
operatori scolastici a investire verso il basso, preoccupati dalla gestione e non dalla
promozione dello studente con disabilita. Sino ad arrivare alle scuole superiori dove
accade di frequente che sia adottato un percorso individualizzato che porta ad un
attestato di frequenza, e non al diploma di maturitd. Dov’¢ I’inclusione? Quando I’art.
34 Cost. sancisce che i capaci e meritevoli, «anche se privi di mezzi», hanno diritto di
raggiungere i gradi piu alti dell’istruzione, non si riferisce alla sola mancanza di risorse
economiche. Anche uno studente con disabilita puo entrare nella platea dei beneficiari
di tale impegno, sancito a livello costituzionale come un vero e proprio obbligo
promozionale e di sostegno. E “capace” uno studente con disabilita? Si, se si accede al
capability approach propugnata da Martha Nussbaum e da Amartya Sen*. E
“meritevole” uno studente con disabilita? Certamente, a meno che non si voglia
accogliere la nozione competitiva ed escludente del merito. Insomma, uno studente con
disabilita ¢ capace di esprimere le proprie attitudini e potenzialita e merita di non
fermare il proprio cammino educativo di fronte al primo ostacolo®.

Per gli studenti con background migratorio il rischio di esclusione nasce
innanzitutto gia dalla lingua. Quand’anche vi fosse una adeguata conoscenza
dell’italiano, resterebbero comunque attive non poche zone di criticita, visto che i
programmi scolastici, come dimostrano le recentissime linee guida licenziate dal
Ministero dell’istruzione e del merito, sono calibrati sulla tradizione occidentale. Non
c’¢ spazio per un confronto tra realta culturali diverse, neppure in un insegnamento,
quale quello di religione, che ben si presterebbe ad una comparazione tra civilta con
tradizioni ed esperienze anche molto diverse sul piano della fede. Allo stato attuale
tende, dunque, a dominare una logica assimilazionistica tale per cui chi non si lascia
fagocitare nella cultura maggioritaria del Paese ospitante rischia di rimanere fuori, € non

4 V. M.C. NUSSBAUM, Creating Capabilities, Cambridge (Mass.)-London, 2011, trad. it., Creare
capacita, Bologna, 2012, e A. SEN, Development as Freedom, Oxford-New York, 1999, trad. it., Lo
sviluppo e liberta, Milano, 2000.

5 Cfr. G. MATUCCI, Persona, formazione, liberta. L autorealizzazione della persona con disabilita fra
istruzione e legal capacity, Milano, 2021.
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solo dal contesto scolastico, con gravi ripercussioni in termini di emarginazione e

persino (e purtroppo) di devianza®.

3. Accedendo ad una dimensione polisenso dell’educazione, quale quella
assecondata dal volume qui presentato e come dimostrato dal saggio della pedagogista
Monica Ferrari, si porrebbero le condizioni migliori per una apertura del mondo
scolastico a percorsi formativi improntati al dialogo e al libero e consapevole confronto
tra culture diverse. E ben vero che, come ha notato Michele Troisi, il fattore politico si
rivela determinante nel riempire di significato questa parola, ma cid non deve essere di
ostacolo ad una ricognizione dei principi costituzionali — come hanno ben fatto Stefania
Baroncelli e Giuseppe Laneve — che piu di altri si prestano a promuovere una autentica
rivoluzione, in senso interculturale, dell’educazione.

L’educazione ¢ uno dei motori della democrazia, come insegna John Dewey.
Attraverso di essa si formano 1 cittadini del domani, formati a partecipare come
consociati consci dei loro diritti e doveri e coinvolti nel diuturno processo di
inveramento dei valori costituzionali. La democrazia ¢ per definizione aperta e
inclusiva, almeno potenzialmente, e 1’educazione, che di essa puod essere efficace
alleata, deve esserlo altrettanto. E non c¢’¢ inclusione se non ci sono le condizioni per
mettere in contatto le differenti culture che innervano una struttura sociale plurale e
composita come la nostra, specie per effetto della globalizzazione.

L’educazione ¢ anche luogo di elezione della vitalita del principio di
eguaglianza, soprattutto nella sua proiezione sostanziale. L’emarginazione provocata da
una disabilita o da un elemento culturale o di diversa natura ¢ essa stessa un ostacolo di
fatto al pieno sviluppo della personalita ed all’effettiva partecipazione alla vita
comunitaria. E compito delle istituzioni repubblicane rimuovere tale ostacolo, anche
promuovendo riforme non gradite o non comprese dalla maggioranza.

L’educazione rientra nel progetto esistenziale di ogni consociato, che in essa
trova una preziosa occasione di fioritura e, dunque, di svolgimento della personalita. Le
formazioni sociali in cui tale processo si anima sono rette da vincoli di solidarieta,
grazie ai quali 1 “pesi” gravanti sui piu fragili sono da tutti condivisi, e soprattutto da
coloro che intraprendono e percorrono la “gara della vita” occupando una posizione di
vantaggio, non solo (e non tanto) economico. Si puo essere poveri anche disponendo di
risorse finanziarie discrete, se ci si sente soli in una societa non disposta ad accettare le
differenze e le fragilita’.

4. Proprio pensando alle citate formazioni sociali, sia gli autori del libro sia
Michele Troisi hanno focalizzato 1’attenzione sulle agenzie educative per antonomasia,
vale a dire la famiglia e la scuola. La famiglia non puo rinunciare al proprio ruolo
primigenio, cosi come la scuola non puo limitarsi a dispensare nozioni € competenze.
L’educazione ¢ una questione da condividere nell’interesse superiore di chi la riceve,

6 Si rinvia ai contributi di P. Caretti, M. Ferrari e F. Biondi Dal Monte raccolti, sempre in questa
collana, in G. MATUCCI (a cura di), Lingua. Fra identita e integrazione, Roma, 2025.
7 Cfr., volendo, Q. CAMERLENGO, Costituzione e promozione sociale, Bologna, 2013.
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non ¢ certo un diritto o un potere vantato da chi occupa una posizione di presunta
primazia in questi contesti.

Si parla molto, e non a torto, di alleanza educativa tra famiglia e scuola.
Piuttosto che tracciare precise e rigide linee di demarcazione per definire i rispettivi
ambiti di competenza, le piu recenti riforme legislative promuovono un modello
collaborativo caratterizzato da molteplici momenti di confronto e di condivisione. Nel
caso degli studenti con disabilita il GLO (gruppo di lavoro operativo) ¢ un esempio
importante: 1 genitori, gli insegnanti, il docente di sostegno e 1’educatore, e pure gli
specialisti a diverso titolo coinvolti nella cura del ragazzo o ragazza, si incontrano per
discutere del gia citato PEI e per ragionare insieme di tutto cid che puo essere rilevante
ai fini di un armonioso e sereno percorso formativo e, appunto, educativo.

Il coinvolgimento diretto delle famiglie ha affrancato la scuola dall’originaria
impostazione gerarchica, al pari dei tanti diritti, soprattutto di partecipazione e di
ascolto, che sono stati via via riconosciuti agli studenti. Non regna piu, almeno sulla
carta, la dicotomia potere/soggezione, ma la relazione orizzontale basata sulla
interazione diritti/doveri, scandita dalle rispettive responsabilita. ®

Questa relazione paritaria o, comunque, retta da un ragionevole equilibrio tra le
parti, ¢ senza dubbio un ingrediente irrinunciabile della ricetta inclusiva, il cui
compimento potra indurre la scuola a cambiare “abito”, come ha efficacemente scritto
Stefania Baroncelli, adattandosi essa stessa alle ragioni dell’inclusione.

E, qui, si colloca I'intuizione di Giuditta Matucci, portata avanti anche
all’interno di questa collana, e cio¢ la necessita di implementare un modello di
universalizzazione in cui sia I’ambiente ad adattarsi alle esigenze dei soggetti fragili, e
non il contrario. Stiamo parlando dell’Universal Design for Education che, con
“ragionevoli accomodamenti” oggetto di condivisione tra tutti gli attori coinvolti, aspira
a introdurre elementi di flessibilita per facilitare e migliorare 1’approccio educativo. Tale
approccio si propone di prevenire la formazione degli stati di svantaggio, progettando
un ambiente educativo che sia in grado di accogliere fin dall'inizio tutti e ciascuno,
senza costringere a sforzi di adattamento ad un ambiente educativo standardizzato,
ovvero parametrato sulle esigenze della maggioranza E questo vale non solo per chi,
come gli studenti con disabilita, abbisognano di accorgimenti che non li escludano dal
resto della comunita scolastica, come avveniva con le scuole o le classi speciali, ma per
la generalita di coloro che risultano oberati da pesi ascrivibili alla persistente volonta di
serbare inalterata la tradizione educativa, a cominciare dalla lingua.

La strada maestra indicata da Michele Troisi € quella illuminata dall’autonomia
scolastica, la cui valorizzazione ulteriore potrebbe consentire I’attecchimento di pratiche
innovative e piu elastiche, come tali adattabili alle specificita dei singoli casi: in breve,
I’autonomia al servizio della personalizzazione educativa.

A ci10 aggiungerei un ulteriore spunto. Il dualismo famiglia/scuola potrebbe essere
corretto e integrato aprendo le scuole al terzo settore, e dunque al coinvolgimento

8 V. F. ANGELINIL, La famiglia e l'istruzione, in F. ANGELINI, M. BENVENUTI (a cura di), Le dimensioni
costituzionali dell’istruzione, Napoli, 2014, 67 ss., nonché G. MATUCCI, La responsabilita educativa dei
genitori fra scuola e dinamiche familiari, in G. MATUCCI, F. RIGANO (a cura di), Costituzione e
istruzione, Milano, 2016, 233 ss.
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diretto di associazioni e altri enti impegnati in azioni di inclusione nei diversi ambiti in
cui si registrano situazioni di fragilita. Quali enti intermedi tra famiglie (dimensione
privata) e scuola (dimensione pubblica), queste organizzazioni potrebbe garantire il loro
contributo di esperienze, di competenze, di sensibilita creando un ponte tra le classiche
agenzie educative, promuovendo iniziative, facilitando il dialogo, fornendo strumenti e
materiale, prestando assistenza.

L’impegno racchiuso in questo libro non esaurisce certamente lo sforzo verso un
rinnovamento calibrato sulla persona, eguale e diversa. Lo si capira bene una volta
ultimata la pubblicazione di tutti 1 volumi della collana. Ma & sicuramente una tessera
importante di un mosaico in (ri)costruzione, che ¢ stato pensato e desiderato per favorire
un progresso culturale e scientifico autenticamente orientato verso la coesione e la
giustizia sociale.
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GRUPPO

d Dibattito aperto sul Diritto

e la Giustizia Costituzionale

P. EVANGELISTI - F. VENTURINI (A CURA DI), GIACOMO MATTEOTTI
NELLE CARTE DELL’ARCHIVIO STORICO DELLA CAMERA DEI DEPUTATI,
CAMERA DEI DEPUTATI, ARCHIVIO STORICO, ROMA, 2025, XIII-781

RECENSIONE*

PAOLO VERONESI

I volume di Paolo Evangelisti e Fernando Venturini costituisce un’opera
imponente (quasi 800 pagine al “prezzo politico” di 15 euro) ma, soprattutto,
importante. Si tratta infatti di uno strumento atteso da anni, il quale getta una luce nitida
e definitiva su un capitolo fondamentale della biografia di Giacomo Matteotti: il suo
impegno parlamentare.

Dopo 1 discorsi pronunciati da Matteotti in Assemblea — gia raccolti dalla Camera
dei deputati nel 1970, per volonta dell’allora suo Presidente Sandro Pertini — e gli scritti
consultabili nei libri curati da Stefano Caretti, Evangelisti e Venturini mettono ora a
disposizione dei lettori tutti 1 documenti “matteottiani” conservati nei fondi
dell’Archivio storico della Camera. Quando opportuno si limitano a richiamare altri
(pochissimi) atti meno significativi compresi nei singoli fascicoli, offrendoci le
coordinate per reperirli.

Come dunque scrivono gli autori, la documentazione raccolta illustra e consente
d’inquadrare I’intera attivita svolta da Matteotti «dietro le quinte» della Camera, ossia
non gia in Aula, bensi nelle Giunte, nelle Commissioni e, ancor prima, negli Uffici
parlamentari in cui il deputato opero durante le tre Legislature che lo videro
protagonista dal 1919 al 1924 (in realta furono due, posto che, ad apertura della terza,
Matteotti venne assassinato dalla Ceka fascista). Un libro, tra 1’altro, animato da tante
personalita politiche che appartengono alla storia d’Italia e che si possono qui vedere
all’opera (apprezzandone o meno le prese di posizione e i “cambi d’'umore”).

L’utilita di avere a disposizione una simile mole di documenti, senza la necessita
di andarli a reperire nei meandri del pur organizzatissimo Archivio storico di

* Contributo sottoposto a referaggio ai sensi dell’art. 5 del Regolamento della Rivista.
“* Professore ordinario di Diritto costituzionale e pubblico, Universita degli Studi di Ferrara.
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Montecitorio, rende questo lavoro del tutto eccezionale: uno strumento prezioso per
chiunque intendesse approfondire la complessiva e potente attivita istituzionale del
deputato di Fratta Polesine senza allontanarsi dalla propria scrivania. E, quindi, talmente
ricco il volume, cosi saturo di sfumature e di dettagli, che se ne possono sottolineare qui
di seguito solo alcuni ingredienti. Mi concentrerd quindi sui profili che pitt mi hanno pit
impressionato.

A conferma della completezza dell’opera, non manca in essa il riscontro di quanto
posto in essere da Matteotti entro le mura di Montecitorio ancor prima di essere eletto
per la prima volta deputato (per la Circoscrizione Ferrara-Rovigo). Nel 1913, nella veste
di giovane avvocato, egli patrocin0 infatti con successo, presso la Giunta delle elezioni,
le ragioni del candidato socialista Galileo Beghi contro 1’avv. Ugo Maneo,
illegittimamente proclamato eletto nel collegio di Rovigo: la vertenza aveva ad oggetto
I’'uso di schede elettorali aggiuntive rispetto a quelle, del tutto insufficienti, messe a
disposizione dei seggi. La relazione di minoranza degli “sconfitti” venne redatta, in
quell’occasione, da Alessandro Stoppato, professore di diritto penale presso 1’Universita
di Bologna e prestigioso principe del foro, col quale Matteotti si era laureato, muovendo
poi, nel suo studio, i primi passi nella professione. Lo stesso Stoppato gli aveva altresi
prefigurato la possibilita di intraprendere la carriera universitaria. Si tratta dunque di un
episodio fondamentale per cogliere il temperamento indipendente del deputato socialista
(e, va detto, ’onesta intellettuale del suo maestro): Matteotti non esita infatti ad
assumere una posizione avversa a quella del suo mentore, tanto che la maggioranza
della Giunta ne accoglie le argomentazioni contra le tesi condivise proprio da Stoppato.

All’estremo cronologico opposto, trovano spazio nel lavoro anche le ripercussioni
immediatamente successive all’assassinio del 10 giugno 1924, tratte dalla
documentazione d’archivio. Gli sfregi alla figura di Matteotti, messi in scena
dall’istituzione che, dopo le elezioni del 1924, era ormai dominata dai fascisti, sono la
misura della “qualita” di quel regime.

Implacabilmente, la documentazione presentata da Evangelisti e Venturini
evidenzia come la morte di Matteotti sia stata presentata in Aula (dal Presidente
d’Assemblea Rocco e da Mussolini) in contemporanea alla notizia della morte violenta
del deputato fascista Armando Casalini e del decesso per cause naturali del parlamentare
Mario Gioda. Matteotti viene quindi commemorato in una seduta non gia dedicata a un
evento di tale drammaticita, benché, nel suo caso, si trattasse, per di pil, non solo di un
deputato di rango, ma anche del Segretario del principale partito di opposizione. Un pot-
pourri che diluiva la gravita di quanto accaduto, derubricandolo al rango di un evento
quasi ordinario e non dissimile da tanti altri.

Viene poi riportato il testo stringato con il quale Turati, il 13 giugno, a soli tre
giorni dalla scomparsa di Matteotti, ossia quando il suo corpo non era ancora stato
rinvenuto — venne fatto oculatamente trovare in piena estate, il successivo 16 agosto —
informa il Presidente Rocco della decisione dei gruppi di opposizione di «ritenere
impossibile la loro partecipazione ai lavori della Cameray, stante 1’incertezza della sorte
del loro collega, riservandosi «di constatare quella che sara 1’azione del Governo». Si
tratta dell’annuncio ufficiale, nero su bianco, dell’ Aventino.
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Non solo. Dovendosi poi discutere della sostituzione del deputato Matteotti, il
quale era risultato eletto in due collegi e non aveva avuto il tempo, suo malgrado, di
optare per I’uno o per D’altro, sia la Giunta, sia, il 18 novembre 1924, I’Aula — in
assenza degli aventiniani — trattano (ancora) la pratica come se il collega fosse venuto
meno per cause naturali, senza, cio¢, fare alcun riferimento all’assassinio. Si opta poi
per la ragionevole sostituzione di Matteotti in entrambe le circoscrizioni a favore dei
primi dei non eletti — sulla scia di quanto richiesto dallo stesso PSU — senza che il
Presidente Rocco proponga elezioni suppletive o il sorteggio (p. 649 ss.).

Tra i telegrammi successivi al rinvenimento del cadavere del deputato (rectius, dei
suoi resti martoriati) — per la cronaca i mittenti o i1 destinatari sono il Presidente della
Camera Rocco, la vedova Velia, I’allora Sindaco di Fratta e i Commissari prefettizi —
vale la pena ricordare 1’ultimo documento riportato nel volume: quello che il
Commissario prefettizio rodigino Castiglia indirizza a Rocco. Merita un cenno a sé€ per
I’ipocrisia compiacente di cui trasuda. Il 21 agosto, a esequie appena concluse a Fratta,
Castiglia sottolinea dunque essere stata chiusa la tomba «sul travaglio della vita e sulla
fatalita del destino» di Matteotti. Ma ora, aggiunge allusivo, «Fratta Polesine volge
fidente lo sguardo alla gran madre Italia che ritrovera il suo cammino di pace e gloria in
alto sempre pil in alto oltre le tenebre delle passioni incomposte e delle lotte fratricidex».
Tradotto: fatto fuori Matteotti da una sorta di disegno celeste, I’intero Paese avrebbe
recuperato la sua serenita e nulla avrebbe pil impedito di ribadire «lo splendore
incomparabile della sua millenaria civilta» (p. 643).

Interessante ¢ anche il capitolo dedicato ad Aldo Finzi, polesano fascista e (da
sempre) nemico giurato di Matteotti, il quale finira ucciso, dopo una serie di peripezie
ideologiche e biografiche, alle Fosse Ardeatine (p. 644 ss.). La sua richiesta di una
Corte (Giuri) d’onore, non tanto per il ritenuto coinvolgimento («sia pure sotto specie di
negligenzay, precisa) nell’assassinio di Matteotti (all’epoca era Sottosegretario agli
Interni ed ¢ costretto alle dimissioni dallo stesso Mussolini), quanto per le voci circolate
gia un anno prima circa qualche suo «certo affarismo nel quale io mi sarei impelagato»
approfittando dell’ufficio ricoperto. Si tratta di una richiesta per la quale Finzi tenta di
coinvolgere anche 1’opposizione, proponendone 1’opportuna presenza nel Giuri, ma che
infine non viene accolta anche a seguito della precisa presa di posizione di Turati a
nome di tutti i gruppi di minoranza (comunisti esclusi). Turati ragionevolmente auspica
piuttosto — vista la gravita e la tipologia degli addebiti — I’istituzione di una
Commissione d’inchiesta, la quale — afferma — sarebbe stata reclamata dagli stessi
gruppi di opposizione se non impediti dall’astensionismo aventiniano ancora in corso
(p. 647 s.). Interessante ¢ la nota con la quale Evangelisti e Venturini ricostruiscono
I’istituzione successiva — siamo gia nel 1925 — di questa Commissione, anche se
precisano che nell’ Archivio storico della Camera non v’¢ traccia di alcuna sua delibera
finale (p. 648, nota 341).

Gli autori del volume evidenziano inoltre, presentando i relativi atti, come nella
documentazione parlamentare di epoca fascista, allorché si pronuncio la decadenza dei
deputati aventiniani, non si faccia (ancora) alcun cenno alle ragioni che avevano
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determinato la loro astensione dalle attivita della Camera. Un’altra omissione
significativa e densa di sottintesi.

Non ¢ finita qui. Dai documenti proposti si ha inoltre conferma dell’opera di
rimozione posta in essere dai fascisti anche in occasione del primo anniversario
dell’assassinio di Matteotti. L’8 giugno 1925 1 Questori della Camera comunicano ai
deputati, con parole sferzanti, la serrata del palazzo per il successivo 10 giugno. Sta
scritto agli atti che, quel giorno, «sara inibito 1’accesso a Montecitorio a tutti
indistintamente». Il Presidente fascista dell’Assemblea, Casertano, vi aggiunge un
carico da novanta: in una missiva a Turati lo informa che «al rispetto dell’ordinanza
provvedera la forza pubblica», invitandolo ad avvertire «in tempo utile i suoi amici» —
neanche appellati come parlamentari — «di astenersi dall’inutile tentativo» di penetrare
in Montecitorio. E ci0 per proteggere nientemeno che il «decoro della Camera» e «la
tranquillita del Paese».

Nella parte finale del volume, ¢ inoltre opportunamente tracciato — a mo’ di
contrappasso — il processo di restituzione della memoria di Matteotti che la Camera e
I’ Assemblea Costituente misero in atto tra il 1944 e il 1946 (p. 663 ss.). Cito soltanto
uno dei primi atti del nuovo Ufficio di Presidenza di Montecitorio, adottato dopo la
riapertura del Palazzo agli ex deputati di Legislature non fasciste e non eletti in
successive Legislature fasciste (il suo Presidente ¢ Vittorio Emanuele Orlando): consiste
nel collocare nei corridoi dello stabile i busti in marmo di Matteotti ¢ di Amendola
(successivamente si dispose di aggiungere anche quello di Gramsci). Lo scoprimento
avviene — significativamente — proprio il 10 giugno 1945, nel 21° anniversario
dell’assassinio del deputato del PSU. Suggestivi e molto documentati sono gli interventi
di Orlando e di Giuseppe Romita (altro proponente) alla cerimonia. Orlando, in
particolare, definisce gli omaggiati «tre Martiri del Parlamento», «soppressi perché
parlamentari, soppressi nell’adempimento del loro mandato parlamentare», soppressi
per impedire loro di svolgere la «rappresentanza popolare», e ragiona apertamente del
loro «olocausto». Riporta addirittura squarci dell’intervento in Aula di Matteotti del 30
maggio 1924, per taluni addirittura la causa del suo assassinio, il quale, come noto, fece
imbestialire 1 fascisti e Mussolini in primis. I loro tre nomi — aggiunge Orlando —
«resteranno nell’ordine del giorno permanente della futura Camera» e dovrebbero essere
pronunciati all’appello di ogni seduta: riecheggia, con cio, un commovente episodio
avente come protagonista-assente proprio Matteotti, € che si svolse alla riunione
inaugurale degli aventiniani (¢ accuratamente ricordato a p. 668, nota 358). Ancora piu
dettagliato di note biografiche ¢ poi I’intervento commemorativo di Romita.

Di «martiri» ragiona anche il Presidente provvisorio della Consulta Nazionale
Agnini il 24 settembre 1945. E ricordera Matteotti anche Sforza, dopo 1’elezione a
Presidente dello stesso organo il 25 settembre 1945, associando il suo nome a quelli di
Amendola, dei fratelli Rosselli, di Gramsci e di don Giovanni Minzoni: figure che
coprono lo spettro delle forze ideali e politiche chiamate a ricostruire il Paese nonché a
dargli una nuova Costituzione. Lo stesso fara Saragat, nel suo discorso d’insediamento
alla Presidenza dell’ Assemblea Costituente, allorché richiamera il rilievo che Matteotti
riservava alle assemblee rappresentative quali assi portanti del gioco democratico:
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strumenti essenziali per migliorare le condizioni dei lavoratori, senza vaneggiamenti
rivoluzionari.

Una parte del volume ¢ quindi dedicata alla commemorazione di Matteotti
svoltosi all’Assemblea Costituente il 10 giugno 1947, a 23 anni esatti dall’assassinio e a
lavori ancora in corso (p. 681 ss.). C’¢ un filo che lega molte delle prese di posizione
degli intervenuti: nella morte di Matteotti si scorge la riconferma che la democrazia
deve accompagnarsi all’inviolabilita della «tribuna parlamentare», strumento
insostituibile della sovranita popolare (lo sostiene Mole). Terracini auspica che, se
dovesse di nuovo presentarsi una «tempesta rovinosa» come fu il fascismo, «il
Parlamento sapra, senza contrasti o scissioni, manovre e calcoli interessati, rivalita,
timori e vilta, stare saldo, tutto unito a difesa delle liberta popolari». Lo dobbiamo,
afferma, proprio a Matteotti. Alquanto sentito ¢ anche il ricordo del rodigino Umberto
Merlin, un politico cattolico quasi sempre in dissidio con Matteotti, benché tra i due vi
fosse un rapporto di sicuro rispetto (erano stati compagni di liceo e Giacomo lo indico
alla madre nel caso le fosse stata necessaria un’assistenza legale). Non nasconde la
diversita d’idee, del resto ben nota, ma sottolinea la preparazione del rivale, il suo
carattere tenace, la predisposizione allo studio accanito delle questioni sulle quali si
doveva esprimere e, in definitiva, il nucleo pregiato dei suoi approdi: la centralita da
assegnare al Parlamento e il «limite nel rispetto del pensiero e dell’azione degli altri».
Ricorda anche lui la figura di don Giovanni Minzoni e, nel successivo dibattito, prende
la parola lo stesso De Gasperi.

Una robusta introduzione degli autori — una vera e propria monografia su
Matteotti parlamentare — e le accuratissime note di presentazione dei singoli documenti
o dei gruppi di essi — la precisione ¢ addirittura filologica — aiutano il lettore a collocare
le singole prese di posizione del deputato polesano e il significato degli atti proposti nei
vari contesti.

Utilissime tavole sinottiche finali consentono poi di trarre un quadro generale di
tutti i luoghi parlamentari in cui Matteotti non solo ¢ intervenuto ma ¢ stato, ai suoi
tempi, semplicemente evocato. Si trae cosi ulteriore testimonianza della sua centralita
nel dibattito politico del tempo, a conferma di un’attivitd a dir poco frenetica, dalla
quale gli avversari e gli amici non potevano prescindere. Tanto piu che i suoi interventi
erano sempre preceduti da una preparazione e da analisi accurate, predisposte sfruttando
appieno quanto reperibile presso la ricca biblioteca della Camera (che Matteotti
frequentava assiduamente, a differenza di molti suoi colleghi): icastica la foto del suo
tavolo di lavoro stracolmo di libri e documenti, reperibile anche online, oltre alla
circostanza che proprio alla biblioteca si stava probabilmente recando allorché venne
rapito e ucciso.

Chiude poi il volume un suggestivo apparato iconografico, nel quale si
propongono allo sguardo alcuni dei fondamentali documenti richiamati nel libro.

Quanto precede ¢ senz’altro utile, affascinante, istruttivo, ma costituisce, in realta,
solo un assaggio (o, se volete, un corollario) del vero cuore della ricerca di Evangelisti e
Venturini. Esso risiede infatti nella gia menzionata ricostruzione di tutta Dattivita
parlamentare di Matteotti svolta nelle Commissioni permanenti o negli Uffici, nella
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Giunta del bilancio o in altre sedi amministrative interne: documenti di nient’affatto
agevole reperimento. Ne emerge un dato saliente: Matteotti forni un contributo
fondamentale all’attivita di tutti questi organi, specialmente in quelli di carattere piu
tecnico (e, soprattutto, negli organismi operanti in ambito economico).

Anche per tale capitolo di approfondimento procedo menzionando solo talune
delle documentate suggestioni ricavabili dal volume.

Un dato significativo, messo opportunamente in luce dai curatori, ¢ che Matteotti,
nonostante fosse un ingombrante membro dell’opposizione, venne talvolta incaricato di
assumere il ruolo di relatore di alcuni provvedimenti licenziati dalla Commissione
finanze. E un dato di notevole rilievo, segno del fatto che il deputato aveva contribuito
attivamente alla redazione e agli emendamenti apportati alle singole proposte,
convincendo anche gli avversari della loro opportunita. Che ¢ poi quanto Matteotti
rivendicava spesso anche nei suoi discorsi alla Camera o in alcune lettere,
rimproverando ai suoi compagni di partito (in special modo ai massimalisti) di
baloccarsi nell’attesa di una futura rivoluzione messianica, senza, percio, preoccuparsi
di lavorare per migliorare il presente.

Complessivamente, dai documenti si trae cosi ulteriore conferma del fatto che
Matteotti incarno la figura di un parlamentare molto attivo e assiduamente impegnato in
tutte le articolazioni dell’organo costituzionale (non solo in Aula). Un deputato
combattivo e preparatissimo, il quale metteva sempre piu chiaramente a frutto, nel
proprio lavoro, la sua innegabile sensibilita giuridica ed economica. Un parlamentare
che, nel corso dei (dopotutto) pochi anni della sua presenza a Montecitorio, acquisto una
progressiva consapevolezza della centralita delle funzioni parlamentari, del duello
dialettico basato su elementi di fatto e su dati numerici, sempre pronto a svelare le fake
news circolanti, attento cultore della legge come presidio dei diritti e atto in cui
consacrare gli accordi e i risultati raggiunti a beneficio di tutte le parti in causa, nonché
in vista di una piu equa giustizia sociale.

Superata I’irruenza verbale degli inizi — talvolta sgradita persino a Turati —
Matteotti vide assai presto nel Parlamento — di cui conosceva a menadito le dinamiche —
non solo 'unico argine possibile per contrastare il consolidarsi del fascismo, bensi il
centro focale di un sistema politico alternativo alle irrazionali tendenze dei tempi e alle
stesse ambizioni dei suoi compagni di partito. Un approccio che, nell’evoluzione finale
del suo pensiero, assumera la fisionomia di un ordinamento compiutamente
democratico. E in questo percorso che Matteotti rapidamente si afferma e viene
riconosciuto dai suoi e dagli avversari come un autentico leader nazionale: amato od
odiato senza troppe sfumature.

I suoi principali temi d’interesse sono ben noti — se ne sono gia evocati alcuni
supra — ma emergono in modo ancora piu nitido dai documenti raccolti in questo
volume. Li si elenca qui in rapida successione, senza pretese di esaustivita. Vanno
rammentate le sue reiterate proteste per la costante opacita della documentazione
governativa messa a disposizione dei parlamentari, impedendo loro, in particolare,
I’approfondito esame dei bilanci (per di piu presentati in grave ritardo). Da qui la sua
reiterata contrarieta all’esercizio provvisorio, disposto con eccesiva ‘“allegria”.
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Originalissime furono le sue proposte di riforma fiscale, nonché la critica alla prassi per
la quale i bilanci dei singoli Ministeri venivano discussi e approvati separatamente e
non gia in un’unica soluzione, perdendo cosi di vista il quadro d’insieme. Netta fu la sua
avversione per le politiche protezioniste fondate sui dazi — una trappola per i meno
abbienti — nonché per i provvedimenti di periodico sostegno agli imprenditori, ai quali
contestava di essere poco propensi ad accollarsi i rischi d’impresa e contribuire al bene
pubblico. Senza dire della sua critica costante ai sovraprofitti di guerra che questi
avevano lucrato e che non erano stati in nulla intaccati dopo la fine delle ostilita: un
corollario del suo radicale antibellicismo. Costante fu poi la sua attenzione nei confronti
della legislazione elettorale per le amministrazioni locali. Matteotti era contrario a un
proporzionale puro, foriero d’instabilita delle Giunte, e apprezzava la previsione di un
cospicuo premio di maggioranza di 2/3 dei seggi in ambito comunale-amministrativo:
nel modo piu assoluto, contestava invece che un tale sistema potesse importarsi presso il
livello parlamentare-nazionale (nel quale hanno sede ben altre competenze di rango,
compresa quella di dichiarare la guerra). E poi: I’'importanza della scuola e la denuncia
dell’inidoneita degli stipendi riconosciuti agli insegnanti; la politica estera successiva
alla Prima Guerra Mondiale, che vede Matteotti su posizioni oculatamente keynesiane,
e, dunque, assai critico sull’esito della Conferenza di Parigi, prevedendo che quanto
deciso (con le esose sanzioni comminate alla Germania) avrebbe condotto a un nuovo
conflitto mondiale; la conoscenza e la cura della finanza locale, il controllo della spesa
pubblica, I’ossessione del pareggio di bilancio e 1’attenzione ai temi della fiscalita in
genere; 1’avversione e il piu volte contestato abuso nell’utilizzo dei decreti-legge e le
polemiche per I’assenza di adeguati controlli svolti su di essi da parte della Camera; la
sua relazione di minoranza assolutamente contraria all’attribuzione dei pieni poteri al
Governo sulla riforma tributaria, chiesti e ottenuti da Mussolini. E si potrebbe
continuare.

Va peraltro rimarcata, in questo quadro, la denuncia — macroscopica e
documentata — che Matteotti pronuncia presso la Giunta del bilancio dopo le elezioni
del 1924. E la sua ultima battaglia e stava anzi predisponendosi a ribadire le sue accuse
in Aula proprio il giorno successivo all’assassinio (si era gia iscritto a parlare e il suo
intervento era molto atteso). Nell’occasione, Matteotti smaschera Mussolini (e, va detto,
il Re, che non si sa se definire complice o inetto, forse entrambi) evidenziando che il
bilancio presentato dal Governo al Monarca — e suffragato da Vittorio Emanuele III —
era sostanzialmente falso: non si era affatto raggiunto il pareggio, come sbandierava
Mussolini.

Per dare il segno dei tempi in cui si trovo ad operare e venne assassinato Matteotti
credo tuttavia si debba far risaltare un altro profilo, sin qui trattato spesso come un
fenomeno scontato, quando invece fu un frutto aberrante del clima creato dal fascismo.

Una parte del volume propone pertanto dei semplici “Incarti diversi di
Segreteria”, materiali vari dai quali emerge drammaticamente il tema dei “deputati
esiliati”. Deputati che, cio¢, nonostante 1’elezione e le immunita loro riconosciute, non
solo lamentavano aggressioni, minacce e persecuzioni, ma ai quali era addirittura
impedito di far ritorno nei propri luoghi d’origine e di elezione, dovendo rimanere
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lontani dal collegio e dalle famiglie, preoccupati anche delle sorti di queste ultime. Il piu
noto di loro ¢ stato proprio Matteotti, bandito dal Veneto sin dal marzo 1921, data della
celebre e tragica aggressione, dai tratti mai definitivamente chiariti, da lui subita a
Castelguglielmo.

Di particolare interesse, tra le tante riportate nel volume, ¢ la missiva che il 14
giugno 1922 il gia citato deputato socialista Galileo Beghi — su carta intestata riportante
la dicitura “Medico Chirurgo di Canaro” — scrive proprio a Matteotti. Lo prega di farsi
tramite presso Facta e Casertano, componenti del Governo, delle minacce dirette alla
sua persona ¢ alla sua famiglia dopo I’annullamento dell’elezione del deputato fascista
Piccinato nel collegio di Padova-Rovigo: evento che avrebbe percid determinato il
subentro dello stesso Beghi. I fascisti, tra ’altro, imputavano proprio a Matteotti di
essere stato ’ispiratore della decisione della Giunta, benché dagli atti questo non risulti.
In conseguenza di ci0, le camicie nere avevano addirittura occupato violentemente la
citta di Rovigo dal 19 al 22 maggio 1922. Significativo ¢ che Beghi scriva a Matteotti
affermando essergli noto che 1 dirigenti del fascio provinciale rodigino «vogliono che io
subisca la sorte tua», dando per imminente un’azione tesa a «circondare Canaro per
farmi fuggire». Nel volume si segue 1’intero corso della lettera, e delle altre di analogo
tenore, che Matteotti — lui, primo tra gli esiliati — recapita presso le sedi opportune.
Finché il Presidente della Camera, De Nicola, il 3 novembre 1922, scrive al Presidente
del Consiglio Mussolini — rammentandogli le sue precedenti e infruttuose missive —
pregandolo di garantire ai deputati le condizioni per svolgere regolarmente e in
sicurezza 1l loro mandato. Mussolini risponde affermando che 1 fatti avrebbero
dimostrato la sua volonta di garantire a tutti 1 deputati, «avversari compresi», la liberta
di circolazione. Lo stesso Presidente della Camera, poi, in vista delle successive
festivita natalizie, scrive nuovamente a Mussolini affinché fosse (almeno) consentito ai
parlamentari di far ritorno in sicurezza nelle loro case per le festivita natalizie. Sono
passaggi che, piu di tante invettive, danno il segno dei tempi e del clima irrespirabile
circolante allora in Italia.

Il volume di Evangelisti e Venturini — spero che le mie note del tutto parziali
I’abbiano sufficientemente messo in luce — ¢ insomma un’opera che aggiunge un
tassello essenziale alle risposte da fornire a un quesito che riemerge (almeno in me) a
ogni approfondimento della figura di Matteotti: come sarebbe stata 1’Italia se avesse
potuto sfruttare e contare, sin da dopoguerra, sulla serieta, 1’onesta, le competenze, la
passione, persino i programmi politici che ci hanno lasciato uomini come Matteotti e i
tanti altri violentemente sottratti “alla Nazione” (come usa dire oggi) durante il fascismo
(il programma del PSU redatto da Matteotti nel 1923 ¢, di fatto, un’anticipazione di
molti squarci della nostra Carta costituzionale)? The answer, my friend, is blowing in the
wind, direbbe un noto premio Nobel: sappiamo solo cosa siamo diventati (ci piaccia o
no) e la realta, come la storia, si fa beffe dei “se”.
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REPLICA*

*

PAOLO EVANGELISTI" - FERNANDO VENTURINI "

La recensione del prof. Veronesi, oltre a formulare un giudizio lusinghiero sul
nostro volume, ne sottopone il contenuto ad un’analisi che consente al lettore di farsi
un’idea ben precisa dei temi piu importanti che emergono dalla documentazione
archivistica raccolta. Lo ringraziamo di ci0 perché il nostro €, in primo luogo, un lavoro
che, come recita il titolo della collana a cui appartiene, riguarda le “Fonti di storia
parlamentare”. Vuole quindi mettere a disposizione degli studiosi (storici, storici del
diritto, studiosi di politica e anche giuristi positivi) strumenti per la comprensione della
storia del Parlamento, con riferimento, in questo caso, ad un protagonista chiave del
passaggio traumatico dall’ordinamento liberale uscito dal Risorgimento al regime
totalitario. Da questo punto di vista, ¢ importante che il libro esca dal circuito degli
specialisti di storia contemporanea o di storia del socialismo, per essere conosciuto
anche nel mondo della scienza del diritto costituzionale che attinge alla dimensione
storica come nessun’altra disciplina giuridica positiva.

Il fatto che il nostro lavoro sia una raccolta ragionata di fonti e non sia costruito
intorno ad una tesi, non ci ha impedito di maturare un giudizio sul ruolo di Giacomo
Matteotti nel Parlamento italiano, giudizio che abbiamo cercato di argomentare nella
lunga introduzione e che ci sembra condiviso dal prof. Veronesi. Quella che ci ¢ apparsa
ben presto evidente ¢ la statura politica di Matteotti, che, ha scritto Veronesi, venne
«riconosciuto dai suoi e dagli avversari come un autentico leader nazionale: amato od
odiato senza troppe sfumature» fino al punto che ¢ legittimo chiedersi «come sarebbe
stata 1’Italia se avesse potuto sfruttare e contare, sin da dopoguerra, sulla serieta,
’onesta, le competenze, la passione, persino i programmi politici che ci hanno lasciato
uomini come Matteotti».

In effetti, lo spessore del lavoro tecnico-politico di Matteotti, costretto, nell’Italia
del dopoguerra, a confrontarsi con problemi di governo a livello nazionale e
internazionale, ci ha ricordato le parole di Max Weber sul politico di professione (che si
forma in Parlamento): «non un parlamento che tiene discorsi, ma soltanto un parlamento
che lavora pud costituire il terreno sul quale crescono e, attraverso la selezione,
compiono la loro ascesa uomini con qualita di capo autenticamente politiche e non
meramente demagogiche. Ma un parlamento che lavora ¢ un parlamento che controlla
continuamente 1'amministrazione collaborando con essa» (Parlamento e governo: per la
critica politica della burocrazia e del sistema dei partiti, Roma-Bari, 1993, 71, ed. or.
1918).

Entrato a Montecitorio a 34 anni, Matteotti portd con sé il pragmatismo e il
gradualismo della corrente riformista del Partito socialista a cui aggiungeva le

* Contributo sottoposto a referaggio ai sensi dell’art. 5 del Regolamento della Rivista.
“ Documentarista in quiescenza presso la Camera dei Deputati.
“** Consigliere parlamentare in quiescenza presso la Camera dei Deputati.
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competenze di uno studioso di diritto penale che aveva coltivato anche 1’economia e la
scienza delle finanze, applicate, con dedizione, in una lunga pratica di amministratore
nelle terre del Polesine. Nelle prime due legislature, visse in una Camera eletta con il
proporzionale, particolarmente instabile dal punto di vista politico, ritenuta
ingovernabile da tanti esponenti liberali e minacciata da prospettive rivoluzionarie di
destra e di sinistra. Una Camera che per molti era il residuo di un mondo destinato a
scomparire, nella quale venivano meno anche le regole di fair play, provocando gia dai
primi giorni della legislatura 1919-1921, gli accorati appelli del Presidente Orlando.
Eppure, Matteotti lavord assiduamente in tutte le sedi parlamentari impegnandosi a
difenderne 1’operativita e ampliarne le prerogative. Nelle sedi decentrate dell’istruttoria
parlamentare, rappresentate prima dalla Giunta del bilancio, poi, dopo la riforma
regolamentare del 1920, dalla Commissione finanze, Matteotti difese la sua visione
dell’economia e della societa e vi aggiunse [’attenzione ai profili procedurali,
all’andamento ordinato dei lavori, all’approfondimento dei problemi tecnici.

Le fonti inedite, pubblicate ora nel nostro volume, dimostrano lo stretto legame tra
I’azione politica e quella di innovatore delle procedure parlamentari che, a partire
proprio dal 1920, conobbero un’importante evoluzione tra il gennaio del 1921 sino al
giugno del 1922 tanto da essere, come noto, riprese ed adottate dalla Assemblea
Costituente e dai primi regolamenti repubblicani. In questo nesso si coglie il carattere
autenticamente riformatore di Matteotti deputato. Per fare un unico esempio, risulta
evidente il suo ruolo nell’adozione e nell’implementazione delle norme del
Regolamento delle Commissioni relativamente ai compiti ed ai nuovi perimetri
istruttori, conoscitivi e di indirizzo di quegli organi parlamentari. La proposta
matteottiana, discussa in un confronto stringente tra dicembre 1921 e marzo 1922, di
assegnare alla Commissione Finanze e Tesoro un ruolo fondamentale di verifica dei
maggiori oneri o delle minori entrate sia sui provvedimenti di iniziativa governativa sia
su quelli proposti dai deputati si inserisce puntualmente in questo percorso. Alla
Commissione viene, in effetti, attribuito un potere di verifica che si estende agli
emendamenti presentati, anche in Aula, sia dall’Esecutivo sia dai deputati, essendo
chiamata a «dare il suo parere sulla entita delle conseguenze finanziarie» di tutti i
provvedimenti legislativi. E un risultato normativo, propriamente regolamentare
(implementazione dell’art. 7 delle modifiche al Regolamento approvate nel 1920; art. 11
del Regolamento interno della Commissione Finanze, approvate il 15 marzo 1922), che
va compreso nella sua rilevanza solo se si tiene conto che il deputato polesano ha di
fronte maggioranze di governo e di gruppi parlamentari tutt’altro che propensi a
conferire al Parlamento un ruolo di tale portata, implicante, e molti lo notano, una sorta
di ipoteca fiduciaria sull’Esecutivo.

In questa dimensione riformatrice del Parlamento e nel Parlamento, Matteotti
porta a piena maturazione la sua cultura e la sua consapevolezza, originate dai primi
anni di formazione e di attivita politico-amministrativa. Il deputato polesano mette,
infatti, al centro della sua azione parlamentare, sin dal luglio 1920, il ridisegno organico
della fiscalita locale e statuale dimostrando, in senso “keynesiano”, la necessita di
invertire il rapporto tra entrate derivanti dalle imposte indirette rispetto a quelle dirette,
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operando una profonda revisione in chiave redistributiva di queste ultime. Tuttavia, va
ricordato che, Keynes, all’epoca, non ha ancora pubblicato le sue critiche sistematiche
alla scuola economica “ortodossa” e, soprattutto, non ha ancora messo mano alla pars
construens della sua teoria economica. Occorre tenere presente che in quegli anni, in
Italia, le imposte indirette portavano nelle casse dell’erario tra il 70 e 1’82% del totale,
gravando in maniera assolutamente asimmetrica sui percettori dei redditi pitt bassi.
Matteotti mette mano ad una proposta di revisione profonda, ma non anti-capitalista,
della fiscalita, denunciando 1’aberrazione dei dazi gravanti sui comuni chiusi, la
complicazione e sovrapposizione delle imposte, la “ingenuita” di misurare i cespiti da
tassare in lire-carta, particolarmente volatili in quegli anni, rispetto alla lira-oro; infine,
la distorsione dei monopoli che continuano ad essere in vigore a tre, quattro anni di
distanza dalla fine del conflitto. Da buon amministratore locale che ora puo osservare
I’intero sistema, egli analizza microscopicamente la struttura dei tributi denunciando
I’inutilita e il costo delle imposte, stigmatizzando, ad esempio, la perversione di quelle
che gravano sui biglietti del trasporto pubblico: «esse non si sa che cosa rappresentino
la dove si devono dare sussidi a carico dello Stato, perché il pubblico possa pagare i
biglietti sottocosto» (Relazione sulle Entrate, A.C. 1013-A, p. 399). E’ questo il suo
metodo di lavoro, rigoroso, minuzioso, capace di connettere dimensione locale,
nazionale ed internazionale, un metodo in certa misura figlio del positivismo. Ma,
questo approccio — situato cronologicamente prima delle acquisizioni keynesiane - va
letto all’interno di una storia della fiscalita che riconosce in Italia un percorso
riformatore nel quale Matteotti deve essere finalmente e pienamente integrato. Si tratta
di quella linea di impegno, costantemente battuta, che riconosce in Wollemborg il piu
autorevole antesignano, per proseguire poi con Ciccotti, Bonomi, Meda insieme ad
Einaudi ed, appunto, Giacomo Matteotti.

In questo quadro va compreso uno specifico settore dell’azione costante del
deputato polesano: non solo la battaglia contro I’autorizzazione agli esercizi provvisori
del Bilancio, la sua continua richiesta di esaminare bilanci preventivi e consuntivi non
divisi per singolo ministero ma valutati nel loro complesso, ovvero come un autentico
bilancio dello Stato.

All’interno di questa consapevolezza, che sfocera anche nella proposta di istituire
una Sottocommissione della Commissione Finanze - effettivamente costituita per
studiare comparativamente come gli altri Stati di democrazia parlamentare trattassero la
questione del Bilancio - va compresa una terza, convergente, linea di azione.

Si tratta dell’attenzione tutta matteottiana rivolta ai meccanismi e alle istituzioni
di natura finanziaria quali la Cassa depositi e prestiti e gli istituti bancari di emissione
della moneta. In questo quadro egli, isolato nel campo della sinistra parlamentare, non
smise di denunciare I’impossibilita della Camera di conoscere e verificare I’azione della
Cassa depositi e prestiti in termini di congruita con gli obiettivi che la istituirono. Cio,
nonostante ’esistenza di una apposita Commissione di vigilanza dotata di una forte
rappresentanza parlamentare. Sul punto torno, un’ultima volta, in una lettera inviata al
Presidente della Commissione Finanze il 29 ottobre 1923, dunque in piena vigenza dei
pieni poteri e, di fatto, a Parlamento sospeso. Sul fronte bancario, mantenne uno
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sguardo costante su due meccanismi chiave della spesa pubblica e, in definitiva, della
credibilita monetaria del Paese: le anticipazioni di cassa al Tesoro e il livello di
remunerazione degli utili richiesti ed accordati dallo Stato ai tre istituti che all’epoca
detenevano il monopolio di emissione. Si tratta di temi cruciali che, come si ricordera,
dominarono sino agli anni pil recenti, pre-BCE, la storia della Banca d’Italia nei suoi
rapporti con il Tesoro.

Matteotti declind cosi il carattere e il senso stesso della rappresentanza del
Parlamento, per meglio dire della Camera dei deputati quale unica assemblea elettiva
dell’intera Nazione.

Un ulteriore, per certi versi conclusivo aspetto, che ci sembra importante metter in
luce nel contesto di una rivista di diritto costituzionale, riguarda la debolezza del
sistema istituzionale e la permeabilita del sistema politico all’aggressione fascista.
Furono infatti questi elementi a spingere Matteotti a mettere il Parlamento al centro
della sua attenzione. In altre parole, considerata nella sua durata complessiva, nella
battaglia a difesa delle istituzioni, egli non si limitd alla denuncia o alla ricerca di
alleanze politiche, ma sviluppo una riflessione critica sul funzionamento della
rappresentanza politica e sulle condizioni di sopravvivenza della democrazia italiana.

Tra i temi principali vi furono 1’abuso dei decreti-legge, che avevano espropriato
la funzione legislativa ben oltre il periodo bellico, fino a diventare strumento di
legislazione corrente, e I’impossibilita delle Camere di esercitare le tradizionali forme di
controllo dell’esecutivo, in particolare in tema di finanza pubblica anche, come si ¢
notato, a causa del continuo ricorso all’esercizio provvisorio che prorogava, nei fatti,
uno stato d’emergenza conclusosi alla fine del 1918. Piu in generale, Matteotti si mostro
sempre piu consapevole che la Camera era lo specchio di un paese istituzionalmente
arretrato, un’istituzione non piu adeguata al nuovo contesto internazionale e ad esigenze
sociali profondamente mutate. In un articolo su «Critica sociale» (1922, n. 6) a
proposito dell’imminente discussione dei bilanci in Aula, segnalava il pericolo che le
consuetudini burocratiche e gli interessi privati fossero «i soli determinanti della
esecuzione e delle variazioni, aggravati dal maggiore scatenamento di demagogie locali
che hanno la loro rappresentanza nei gruppi politici formanti la maggioranza
ministeriale» e, si chiedeva, se non fosse opportuno «trasportare nella quiete delle
Commissioni tutto il lavoro di legislazione e di controllo, lasciando alla Camera le sole
grandi discussioni generali, e 1’appello dai dissensi fondamentali manifestati nelle
Commissioni». Di 11 a qualche mese, dopo la marcia su Roma, Matteotti, che ormai era
segretario del Partito socialista unitario, torn0 su questi temi nella relazione di
minoranza della Commissione speciale sulla delegazione dei pieni poteri al Governo
Mussolini, laddove 1 pieni poteri volevano dire «I’arbitrio in ogni campo», perfino nella
materia tributaria, con I’effetto di trasformare per un anno e mezzo il Parlamento in un
«miserabile giocattolo, di cui il popolo italiano dovrebbe anzitutto chiedersi se mette
conto di pagarne la spesa». La controprova fattuale di questa argomentazione si trova
rileggendo la corrispondenza, tesa seppur formalmente rispettosa, tra Matteotti ed il
Presidente della Commissione Finanze, Paratore, scambiata tra il 28 giugno e il 1°
dicembre 1923.
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Il focus restava sull’idea che, di fronte all’accelerazione della storia determinata
dal conflitto mondiale, il problema non fosse, come molti ritenevano, il Parlamento, per
1 suoi tempi ed 1 suoi ‘tortuosi’ meccanismi, oppure, come diceva Mussolini (Senato, 8
giugno 1923), perché messo nell’angolo dal sindacalismo e dal giornalismo. Ma,
piuttosto, che il Parlamento fosse la soluzione, cio¢ che la rappresentanza parlamentare
a suffragio universale basata sui partiti fosse 1’unica possibile fonte di legalita di fronte
al crollo della legittimita dinastica e al potere delle burocrazie e degli interessi
economici. Il problema era dunque quello della manutenzione o della riforma del
sistema parlamentare, non della sua emarginazione o del suo soffocamento. Qui
Matteotti deputato esprimeva un’idea portante della sua azione: I’efficienza che doveva
qualificare la rappresentativita del Parlamento era il giunto cardanico dello Stato di
diritto.

Solo quando fu approvata la legge Acerbo, egli comincio a guardare la Camera dei
deputati sotto un’altra luce. Il luogo dove aveva speso gran parte delle proprie energie
rischiava di diventare la sede di un’istituzione perduta, perché anch’essa soggiogata al
fascismo attraverso un abnorme principio maggioritario a cui si aggiungeva la violenza
(in atto o minacciata) che falsava il meccanismo elettorale e intimidiva gli eletti. Questo
non gli impedi di combattere la sua battaglia fino all’ultimo giorno, utilizzando tutti gli
spazi istituzionali e regolamentari che gli erano concessi. Lo fece in Aula, con il famoso
discorso del 30 maggio 1924 e lo fece nella ricostituita Giunta per il bilancio sino al 7
giugno. In quella sede seppe inchiodare il Presidente Salandra, costringendolo a
convocare il Governo per rispondere delle falsita fatte pronunciare al re nella seduta
inaugurale della legislatura (24 maggio 1924). Mussolini, infatti, aveva fatto dire a
Vittorio Emanuele, nell’Aula parlamentare, che I’Italia aveva raggiunto il pareggio di
bilancio e che vi erano tutte le condizioni per consolidarlo, ma il deputato polesano,
numeri alla mano, come sempre, dimostrava un disavanzo netto e chiaro. Indice della
fragilita istituzionale e costituzionale del momento, della debolezza del monarca rispetto
al Capo del Governo fu la mancanza di qualsiasi richiesta di chiarimento rivolta dal
Quirinale nei confronti di Mussolini.

In quegli stessi giorni, alla vigilia della sua uccisione, Matteotti fece in tempo a
scrivere il suo unico articolo completamente dedicato al Parlamento, uno scritto molto
lucido, che esprime la maturita raggiunta dalla coscienza parlamentare del deputato
polesano e, probabilmente, rappresenta, la prima descrizione dell’istituzione nel
costituendo regime fascista:

«Il Governo fascista intende che la Camera serva soltanto ad approvare quel
ch’esso fa. Anzi, ritiene esso, cosi come ritiene il nuovo presidente della Camera, che 1
Parlamento pud vivere solo a condizione di non mettersi mai contro il Governo. E come
1 fascisti hanno dichiarato che il Governo ¢ al disopra del responso elettorale, cosi esso
si ritiene al disopra di ogni voto della Camera.

Dr’altra parte nessuna dichiarazione fascista concepisce o riconosce una funzione
di controllo da parte della Camera sul potere esecutivo».
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GRUPPO
d di PISA

Dibattito aperto sul Diritto
e la Giustizia Costituzionale

IL FORUM

I RECENTI CONFLITTI E IL RUOLO DEL DIRITTO COSTITUZIONALE

Introduzione al Forum*

Guerre e conflitti, ibridi o tradizionali, sono tornati a interessare 1’opinione
pubblica, pur se sorti al di fuori dei nostri confini. Anche se nascono come “conflitti
degli altri”, la trasformazione dell’ordine geopolitico mondiale intercetta gia le nostre
liberta costituzionali, in un contesto che comunque non sembra lasciare indifferente la
nostra comunita anche quando riguarda “soltanto” altre popolazioni.

I nuovi conflitti ci portano cosi nuovamente, partendo dal significato delle parole
del diritto costituzionale repubblicano, ad interrogarci sullo statuto metodologico della
nostra disciplina, nonché sul possibile impatto che possono determinare sull’opinione
pubblica eventuali posizionamenti da parte degli studiosi e delle studiose del diritto
costituzionale e delle loro associazioni scientifiche.

Pensiamo quindi possa essere utile, in questo momento e da parte della nostra
associazione, aprire una riflessione su come le pil recenti e drammatiche vicende
internazionali interrogano il nostro ambito di studio, e sull’opportunita che, sia come
singoli studiosi, sia come associazione, si assumano posizioni pubbliche, capaci
eventualmente di orientare scelte politiche particolarmente delicate.

Questo proviamo a fare, partendo da alcune domande di carattere generale che
possano contribuire a sviluppare un dibattito capace di offrire alcune prime riflessioni
alla comunita scientifica. Di seguito le domande con le quali avviamo il presente forum
scientifico, aperto a tutti gli studiosi e le studiose di diritto costituzionale.

* Contributi sottoposti a referaggio ai sensi dell’art. 5 del Regolamento della Rivista.
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DOMANDE

I Domanda - 11 diritto costituzionale e le parole della Costituzione possono avere un ruolo nell’ordinare o
governare 1 processi (economici, storici, sociali) che promanano e si svolgono oltre i confini nazionali?
Detto in altro modo: in che misura le parole della Costituzione sono in grado di proiettare anche al di
fuori dai confini della Repubblica i principi che determinano la struttura del nostro ordinamento
costituzionale, potendo cosi incidere anche sui conflitti degli altri? Il diritto costituzionale repubblicano
ha avuto, mantiene o ha perso capacita normativa, ordinante, delle trasformazioni geopolitiche, nazionali
e internazionali?

1I Domanda - Vi sono principi costituzionali che incontrano oggi spinte contrarie e che possono quindi
considerarsi almeno parzialmente superati o in via di ridefinizione da parte delle vicende sociali e
storiche? Se si quali? Nell’attuale contesto, ad esempio, che spazio hanno oggi I’eguaglianza “senza
distinzioni” di razza e opinioni politiche e condizioni personali o sociali; I’eguaglianza come principio
trasformativo che rimuove gli ostacoli alla liberta ed alla effettiva partecipazione; la solidarieta fra
persone come dovere costituzionale; il ripudio della guerra come strumento di offesa alle liberta degli altri
popoli ¢ le limitazioni di sovranita per garantire la pace ¢ la giustizia fra le Nazioni; il diritto d’asilo; il
crimine di genocidio come deroga al divieto di estradizione per reati politici di cui agli artt. 10 c. 4 e 26
ult. comma Cost. (I. cost. n. 1 del 1967)? Ma ancora: qual ¢ lo spazio e quali sono i limiti che oggi vanno
individuati alla liberta di espressione; alla liberta di riunione; al diritto di sciopero; alla liberta di ricerca
scientifica e all’autonomia universitaria?

Il Domanda - 1 conflitti degli altri possono determinare una riduzione dei diritti e delle liberta
costituzionali dei singoli a causa del posizionamento sposato dalla maggioranza, pur nell’ambito della
dialettica “amico/nemico”?

IV Domanda - Quale puo o deve essere il ruolo dei costituzionalisti rispetto al significato di formule
costituzionali che evocano contenuti definiti dal diritto internazionale (ad esempio: guerra, genocidio,
asilo, crimini contro 'umanita, pace)? Quali scelte di metodo si impongono ai costituzionalisti al fine di
affermare detto ruolo?

V Domanda - In che modo si pud evitare che, nell’attuale contesto, 1’esercizio di alcuni diritti
fondamentali (riunione, manifestazione del pensiero e di critica, liberta di insegnamento e di ricerca
scientifica) determini rigurgiti di antisemitismo? Ma, allo stesso tempo, in che misura la repressione del
discorso d’odio puo limitare la liberta di espressione e di ricerca ed & compatibile con una forma di Stato
che rifugge da una dimensione etica?

VI Domanda - Qual ¢ il ruolo delle associazioni scientifiche di diritto costituzionale di fronte alle recenti
questioni internazionali? Sono condivisibili o auspicabili prese di posizioni pubbliche attraverso appelli o
altri documenti? In ogni caso, come si devono garantire il pluralismo e la liberta di manifestazione del
pensiero di ogni associato?

VII Domanda - Quale puod (o deve) essere il ruolo degli Atenei di fronte ai nuovi conflitti? Quali garanzie
possono essere evocata per I’autonomia degli Atenei rispetto a posizioni espresse in ambito politico e
istituzionale?

VIII Domanda - Di fronte alle posizioni adottate da alcuni Atenei, che hanno scelto di non stipulare
accordi con enti di ricerca di alcuni Paesi, come si pud garantire la liberta di ricerca del singolo studioso?

Possono scelte a livello apicale impedire la collaborazione scientifica tra singoli ricercatori e studiosi?

1 partecipanti al Forum
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RISPOSTE DEGLI INVITATI AL FORUM
ENZO CHELI

Le domande che vengono formulate in questo Forum sono, rispetto al contesto
attuale, di grande complessita e richiederebbero una riflessione molto approfondita. Mi
limito a tentare qualche breve risposta alle tre domande iniziali che possono forse
trovare una risposta unitaria.

1. Non penso che il diritto costituzionale possa avere incidenza diretta sui processi
che si svolgono fuori dei confini nazionali. Il diritto costituzionale emana ed ¢
strettamente connesso alla sovranita dello Stato ed opera dentro la sfera, eminentemente
territoriale, dentro cui questa sovranita, tra 1’altro sempre piu limitata, pud operare.
Diverso ¢ il discorso che concerne le parole della Costituzione che fanno parte di un
patrimonio culturale naturalmente dotato di capacita espansiva. Queste parole
rappresentano a livello nazionale la sintesi di una vicenda che si ¢ sviluppata a livello
mondiale negli ultimi tre secoli e che si riassume con il nome di costituzionalismo. Il
peso culturale di queste parole, il cui significato si salda con le parole delle altre
costituzioni nazionali di matrice omogenea, ¢ innegabile e puo produrre effetti rilevanti
a seconda del riconoscimento che la cultura nazionale, per la sua storia e la sua
autorevolezza, riceve a livello mondiale.

Da qui I'utilita e la necessita di coltivare il diritto costituzionale nazionale anche
in una ottica comparatistica in grado di incrociare il valore delle parole espresse dalla
nostra costituzione con il valore espresso da altre costituzioni fondate sulla stessa
matrice storica. Questo incrocio, sulle lunghe distanze, pud contribuire fortemente al
progresso del costituzionalismo sia europeo che mondiale.

2. Purtroppo 1 valori espressi dalla nostra costituzione e in particolare dai suoi
principi fondamentali si scontrano oggi con una corrente ostile la cui spinta va
crescendo a livello sovranazionale per il favore che incontra in larghi strati della
popolazione mondiale, sempre piu condizionate dall’influenza di élites economicamente
potenti e orientate su modelli di governo autoritario.

Da qui la necessita di aggiornare il costituzionalismo (sul piano culturale) ed il
diritto costituzionale (sul piano giuridico) al fine di adattarli anche a strumenti di
resistenza e opposizione contro questa nuova corrente ostile di matrice burocratica ed
autoritaria.

Le parti piu a rischio che vanno difese e possibilmente arricchite attraverso
un’interpretazione adeguatrice sono, nella nostra costituzione, quelle che riguardano
I’uguaglianza per quanto concerne la sfera personale e la guerra (distruttrice del
multilateralismo) per quanto riguarda la sfera statale. Per chi crede ancora nel
costituzionalismo nazionale, europeo e mondiale, questi sono 1 settori in cui 1 cultori del
diritto costituzionale sono oggi pill tenuti a impegnarsi € a costruire trincee giuridiche e
culturali.

3. Su quale linea sviluppare questo impegno e questa difesa? Penso che per i
cultori del diritto costituzionale questa linea vada oggi ricercata nella connessione tra
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diritto costituzionale e diritto internazionale (altra disciplina oggi sotto attacco) secondo
un percorso che conduca a sviluppare quella tendenza che nel secondo dopoguerra ha
cercato di trasformare e ampliare i diritti dei cittadini in diritti dell’uomo. Per evitare i
rischi dell’utopia questo percorso oggi va probabilmente ripensato, costruito e attuato
innanzitutto nella sfera del continente europeo e della sua cultura che ha dato luogo nei
decenni passati allo Stato di diritto e alle moderne democrazie pluraliste di questo
continente.

MARILISA D’AMICO

Le domande poste da questo Forum intercettano una pluralita di questioni di
stringente attualita, che possono essere ricondotte ad alcuni interrogativi di fondo.

Tali fili rossi riguardano, in primo luogo, la tenuta dei principi costituzionali nel
contesto internazionale contemporaneo, segnato da conflitti armatie regressioni
autoritarie.

In secondo luogo, essi chiamano in causa le tensioni tra liberta costituzionali, e in
particolare 1’uso — e talvolta I’abuso — di alcune liberta fondamentali a scapito di altre,
in vari contesti spesso caratterizzati da una forte polarizzazione.

Infine, i quesiti sollecitano una riflessione non eludibile sul ruolo del sapere
costituzionalistico, e dunque sulla responsabilita delle costituzionaliste e dei
costituzionalisti, nell’epoca storica che stiamo attraversando.

E ormai evidente come, nel tempo presente, venga costantemente messa in
discussione ’effettivita di alcuni principi cardine della Costituzione, in particolare di
quelli che esprimono ’idea — fortemente voluta dalle Costituenti e dai Costituenti — di
adesione della Repubblica italiana a un sistema universale di tutela dei diritti. Tale
scelta non fu scontata, affondandole sue radici nellareazione ai regimie alle
atrocita della seconda guerra mondiale, nonché nella consapevolezza che la protezione
dei diritti fondamentali non potesse essere confinata entro lo Stato-nazione.

Questa vocazione universalistica emerge con chiarezza in alcune disposizioni
costituzionali, gia citate nel testo delle domande di questo Forum.Si pensi,
anzitutto, all’art. 10 Cost., che vincola I’ordinamento italiano al rispetto delle norme di
diritto internazionale generalmente riconosciute e che, al terzo comma, consacra il
diritto d’asilo, definito dai Costituenti come un vero e proprio “simbolo dei diritti
umani”, pensato quale presidio contro le violazioni delle liberta fondamentali che essi
stessi avevano sperimentato in prima persona durante il fascismo.

Ancora piu chiaramente, I’idea della tutela universale dei diritti trova fondamento
nel combinato disposto degli artt. 2, 3 e 10 Cost. Come chiarito dalla Corte
costituzionale, sin dalla sentenza n. 120 del 1967, esiste un nucleo di diritti — i
diritti inviolabili —che spettano a tutte le persone, cittadini e stranieri, in condizioni di
eguaglianza, indipendentemente dall’appartenenza a una determinata comunita politica.
La giurisprudenza costituzionale ha progressivamente definito come tali alcuni diritti,
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quali la liberta personale [C. Cost. sent. n. 105 del 2001, C. cost. sent. n. 96 del 2025] e il
diritto di difesa [C. cost. sent. n. 222 del 2024, C. cost. sent. n. 105 del 2025].

E proprio questo nucleo minimo di eguaglianza— I’eguaglianzanei diritti
fondamentali - a costituire un tratto essenziale del costituzionalismo contemporaneo, €
al tempo stesso uno dei suoi punti di maggiore vulnerabilita. Oggi esso appare messo in
discussione da una pluralita di fattori. In dottrina ¢ stato osservato, ad esempio, come
una delle condizioni imprescindibili dell’eguaglianza sia la pace, intesa come
«superamento dello stato naturale di guerra» [L. FERRAJOLI, Manifesto per
I’eguaglianza, 2018, 18]. Una condizione che, nel mondo attuale, appare sempre piu
lontana, a fronte di conflitti armati interni e internazionali, dell’uso sistematico della
violenza come strumento politico e delle continue minacce di nuove escalation
belliche.

Alla luce di tale contesto, ¢ allora doveroso ricordare la peculiare posizione che
occupa I’art. 11 della Costituzione.

Inserito nella Prima Parte della Carta costituzionale, 1’art. 11 Cost. ¢, in primo
luogo, il principio che contiene un riferimento esplicito alle nozioni di guerra e di pace,
espressione della volonta dei Costituenti di gettare le basi per la costruzione di un
ordinamento costituzionale solido, dotato degli strumenti per scongiurare e reagire agli
esiti infausti del secondo conflitto mondiale e del regime fascista. In proposito, cosi, si
esprimeva ’on. Togliatti, nella seduta dell’Assemblea Costituente del 24 gennaio del
1947, quando affermava che: «il principio della rinuncia alla guerra come strumento di
politica offensiva e di conquista, oltre il fatto che ¢ compreso in tutte le
Costituzioni, deve essere sancito nella Costituzione italiana per un motivo speciale
interno, quale opposizione cioe alla guerra che ha rovinato la Nazione».

Accanto alla sua ratio “storica”, fortemente ancorata alle circostanze contingenti e
precedenti all’entrata in vigore della Carta costituzionale, I’art. 11 Cost. segna in modo
profondo la natura pacifista dell’ordinamento costituzionale. Guardando indietro e
ancora ai lavori preparatori, nell’intervento dell’on. Damiani, si legge cosi che: «[l]a
guerra, questa follia, questo crimine che sempre ha perseguitato nei secoli 1'umanita,
perché 'umanita ¢ stata sempre lontana, ed ¢ ancora lontana, da quella forma di civilta
che sia veramente degna dello spirito umano, noi vogliamo eliminarla per sempre, e
quindi rinunziamo a questi mezzi di conquista».

Questo secondo elemento di interesse si coglie in modo limpido nel processo
costituente ed ¢ bene rappresentato dalla scelta, tra quelli proposti negli emendamenti
discussi in sede di dibattito, del verbo “ripudia”.

Nelle pagine che raccontano la discussione svoltasi in Assemblea costituente, si
osservava, infatti, che: «mentre ‘condanna’ ha un valore etico piu che politico-giuridico,
e “rinunzia” presuppone, in certo modo, la rinunzia ad un bene, ad un diritto, il diritto
della guerra (che vogliamo appunto contestare), la parola “ripudia” [...] ha un accento
energico ed implica cosi la condanna come la rinuncia alla guerra». L’on. Ruini
valorizzava la caratterizzazione “intermedia” del verbo “ripudiare”, che sarebbe valsa
ad unificare le altre due opzioni lessicali, soprattutto negando la configurabilita di un
“diritto” alla guerra. Un “diritto” alla guerra che in Assemblea costituente si voleva
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“contestare”, escludendo in radice la possibilita di distinguere tra una guerra “giusta” da
contrapporre alla guerra, viceversa, “ingiusta”, in essenza quella di conquista.

Tale scelta linguistica, potrebbe oggi aggiungersi, insieme al contestuale
abbandono del verbo “rinuncia”, ha favorito anche letture elastiche del principio
costituzionale che non sono state di ostacolo, come noto, alla partecipazione dell’Italia
ad operazioni militari, denominate non casualmente e forse talvolta impropriamente
“missioni di pace”, promosse talvolta al di fuori dell’operato dell’Organizzazione
internazionale delle Nazioni Unite.

Ma la dimensione pacifista della Costituzione non risiede soltanto nel ripudio,
“energico”, della guerra e nel perseguimento di finalitd di pace e giustizia. L’art. 11
Cost. nega, infatti, che la guerra possa servire allo scopo di favorire la composizione di
controversie internazionali. Affermazione, che illumina in modo ancora piu evidente
I’oggetto del “ripudio” di cui riferisce il principio costituzionale.

E, tuttavia, la norma costituzionale non si limita ad escludere che 1’Italia possa
prendere parte ad azioni militari di guerra serventi rispetto alla risoluzione di
“controversie internazionali”, ma vi aggiunge dell’altro. Sempre in Assemblea
costituente, si ¢ ritenuto opportuno, cioe, specificare le ragioni del ripudio. La guerra
non viene rifiutata, ripudiata, solo quale strumento di risoluzione di conflitti oppure
crisi inter-statali. La guerra non ha ingresso entro 1’ordinamento costituzionale,
soprattutto, quale “strumento di offesa alla liberta altrui”, cio¢ in quanto fenomeno che
genera una limitazione e violazione dei diritti umani.

Questo collegamento tra il ripudio della guerra e la necessaria salvaguardia dei
diritti umani universali racchiude in sé il terzo aspetto meritevole di considerazione,
cio¢, I’affermazione del c.d. principio internazionalista.

Il principio internazionalista e, con esso, il richiamo alle nozioni di “pace” e di
“giustizia” completano la prima parte della norma. Chiariscono ulteriormente la ratio
del principio costituzionale nei suoi rapporti con la “guerra” e contribuiscono ad istituire
un nesso molto forte tra violazione dei diritti umani, da un lato, e pace e giustizia,
dall’altro. Non possono, cio¢, aversi pace e giustizia in presenza di lesioni di diritti
umani fondamentali, nella misura in cui le seconde, come ovvio, contraddicono gli
elementi fondanti delle prime.

Accanto al contenuto del principio costituzionale come disegnato dai Costituenti,
si sviluppa tutta una serie di riflessioni, che investono I’applicabilita e I’attualita della
norma sancita dall’art. 11 Cost. rispetto a fattispecie nuove e diverse rispetto a quelle
immaginate all’indomani della conclusione del secondo conflitto mondiale, cosi come
alla trasformazione dei caratteri essenziali e alla stessa fenomenologia del conflitto, che
non ripetono piu i tratti delle guerre “classiche” del secolo scorso.

Un primo aspetto attiene, quindi, alla copertura costituzionale entro 1’ambito
applicativo dell’art. 11 Cost. di forme di “guerra” alternative, nuove, che non
presuppongono, ad esempio, una vera e propria compressione della sovranita tramite la
violazione dell’integrita territoriale di altro Stato.

Altrettanto interessanti sono, poi, i profili che riguardano il legame rintracciabile
tra D’art. 11 Cost. e fattispecie eterogenee rispetto alla nozione di guerra
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tradizionalmente intesa. Si pensi alla partecipazione dell’ordinamento giuridico italiano
alle c.d. “missioni di pace” o “umanitarie”, evocando I’operativita del principio della
“responsability to protect” in presenza di violazioni severe dei diritti umani commesse
al di fuori del territorio dello Stato italiano; al supporto ad azioni armate nei confronti di
Stati, che abbiano violato la sovranita di altro ordinamento giuridico; all’invio di
materiale bellico, come si sta verificando oggi a sostegno dell’Ucraina, ma come gia
verificatosi in passato a sostegno di azioni intraprese unilateralmente dalla NATO e
senza I’avallo delle Nazioni Unite; ancora, forse ipotesi ancora pill controversa, alla
partecipazione ad azioni “preventive”, quando non sia ancora stata dimostrata la dedotta
giustificazione dell’azione bellica intrapresa per ragioni umanitarie.

Ancora, un ulteriore interrogativo guarda alla compatibilita tra I’art. 11 Cost. e
le predette fattispecie quando realizzate in favore di Stati che non siano parte di
organizzazioni internazionali, come le Nazioni Unite, che abbiano quale obiettivo
sancito all’interno del proprio Statuto il mantenimento e la preservazione delle relazioni
pacifiche tra gli Stati. Tema sollevato, ancora una volta, proprio dal conflitto russo-
ucraino attualmente in corso.

Sul punto, sembra di potersi affermare la conformita rispetto alla norma
costituzionale di quelle azioni di respiro internazionale che, da un lato, abbiano il
supporto iniziale (e non, invece, successivo) di quelle organizzazioni internazionali a
cui espressamente si riferisce la norma costituzionale; dall’altro, il sostegno ad azioni
belliche che perseguano quale finalita reale — slegata, cioe, da pericolose logiche
geopolitiche o di politica economica — la salvaguardia dei “popoli” esposti a lesioni
importanti dei rispettivi diritti fondamentali, cioe, in sintesi, le predette operazioni
umanitarie.

Vi ¢, poi, un ultimo aspetto da considerare e che investe, ancora una volta,
I’equazione guerra / violazione dei diritti umani.

Una delle tematiche che si ¢ imposta sulla scena, interna e internazionale, ha
investito la violazione sistematica, talvolta strutturale, dei diritti umani delle donne
nell’ambito dei conflitti armati.

Le donne e le bambine costituiscono, infatti, le vittime privilegiate negli scenari di
guerra, maggiormente esposte a subire forme di violenza di ogni tipo — da quella
sessuale ad altre forme di tortura, di sfruttamento e di schiaviti — sino ad essere
protagoniste di vere e proprie azioni di eliminazione tramite 1’impiego dello stupro
quale strumento di distruzione del nemico [cfr. M. D’ AMICO, B. LIBERALI, Manuale di
diritto delle donne, Milano, 2025, 145 ss.]. Si pensi, per fare qualche esempio, a quanto
accaduto alle donne in Iran, in Afghanistan, in Ruanda ai danni delle donne Tutsi, in
Syria alle donne Yazidi, alle donne appartenenti alla minoranza etnica dei Rohingya, la
cui vicenda oggi pende dinanzi alla Corte Internazionale di Giustizia (il riferimento ¢ al
caso Gambia c. Myanmar) che sara chiamata ad esprimersi anche sulla ricorrenza nel
caso di specie del c.d. stupro genocidiario (“genocidal rape”), cio¢ dell’impiego
sistematico, avallato dal potere pubblico, dello stupro quale elemento che, in quanto
tale, integra il crimine di genocidio.
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Non a caso, nel 2000, ¢ entrata in vigore la famosa risoluzione n. 1325, “Donne,
Pace e Sicurezza”, approvata all’unanimita in seno al Consiglio di Sicurezza delle
Nazioni Unite il 31 ottobre del 2000, in cui, per la prima volta, vengono esplicitate le
conseguenze dei conflitti armati rispetto ai diritti umani delle donne. La Risoluzione n.
1325 affronta quattro aspetti delle relazioni tra diritti umani delle donne e conflitti
armati: la violenza perpetrata nei confronti delle donne; la sotto-rappresentanza e la
scarsa partecipazione femminile ai processi decisionali in tema di politica estera e di
pubblica sicurezza; la prevenzione, tramite il contrasto della diffusione di stereotipi di
genere, che considerano le donne inadatte a prendere parte ai conflitti e che le
identificano in modo pressoché automatico con la vittima, cio¢ con un soggetto passivo
e sprovvisto di agency; 1’adozione di un approccio ai meccanismi di riparazione dei
danni subiti dalle vittime durante e all’esito dei conflitti, che integri e valorizzi anche la
dimensione di genere.

Il tema si € poi imposto nuovamente sulla scena internazionale, tornando anche in
Europa, di fronte alle denunce di stupri lamentati dalle donne ucraine, perpetrati durante
il conflitto russo-ucraino. Una vicenda, quella che sta tragicamente interessando il
continente europeo, che, in definitiva dimostra 1’esigenza di studiare e affrontare le
conseguenze dei conflitti armati anche secondo una prospettiva sensibile alle ricadute di
genere.

Per terminare il ragionamento sull’art. 11 risuonano come attuali le parole con cui,
I’on. Treves, il 17 marzo 1947, si opponeva allo stralcio dell’articolo richiesto da una
parte dei costituenti, viceversa, auspicando all’opposto che: «I’Italia desse I’esempio
con questo articolo di quel futuro diritto internazionale, e ancor piu [...], costume
democratico internazionale, che desideriamo possa un giorno reggere un mondo
migliore e piu giusto».

Un ulteriore tema, che emerge con particolare chiarezza dalle domande
del Forum, riguarda il fatto che la violazione di alcuni  diritti
fondamentali venga giustificata in nome dell’esercizio di altre liberta, come la liberta di
espressione o di riunione. In tal modo si realizza una dinamica che la nostra Corte
costituzionale ha sempre escluso: quella per cui un diritto si fa “tiranno” sull’altro,
rompendo 1’equilibrio complessivo del sistema costituzionale [C. cost. sent. n. 85 del
2013].

Le vicende relative al linguaggio discriminatorio negli Stati Uniti, e alla peculiare
concezione americana della liberta di espressione, rappresentano in tal senso un esempio
paradigmatico. Da un lato, il principio del free market of’ideas postula che anche i
contenuti d’odio o non veritieri debbano essere lasciati circolare liberamente,
confidando nella loro “autocorrezione” attraverso il confronto tra opinioni
concorrenti [si veda la giurisprudenza della Corte suprema americana sin da Abrams v.
United States del 1919, per una critica J. WALDRON, Dignity and defamation: The
visibility of hate, in Harvard law review, 2009, 1596 ss.]. Dall’altro lato, proprio in
nome della difesa assoluta della liberta di espressione, sono state
giustificate compressioni di altre liberta fondamentali, come la liberta di insegnamento e
di ricerca.
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Nel corso del 2025, infatti, 1’adozione numerosi ordini esecutivi rivolti al mondo
dell’Universita e dell’istruzione ha segnato un punto di svolta in questa direzione.
Tali Executive orders — provvedimenti che esprimono 1’indirizzo politico presidenziale —
sono stati presentati come reazione a un presunto “pensiero unico” dominante
negli Atenei piu prestigiosi e hanno introdotto vincoli stringenti all’accesso ai
finanziamenti federali, condizionandoli al rispetto di una nozione politicamente
orientata di neutralita del discorso [cfr. F. RAMPINI, Suicidio occidentale, Milano, 2022].
In particolare, sono stati smantellati programmi e standard in materia di diversita, equita
e inclusione, accusati di veicolare forme di ideological indoctrination.

Per fare un esempio, ¢ possibile richiamare 1’executive order del 23 aprile 2025,
relativo alla riforma dell’accreditamento delle universita, che ha previsto, tra 1’altro,
I’eliminazione degli standard che richiedevano agli atenei — incluse le facolta di
giurisprudenza — di dimostrare un impegno concreto a favore della diversita e
dell’inclusione [cfr. Executive Order, Reforming accreditation to strengthen higher
education, 23 April 2025]. A cid si sono aggiunti provvedimenti volti a porre fine ai
programmi DEI rivolti ai dipendenti federali e alle iniziative analoghe nelle scuole
secondarie, nonché a escludere i principi di diversita ed equita dalle procedure
di sovvenzione pubblica, destinate anche alla ricerca [Executive
Order, Ending Radical Indoctrinationin K-12 Schooling, 29 January 2025; Executive
Order, Reinstating common sense school discipline policies, 23 April 2025; Executive
Order, Ending illegal discrimination and Restoring merit-based opportunity,
21 January 2025].

Tali misure, pur adottate quali strumenti di espansione del free market ofideas,
finiscono per produrre un’altra modalita diregolazione del linguaggio, nella quale
alcune espressioni — in particolare quelle legate alla tutela delle minoranze e
all’antidiscriminazione — risultano disincentivate. Ne deriva unatorsione profonda
del paradigma classico del free speech, che rischia di trasformarsi da garanzia del
pluralismo a retorica giustificativa di iniziative politiche del Presidente, nei
fatti discriminatorie.

Questo mutato approccio alla liberta di espressione ha avuto effetti immediati
anche sulle politiche delle grandi piattaforme digitali. A partire dal gennaio 2025,
alcune di esse, come Meta, hanno modificato radicalmente le proprie policies in materia
di discorsi d’odio, eliminando standards precedentemente adottati per limitarne la
diffusione. Secondo 1’Alto Commissario ONU per 1 diritti umani, I’abrogazione degli
standards sul discorso d’odio non sarebbe effettivamente idonea ad evitare ingiuste
censure ma sicuramente comporta una maggior diffusione «di contenuti abusivi e pieni
di odio su alcune delle maggiori piattaforme di social media del mondo», prendendo
dimira «comunita emarginate, tra cui persone LGBTIQ+, rifugiati, migranti e
minoranze di ogni tipo. In questo modo, allontaneranno tali comunita da queste
piattaforme, limitandone la visibilita, isolandole ulteriormente e riducendone la liberta
di espressione» [V.TURK, Regolamentare i discorsi d’odio online per evitare di
arrecare danno non é censura, in Giornalesm.com, 27 gennaio 2025].
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Altre piattaforme, come X, pur alleggerendo le regole sul linguaggio d’odio,
hanno introdotto restrizioni sull’accesso ai dati, rendendoli a pagamento anche per
finalita di ricerca. Tale scelta ha inciso su numerosi progetti di ricerca, anche
accademici, che hanno quale oggetto di studio i dati dei social network. E il caso del
progetto  dellaMappa  dell’Intolleranza, promosso dall’Universita di ~ Milano in
collaborazione con Vox-Diritti, volto, dal 2015, a monitorare la diffusione del discorso
d’odio su X nei confronti di determinate categorie, come le donne, le persone straniere,
omosessuali, con disabilita, ebree e islamiche. A causa del blocco di accesso ai dati,
1soggetti promotori non hanno potuto promuovere I’annuale mappatura. Un soggetto
privato ha cosi esercitato un potere regolatorio di fatto, idoneo a incidere su una liberta
costituzionale — quella della ricerca scientifica — garantita dall’art. 33 Cost. [cfr. M.
D’Amico, C. SicCARDI, N. FIANO, La Mappa dell’Intolleranza n. 8: un invito alla
riflessione sui diritti umani nello scenario internazionale?, in VoxDiritti, 2025].

Nonostante le difficolta e grazie alla collaborazione con nuovi partners, il progetto
¢ proseguito ei risultati della sua ottava edizione sono stati pubblicati a marzo 2025,
confermando una evidente diffusione del discorso d’odio anche nel contesto italiano.

Come nelle altre edizioni, le prime vittime dell’odio on line sono le donne. Il
linguaggio sui social dimostra ancora oggi un clima culturale fortemente discriminatorio
e violento nei confronti delle donne.

Particolarmente significativi sono, inoltre,i datidell’ultima edizione relativi
all’antisemitismo, che mostrano come il discorso d’odio sia profondamente intriso di
stereotipi e come 1l conflitto israelo-palestinese venga talvolta strumentalizzato per
legittimare nuove forme di odio antiebraico. L uso distorto di termini come “genocidio”
o “sterminio”, rivolti paradossalmente contro gli ebrei, contribuisce a creare un terreno
favorevole all’istigazione alla violenza.

La diffusione di simile linguaggio nel nostro ordinamento fa riferimento ad un
modello di liberta di manifestazione del pensiero, diverso da quello americano.
Tradizionalmente la liberta costituzionale di cui all’art. 21 Cost. trova un limite in altri
diritti costituzionalmente garantiti. La Costituzione non puo in alcun modo legittimare
un discorso lesivo dei principi di uguaglianza e solidarieta; come ho avuto di affermare
in altre sede la Costituzione “non odia”, nel senso che non pud ammettere alcun
discorso d’odio. La giurisprudenza costituzionale ¢, infatti, chiarissima nel tracciare un
punto di equilibrio nel difficile bilanciamento fra la liberta di espressione, da un lato, e
il principio di eguaglianza e di non discriminazione lesi da parole discriminatori o
intolleranti, dall’altro [C. cost. sentn. 20 del 1974; C. cost. sent. n. 86 del 1974; C. cost.
n. 293 del 2000].

Coerentemente con questo quadro costituzionale, sul temain Italia sono
stati presentanti progetti di legge volti introdurre norme di carattere penale per
contrastare 1’istigazione alla violenza sulla base di motivi attinenti al sesso, all’origine
etnica, alla religione e cosi via. Si ricordera, il progetto di legge Zanche mirava
a estendere il catalogo delle categorie protette all’art. 604 bis e ter del codice penale,
punendo non solo I’odio etnico-razziale, ma anche quello omofobo, misogino,
I’abilismo, 1’odio religioso e D’antisemitismo, il quale non ¢ mai giunto ad
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approvazione [A.S. 2005 del 2020 sul qualesia consentito il rinvio a M.
D’ AMICO, Parole che separano, Milano, 2023, 99 ss.].

Recentemente, si sta discutendo di un progetto di legge volto ad ostacolare le
specifiche e “nuove” forme di odio antisemita. Connesse al conflitto fra Israele e
Palestina. Nel progetto di legge a firma di Del Rio 1’antisemitismo include, in linea con
gli standards internazionali dell’THRA, anche le critiche contro lo Stato di Israele e il
suo Governo [A.S n. 1722 del 2025]. Tale definizione ¢ stataoggetto di aspro
dibattito, poiché secondo alcuni rischierebbe,in nome del contrasto al discorso
d’odio, paradossalmente di incidere eccessivamente sullaliberta di espressione e sul
liberto dissenso politico. Si rischia cosidi trasformare uno strumento di contrasto
all’odio antiebraico in un potenziale meccanismo di delegittimazione del confronto
democratico. Il 27 gennaio 2026, nel giorno della memoria, la Commissione Affari
Costituzionali del Senato ha adottato quale testo base un altro disegno di legge in
materia che, pur riprendendo anch’esso la definizione dell’THRA, precisa ulteriormente
la definizione di antisemitismo inteso come “una determinata percezione degli Ebrei che
puo essere espressa come odio nei loro confronti, le cui manifestazioni, di natura
verbale o fisica, sono dirette verso le persone ebree e non ebree, i loro beni, le istituzioni
della comunita e i luoghi di culto ebraici” [art. 1, A.S. Romeo, n. 1004 del 2024].

Ma oltre allo strumento legislativo e a quello penale, il quale dovrebbe sempre
costituire in una democrazia costituzionale I’extrema-ratio, quali dovrebbero essere gli
strumenti per contenere e, possibilmente, contrastare ['uso del linguaggio
discriminatorio?

La questione non ¢ nuova. Gia Karl Popper si interrogava sul paradosso della
tolleranza, chiedendosi se fosse giusto tollerare gli intolleranti in una societa
democratica e avvertendo che un’eccessiva tolleranza rischia di condurre,
paradossalmente, alla vittoria degli intolleranti sui tolleranti. II rischio che
egli profetizzava ¢ quello di una democrazia incapace di difendere se stessa, priva di
strumenti adeguati per reagire all’intolleranza organizzata e aggressiva [K. POPPER, La
societa aperta e i suoi nemici, vol. 1, Roma, 1997, 346].

Se si guarda al tragico contesto storico che ha preceduto la nascita della nostra
Costituzione, questa riflessione acquista una particolare forza evocativa. Lo Stato
liberale europeo ha attraversato fasi di profonda debolezza, nelle quali la progressiva
erosione dei diritti e delle liberta non ¢ avvenuta attraverso rotture improvvise, ma
tramite una sequenza di arretramenti tollerati, normalizzati, talvolta ignorati. Tutto cio
che ha condotto fino all’epilogo delle leggi razziali puo essere letto, retrospettivamente,
come il risultato di un eccesso di tolleranza verso I’intolleranza — o, forse ancor piu
drammaticamente, di indifferenza.

Questo dato storico non puo essere rimosso quando, oggi, ci confrontiamo con un
linguaggio che odia e che, grazie ai social network e alle piattaforme digitali, acquisisce
una capacita performativa senza precedenti. Il linguaggio d’odio non si limita a
esprimere opinioni sgradevoli o radicali, ma contribuisce a costruire rappresentazioni
sociali, a rafforzare stereotipi, a legittimare pratiche di esclusione e, in alcuni casi, a
preparare il terreno per forme di violenza simbolica e materiale. Non ¢ un caso che i
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bersagli privilegiati di questo linguaggio siano spesso le stesse categorie che la
Costituzione ha inteso tutelare in modo rafforzato, in tutte le sue declinazioni, attraverso
I’art. 3 Cost., e che tali discorsi finiscano per incidere direttamente sul principio
supremo della dignita della persona, di cui all’art. 2 Cost.

Di fronte a questo scenario, appare difficile negare che lo Stato costituzionale
debba attrezzarsi per difendersi dall’intolleranza, senza che cid comporti una rinuncia ai
suoi valori fondamentali. La difesa della democrazia non puo tradursi in una neutralita
passiva rispetto a discorsi che negano 1’eguaglianza e la dignita di alcune persone o
gruppi, poiché una simile neutralita rischierebbe di trasformarsi, ancora una volta, in
complicita.

La soluzione non pud essere rintracciata solo nello strumento penale, come
sembrano suggerire le profonde riflessioni di Gustavo Zagrebelsky sulla necessita di
una verae propria “pedagogia democratica”, fondata sulla“cura delle parole” [G.
ZAGREBELSKY, in La biblioteca di Repubblica, 2015, con introduzione E. Scalfari, 41
ss.].

Poiché la democrazia ¢ una forma di convivenza basata sul dialogo, il linguaggio
diviene un elemento essenziale della sua tenuta. Un linguaggio impoverito, ridotto a
slogan o a risposte binarie, prepara il terreno a forme plebiscitarie di decisione; un
linguaggio ingannevole o mistificatorio mina la lealta del confronto democratico.

In tale contesto, si coglie il ruolo cruciale che possono avere le Universita in
questo momento storico. Le Universita, infatti, devono porre al centro delle loro azioni
classiche - didattica, ricerca e terza missione - progetti e corsi sui temi dei diritti umani,
del contrasto alle discriminazioni e della pace. Tutte le componenti della comunita
accademica dovrebbero affrontare tali tematiche evitando polarizzazioni - come spesso
invece ¢ avvenuto durante il conflitto israelo-palestinese - e stimolando il dialogo e
confronto tra le diverse visioni. Un esempio potrebbe essere costituito dalla costruzione,
su stimolo della CRUI, negli anni pit recenti della Rete delle Universita per la pace, che
ha anche promosso la costituzione di un percorso dottorale su tali tematiche.

Analoga funzione potrebbe essere svolta dalle associazioni scientifiche, al fine di
stimolare il dibattito scientifico su problematiche di stringente attualita, sotto la lente del
settore disciplinare di appartenenza e senza venir meno agli scopi associativi. Del
resto € proprio questo 1’obiettivo meritevole che si ¢ posto il Gruppo di Pisa, elaborando
le domande di questo Forum.

ANTONIO RUGGERI

Risposta al primo quesito: Una preliminare avvertenza, cui assegno non
secondario rilievo: le notazioni qui svolte tengono conto del quadro internazionale
complessivo qual ¢ alla data dei primi di gennaio, al momento cioe della consegna delle
mie riflessioni. Il quadro stesso &, infatti, alquanto fluido ed instabile, soggetto com’¢ ad
umorali ed inopinate iniziative di alcuni dei massimi esponenti della politica
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internazionale, in ispecie del Presidente degli Stati Uniti Trump, che potrebbero portare
ad alterazioni considerevoli del quadro stesso anche in un breve torno di tempo.

Venendo al primo quesito, va subito messo in chiaro che esso rimanda alla
generale questione della forza prescrittiva degli enunciati costituzionali, forza qui —
com’¢ ovvio — sostanzialmente intesa, trattandosi non gia di fermarsi al dato della
astratta superiorita della legge fondamentale della Repubblica su ogni altra fonte ed alla
sua attitudine ad esprimere vincoli per gli organi di apparato e la comunita governata
bensi, appunto, di verificare quale sia la sua effettiva capacitda d’implementazione
nell’esperienza [sul linguaggio costituzionale e la sua forza, di recente, v. AA.VV.,
Lingua linguaggi diritti, Napoli, 2023; L. BUFFONI, Il metodo del diritto costituzionale.
La natura e [!'artificio, Napoli, 2024, spec. 234 ss., e I. DE CESARE, Il linguaggio
costituzionale tra testo e interpretazione, Milano, 2024]. E non puo, al riguardo,
ignorarsi come la Carta, specie in alcuni suoi disposti, abbia esibito una mediocre vis
normativa, secondo quanto ¢ avvalorato dalle innumerevoli modifiche tacite di cui si ha
riscontro, praticamente, a tappeto: non solo nella parte organizzativa, alla quale si fa
usualmente riferimento, ma anche (e — ahime — soprattutto) in quella sostantiva e, piu
ancora, in relazione ai principi fondamentali dell’ordinamento [a riguardo delle
modifiche in parola, tra gli altri e di recente, M.P. IADICICCO, Modifiche tacite della
Costituzione e rigidita costituzionale, Napoli, 2023; E. OLIVITO, L ’incudine e il
martello. Itinerari del pensiero su permanenza e mutamento in un ordine costituzionale,
Napoli, 2024, spec. I'ultimo cap.; A. MORELLI - A. RUGGERI, La Costituzione, le sue
trasformazioni, la sua scienza: profili metodico-teorici, Napoli, 2024, spec. la parte II].

Per vero, ¢ a mia opinione necessario rifuggire da ogni forma di eccessiva
semplificazione e schematizzazione, dal momento che in realta ogni enunciato ha
esibito una forza sua propria, per intensitd e capacita di diffusione. E, dunque, assai
approssimativo € — mi scuso per la pesantezza del termine — francamente rozzo
discorrere di una forza normativa della Costituzione che resterebbe sempre uguale a se
stessa. Alcuni enunciati sono, infatti, rimasti lettera morta, altri hanno avuto una
qualche affermazione, altri ancora una diversa, e via dicendo. Non ¢ qui possibile,
ovviamente, far luogo ad un’analisi puntuale che, nondimeno, meriterebbe di aversi in
una sede a cid specificamente dedicata. Il risultato complessivo, ad ogni buon conto,
non mi sembra francamente esaltante.

Dire che gli enunciati della Carta si sono trovati obbligati a patire — quale piu
quale meno — rilevanti manipolazioni per via interpretativa non equivale, tuttavia, a dire
che 1 valori fondamentali cui si ispira la Carta stessa ed ai quali quest’ultima da voce, in
ispecie per il tramite dei principi fondamentali, non siano effettivamente e largamente
sentiti dalla comunita che in essa, dunque, si riconosce, pur nella consapevolezza che
agli stessi non sia fin qui stata offerta I’opportunita di farsi valere in apprezzabile
misura. Lo scarto tra cid che € stato (e che €) e ci0 che avrebbe dovuto essere rimane,
nondimeno, vistoso; e non giova fare come lo struzzo, ignorandolo ovvero
sottostimandolo; la qual cosa aggraverebbe il vulnus recato alla Carta. Piuttosto,
occorrerebbe una buona volta interrogarsi circa le cause di questo stato di cose, non
rimediabile a mio modo di vedere facendo appello a regole, costituzionali e non, che
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farebbero difetto ed alla cui posizione sarebbe necessario fare urgentemente luogo. Le
cause stesse, infatti, mi appaiono essere radicate negli strati piu profondi del corpo
sociale, dal momento che ¢ dal corpo stesso che ¢ estratto un personale politico che — al
di 1a degli schieramenti di appartenenza — risulta gravato da pesanti ipoteche culturali,
“degradato”, come mi ¢ venuto di dire altrove [part., nel mio Le revisioni costituzionali
e il nodo (non scioglibile?) del degrado culturale della rappresentanza politica (prime
notazioni), in Ordine internazionale e diritti umani, 2/2023, 216 ss.]; e sarebbe
francamente impietoso e sconfortante fare al riguardo un pur approssimativo raffronto
tra il personale della c.d. (impropriamente detta) “prima Repubblica” e quello di oggi.

In disparte questa generale questione, che — com’¢ chiaro — non puo essere qui
trattata a modo, e tornando al quesito postoci, a parer mio la forza normativa degli
enunciati costituzionali, nella sua proiezione al piano delle relazioni interordinamentali,
appare essere ulteriormente ridotta. Non dico — beninteso — che sia praticamente nulla,
ma di certo non risulta apprezzabile. Vanno, tuttavia, tenute presenti soprattutto tre cose.

La prima ¢ che la nostra Carta ¢ stata imitata — come si sa — da altre venute
successivamente alla luce; non mi spingo qui a dire — come pure si ¢ detto [riferimenti
in B. BARBISAN, La piu bella del mondo? Leggibilita e concretezza della Costituzione
italiana, in Rivista AIC, 2/2022, 142 ss.] — che sia “la piu bella del mondo” ma, di certo,
ha costituito un punto di riferimento in occasione della gestazione di altri documenti
costituzionali.

La seconda ¢ che, sul versante delle relazioni con I’Unione europea, alcune idee
costituzionali rappresentate nella nostra legge fondamentale hanno avuto modo di
portarsi extra moenia, veicolate dalle c.d. tradizioni costituzionali comuni, dal “dialogo”
tra le Corti e da altro ancora.

La terza ha diretta attinenza con I’oggetto del nostro odierno confronto, le guerre,
ed ¢ percio qui di specifico interesse. Uno dei principi fondanti la Repubblica ¢ — come
si sa — quello della salvaguardia della pace e della giustizia tra le nazioni, soprattutto —
mi permetto di aggiungere — di quest’ultima, sovente trascurata nei commenti all’art. 11,
principi nei cui riguardi si pongono in funzione servente le limitazioni di sovranita cui
la Repubblica stessa si rende disponibile, per volere della Carta, ad andare soggetta [in
tema, di recente, la densa riflessione in prospettiva giusfilosofica di T. GRECO, Critica
della ragione bellica, Roma-Bari, 2025, e, dello stesso, ora, I’intervista resa a V.A, Poso
su La pace possibile, la pace necessaria, e anche un problema di fiducia e di etica della
responsabilita dei cittadini. Un discorso (non solo) filosofico, in Giustizia insieme, 13
dicembre 2025]. Ebbene, il valore della pace ha una duplice proiezione, interna ed
esterna, dovendosi produrre da parte di tutti, organi di apparato e comunita, ogni sforzo
possibile in vista del conseguimento dell’obiettivo, per arduo e francamente proibitivo
che ci0 possa apparire nella stagione presente; e cido vale tanto per le pratiche che
esauriscono 1 loro effetti in ambito interno quanto per quelle che attengono alle relazioni
internazionali. Solo che le attivitd poste in essere a quest’ultimo piano possono
dimostrarsi efficaci, pur nei limiti legati alle forze obiettivamente esigue di cui il nostro
Stato risulta materialmente provvisto, a condizione che analoghi sforzi siano posti in
essere da parte di altri Stati appartenenti, al pari del nostro, alla grande famiglia delle
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liberal-democrazie. I vincoli di solidarieta che si hanno tra i Paesi appartenenti alla
NATO, messi a dura prova nella presente, particolarmente sofferta congiuntura
internazionale, ne danno eloquente testimonianza e conferma.

Ora, non ¢ possibile qui soffermarsi sui connotati complessivi della congiuntura in
parola, in ispecie nel vecchio continente, in parte dovuta all’aggressivita dimostrata
dalla Russia putiniana e dall’acuirsi di antiche tensioni che si hanno altresi in molte altre
zone del pianeta e, in una misura forse ancora maggiore, dalla vocazione colonialista e
guerrafondaia del Presidente degli Stati Uniti Trump, accompagnata dalla inquietante
linea politica dallo stesso tracciata nei riguardi dell’Unione europea (il personaggio ha
dato fiato ad una copiosa messe di scritti: per tutti, v. A. CANTARO, Amato Popolo. 1l
sacro che manca da Pasolini alla crisi delle democrazie, Roma, 2025, spec. 1’ult. cap.).
Cio che solo conta, per restare al quesito postoci, ¢ che la pace non si consegue e
mantiene tanto (o solo) grazie alle indicazioni venute dalla Carta costituzionale, specie
nel principio fondamentale di cui all’art. 11 nel suo fare “sistema” con i1 principi
fondamentali restanti, ma la si ha per effetto di un “gioco” complessivo che s’intrattiene
senza sosta soprattutto tra le grandi potenze, gioco al quale anche 1’Unione europea ¢,
per sua strutturale natura, chiamata a partecipare. E, tuttavia, occorre mestamente
riconoscere che ad oggi non le ¢ stata data in concreto I’opportunita di esercitare un
ruolo di particolare rilievo al riguardo, anche in conseguenza delle divisioni che si
hanno sia tra gli Stati che vi appartengono e sia pure all’interno dei Governi degli stessi,
in seno ai quali marcate e vistose sono le divergenze di orientamento tra i partners della
coalizione maggioritaria, specie — per cio che ora interessa — in fatto di politica estera
(una piccola chiosa al riguardo: mi chiedo come i partners stessi possano stare assieme,
una volta che risulti assodato che una delle due gambe su cui si regge il Governo da essi
composto sia, a conti fatti, azzoppata e incapace di portarsi avanti con la necessaria
stabilita e speditezza).

Risposta al secondo quesito: Confesso di avvertire un certo disagio davanti a
questo quesito che, in realta, incorpora in s€ una pluralita di domande, ciascuna delle
quali richiederebbe per vero un lungo ed articolato discorso. Vado, dunque, subito al
cuore della questione e, seppur col costo di una eccessiva semplificazione, dico subito
senza alcun indugio che 1 principi fondamentali della nostra Carta costituzionale a me
sembrano essere largamente ed intensamente avvertiti in seno alla comunita, diciamo
pure dalla gente comune. Cio che fa, invece, difetto ¢ la percezione diffusa nella cerchia
di coloro che hanno responsabilita politiche di primo piano, quale che sia lo
schieramento cui appartengono, delle potenzialita espressive dei principi stessi e,
soprattutto, delle aspettative nutrite dalla gran parte dei consociati, ovverossia — per
dirla con un’accreditata dottrina — fa difetto un “tasso” apprezzabile di rappresentativita
dei rappresentanti. Proprio questa ¢, infatti, la causa principale dello scollamento viepiu
vistoso che si registra tra governanti e governati, da cui si alimenta la sfiducia crescente
nutrita dai secondi nei riguardi dei primi, della quale, poi, ¢ eloquente testimonianza, a
tacer d’altro, I’assenteismo che si registra in occasione delle tornate elettorali, ormai
pervenuto a livelli tali da far dubitare della perdurante democraticita dell’ordinamento
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[su cio, v., almeno, S. PANIZZA, Al voto. Riflessioni sull’astensione e le sue
conseguenze, Viareggio, 2019; R. SAMPUGNARO, Astensionismo, Milano, 2024; G.
DELLEDONNE, L. GORI, G. MARTINICO, F. PACINI (a cura di), I/ peso dell’assente. Il
fenomeno dell astensionismo elettorale in Italia, Soveria Mannelli (CZ), 2024, e C.
BASSU (a cura di), L astensionismo elettorale come regressione democratica? Problemi
e prospettive intorno alla rappresentanza politica, Milano, 2025; con riferimento alle
ultime elezioni regionali, v. L. PREGLIASCO - V. PORTA, Geografie stabili e astensione
crescente. Un bilancio politico-elettorale delle Regionali 2025, Editoriale, in
Federalismi.it, 32/2025, 3 dicembre 2025, IV ss. In prospettiva comparata, infine, V.
METE - D. TUORTO, Il partito che non c’e. L astensionismo elettorale in Italia e in
Europa, Bologna, 2025].

Ad ogni buon conto, mi parrebbe innegabile che si diano formule costituzionali
meritevoli di essere ora aggiornate ed ora puramente e semplicemente rimosse e
sostituite con altre, a partire da quella, di cui all’art. 3, che fa riferimento alla “razza”,
che ignora un dato ormai acquisito al comune patrimonio culturale secondo cui ¢ del
tutto improprio discorrere di una varieta di “razze” in seno al genus umano.
Consiglierei, inoltre, di far luogo ad una piccola ma non insignificante aggiunta al
disposto sopra richiamato, specificando che il divieto di discriminazioni non pud non
riguardare, oltre che il sesso, anche 1’orientamento sessuale, senza nondimeno trascurare
la circostanza per cui hanno gia avuto ingresso — come si sa — nel nostro ordinamento
taluni documenti materialmente costituzionali, le Carte dei diritti, la cui redazione €
posteriore all’entrata in vigore della nostra legge fondamentale e tiene conto dei piu
salienti sviluppi della scienza e della tecnologia, dando voce a nuovi diritti fondamentali
ormai pleno iure partecipi ad ugual titolo ad operazioni di bilanciamento sia inter se che
con i vecchi diritti.

Un inizio di adeguamento della Carta concernente i principi fondamentali si ¢
peraltro gia avuto — com’¢ noto — per effetto del richiamo, ora fatto nell’art. 9, al
bisogno, il cui appagamento non ¢ ormai piu differibile, della salvaguardia
dell’ambiente e dell’ecosistema, oltre che della tutela degli animali, per quanto alla
formula siano stati indirizzati alcuni appunti critici, anche severi, da piu d’uno [v., part.,
M. CECCHETT], in piu scritti, tra 1 quali Virtu e limiti della modifica degli articoli 9 e 41
della Costituzione, in Corti supreme e salute, 1/2022, e Emergenze e tutela
dell’ambiente: dalla “straordinarieta” delle situazioni di fatto alla “ordinarieta” di un
diritto radicalmente nuovo, in Federalismi.it, 17/2024, 64 ss.].

Ci0 posto, il valore della centralita della persona non si discute (o, meglio, non
dovrebbe discutersi...); ed ¢ da qui che linearmente discende il riferimento al valore
della solidarieta che, a mia opinione, fa tutt’uno con quello della fedelta alla Repubblica
che, nella sua piu densa e qualificante accezione, richiede I’intima e fattiva adesione ai
valori costitutivi dell’etica pubblica repubblicana cui da voce la Carta [in tema, dopo i
noti studi di G. Lombardi e L. Ventura, v., part., A. MORELLI I paradossi della fedelta
alla Repubblica, Milano, 2013]. La solidarieta, infatti, per come io la vedo, non ¢ altro
che la fedelta in action, in una delle sue piu genuine e qualificanti espressioni, anzi
proprio nella piu qualificante di tutte.
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I valori (e, di riflesso, 1 principi) fondamentali sono, dunque, nella loro essenza
diffusi ed intensamente sentiti, perlomeno cosi voglio sperare; sono, di contro, obsolete
0, come che sia, meritevoli di corposo aggiornamento alcune regole che vi danno la
prima e diretta specificazione-attuazione in seno alla stessa Carta.

Si pensi, per fare ora solo I’esempio che ¢ forse di piu scottante attualita, alla
disciplina di cui agli artt. 78 e 87, IX c. Potrebbero darsi, infatti, talune drammatiche
circostanze che vedano il nostro Paese oggetto di fulminei attacchi da parte del nemico
e, dunque, obbligato a difendersi con estrema prontezza ed efficacia. Ebbene, 1’idea che
si apra un dibattito in seno alle Camere, che magari veda schierati su fronti opposti i
parlamentari, anche a prescindere delle fisiologiche appartenenze alla maggioranza
ovvero all’opposizione, pud francamente apparire surreale. E chiaro, infatti, che occorre
immediatamente reagire e che il Governo, ammesso che sia in grado di poterlo fare, non
puo attendere che gli siano conferiti i poteri di cui per Costituzione necessita.

Un’ultima, succinta notazione sul punto.

Come si vede, mi dichiaro qui pure non contrario all’aggiornamento dei principi
che stanno a base della Repubblica, sempre che ovviamente si abbia — come si ¢
osservato altrove [nel mio I principi fondamentali dell ordinamento costituzionale tra
interpretazioni storicamente orientate e revisioni a finalita espansiva, in Consulta
OnLine, 2/2022, 473 ss.] — a finalita espansiva. Il punto ¢ perd che, nell’odierno
contesto politico segnato da una marcata tendenza all’adozione di misure illiberali o,
diciamo pure con maggior cautela, tendenzialmente illiberali, vedo dei rischi non lievi a
mettere mano alla riscrittura degli enunciati espressivi dei principi stessi (che
nondimeno, proprio perché avente ad oggetto i principi, dovrebbe aversi per il tramite
dell’incontro necessario di maggioranza ed opposizioni). Miglior consiglio ¢, forse,
dunque quello di incidere sulle disposizioni che vi danno specificazione-attuazione,
fermo restando poi che anche la migliore delle innovazioni apportate alla Carta ¢
fatalmente destinata a restare lettera morta o, addirittura, per una singolare eterogenesi
del fine, a rivelarsi controproducente laddove non seguita da altre, nuove discipline di
rango subcostituzionale in genere e — ci0 che ancora di pill conta — dai conseguenti
comportamenti degli operatori e della stessa comunita governata, insomma da nuove
regolarita della politica e della societa, in ogni loro espressione, che si mostrino
aderenti alle innovazioni suddette e rendano pertanto tangibile testimonianza di quella
fedelta alla Repubblica, cui facevo cenno poc’anzi.

Risposta al terzo quesito: A riguardo di questo quesito va, in primo luogo,
ancora una volta rammentato che siamo ormai tutti — piaccia o no — partecipi di un
mondo interconnesso. Chiudersi in modo autoreferenziale in se stessi, oltre ad essere
eticamente discutibile laddove dovesse tradursi in comportamenti d’indifferenza per la
condizione in cui vivono milioni di individui disperati a causa di guerre, fame,
privazione di liberta, non ¢ ormai piu praticamente possibile. A darne conferma e
sufficiente considerare solo due cose d’immediata evidenza, specificamente riguardanti
I’assetto economico complessivo dello Stato e, per cio stesso, degli individui che vi

appartengono.
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La prima ¢ costituita dalle conseguenze di carattere economico discendenti dalla
guerra in Ucraina (e da altre guerre) e riguardanti ’intera comunita, che perd — com’¢
chiaro — si dimostrano particolarmente pesanti per la fascia sempre piu larga dei meno
abbienti o, diciamo pure, dei poveri.

La seconda ¢ data dalla inopinata decisione assunta dal Presidente degli Stati Uniti
Trump di muovere guerra e impartire minacce di aggressione a destra ed a manca,
preceduta dalla parimenti inopinata decisione di imporre dazi a carico di un numero
assai elevato di Stati, tra cui appunto il nostro, i cui effetti negativi per la stessa
economia statunitense si rilevano gia in tutta la loro gravita.

Ora, come tutti sanno, 1’economia incide significativamente sul godimento dei
diritti fondamentali, in ispecie di alcuni che richiedono costi anche considerevoli per
essere fatti valere. La qual cosa, poi, ulteriormente risente del “posizionamento” — come
lo si ¢ chiamato da chi ha formulato il quesito sottopostoci — della maggioranza di
governo; e, per avvedersene, ¢ sufficiente, ancora una volta, fare richiamo all’insensata
politica di Trump riguardante i1 dazi. I mutevoli umori del Presidente statunitense
dipendono anche (e soprattutto) dall’interlocutore di turno, com’¢ avvalorato — per fare
solo uno tra gli innumerevoli esempi che possono addursi — dagli effetti conseguiti dal
Presidente ungherese Orban in occasione della sua visita a Washington del novembre
scorso, grazie alla quale ha ottenuto, per “graziosa concessione” di Trump, I’abolizione
di alcuni dazi. Anche per I’aspetto ora considerato, si coglie poi I’affanno in cui versa
I’Unione europea nel definire una linea di politica economica capace d’imporsi fino in
fondo agli Stati che vi appartengono; e, d’altronde, anche questo fa parte del disegno
delineato dal Presidente nord-americano, volto — come si sa — a dividere 1l fronte dei
Paesi che compongono I’Unione.

Risposta al quarto quesito: Non credo che i costituzionalisti o i cultori di altre
discipline possano assegnare un peculiare significato ad alcuni termini tipicamente
ricorrenti in seno alla Comunita internazionale e comunemente utilizzati per qualificare
le relazioni tra 1 soggetti che ne fanno parte (e, segnatamente, gli Stati). La qual cosa
vale specificamente per quelli in via esemplificativa contenuti nel quesito in parola. In
ogni caso, quand’anche gli stessi dovessero subire adattamenti semantici in ambito
interno, a me pare che essi siano destinati a restare praticamente ininfluenti sul versante
delle relazioni internazionali.

Risposta al quinto quesito: Il quesito ripropone 1’annosa e vessata questione
della tolleranza nei confronti degli intolleranti per un verso, del rapporto tra verita e
diritto per un altro [in tema, v., part., A. SPADARO, che ne ha trattato a piu riprese, spec.
a partire dal suo Contributo per una teoria della Costituzione, 1, Fra democrazia
relativista e assolutismo etico, Milano, 1994 e, piu di recente, in Non violenza e
Costituzione. Lezioni di “Dottrina dello Stato”, Torino, 2024; quanto a verita e diritto,
v., inoltre, ora, R.G. CONTI - A. RUGGERI, Verita e diritto. Dialoghi su Costituzione,
giustizia e umanita, Napoli, 2026].
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Ora, fermo restando che le liberta di espressione e di ricerca scientifica non
possono andare incontro a limiti che possano riportarsi, in modo immediato e diretto,
alla indisponibile salvaguardia della dignita della persona umana, manipolazioni della
verita storica non sono in alcun modo consentite laddove portino all’effetto di far girare
all’indietro le lancette dell’orologio della storia, determinando ed alimentando rigurgiti
di antisemitismo, proprio perché qui & in gioco la dignita della persona umana calpestata
in occasione della stagione piu buia dell’'umanita. Gli operatori culturali sono, al
riguardo, chiamati a fare fino in fondo la propria parte, esponendosi in primo piano al
fine di ripristinare la verita dei fatti, senza timore di poter andare incontro a
conseguenze anche fortemente negative. Anche cosi, infatti, si fa opera di servizio nei
riguardi della comunita di appartenenza e si rende testimonianza di quel dovere di
fedelta alla Repubblica alla cui osservanza siamo tutti tenuti.

Risposta al sesto quesito: Vale per questo quesito quanto ho appena detto in
relazione a quello immediatamente precedente. Prese di posizione pubbliche, poi, mi
parrebbero, piu ancora che possibili, doverose, tanto pitt laddove contengano una ferma
condanna nei riguardi degli uomini di governo, come Putin e Trump, responsabili di
aggressioni alla integrita territoriale di altri Stati. Il richiamo al pluralismo ed alla liberta
di espressione di coloro che appartengono ad associazioni scientifiche, quale la nostra
AIC, mi pare francamente fuor di luogo laddove oggetto di discussione sia il carattere
delle guerre consentite dalla Costituzione che ¢ (e non puo che essere) quello della
difesa dal nemico. Piuttosto, si puo controvertere in merito alla natura di alcuni fatti,
quale la fornitura di armi o altre forme di aiuto a beneficio di altri Paesi, come si € avuto
(e si ha) nei riguardi dell’Ucraina, ai quali il nostro Paese non sia legato da vincoli di
mutuo soccorso, come si ha in seno alla NATO (perlomeno fino a quando i vincoli
stessi riusciranno a farsi valere...). Ad ogni buon conto, per restare al nocciolo della
questione ora posta, le prese di posizione in parola si giustificano nella comune
adesione ai valori fondanti la Repubblica, tra i quali v’¢ appunto quello della pace e
della giustizia tra le nazioni. E, d’altronde, se non vi fosse un idem sentire de re publica
che senso avrebbe — mi chiedo — lo stare assieme in una associazione culturale che
riunisce i costituzionalisti?

Risposta al settimo quesito: Anche a questo quesito credo di aver gia
implicitamente risposto. L’autonomia dell’Universita, della singola Universita ut sic e
di tutti gli Atenei assieme, ¢ fuori discussione ma il capovolgimento della verita storica
dei fatti non ¢, in alcun caso o modo, tollerabile, come ha fatto (e fa) 1’attuale dirigenza
politica della Russia putiniana. E non ¢ qui inopportuno rammentare che il pluralismo
delle idee ¢ in massimo grado riconosciuto e salvaguardato negli ordinamenti di
tradizioni liberali. La ricerca scientifica, in particolare, implica I’assoluta autonomia di
giudizio e le conseguenti garanzie d’indipendenza in capo agli operatori che vi fanno
luogo. Laddove, di contro, cid non si ha, come appunto ¢ tipico degli ordinamenti
illiberali ed autoritari, dubito che si possa discorrere di ricerca scientifica in senso
proprio, quanto meno con riguardo alle discipline umano-sociali, quali la storia o la
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politologia, mentre in minor misura ne risentono (ma — si badi — pur sempre ne possono
risentire) 1 cultori delle scienze c.d. esatte, a partire dalla matematica, senza peraltro
trascurare al riguardo le nefandezze compiute al tempo del nazismo o in occasione di
altri regimi autoritari nel campo della medicina e in altri campi ancora.

Ad ogni buon conto, la liberta di ricerca ¢ una cosa, le responsabilita istituzionali
gravanti sull’Ateneo in quanto tale un’altra. Anche le Universita, insomma, possono (e
devono) dare il loro apporto al servizio dei valori fondanti la Repubblica cui da voce la
Carta costituzionale. Cosi, ad es., non mi sembra che possa considerarsi consentito
investire denaro pubblico di cui potrebbero trarre beneficio anche enti di ricerca
appartenenti ad uno Stato aggressore, specificamente laddove — come dicevo — la ricerca
stessa riguardi talune discipline umano-sociali, a differenza di altre forme di ricerca
delle quali risulti comunque acclarata la salvaguardia delle liberta costituzionali e,
soprattutto, della dignita della persona umana. V’¢, insomma, un minimo etico (e, se
posso esser franco, di decenza) al di sotto del quale non ¢ possibile scendere neppure
per un’istituzione, quale I’Universita, la cui autonomia pure va, in via di principio,
riconosciuta al massimo grado.

Risposta all’ottavo quesito: A questa domanda ho gia risposto in precedenza e
non ho, dunque, nulla da aggiungere, se non che la liberta di ricerca, che pure — come
dicevo — va salvaguardata al massimo grado di espressione, non puo in alcun caso o
modo essere rivendicata a ‘“copertura” di iniziative culturali (o, diciamo meglio,
pseudoculturali) che inquinino e sostanzialmente rovescino la verita storica dei fatti e
possano, per la loro parte, concorrere a diffondere e ad alimentare in seno alla comunita
pensieri ed azioni che si pongano in frontale opposizione nei riguardi dei valori fondanti
la Repubblica (per cid che ¢ qui di specifico interesse, della pace e della giustizia tra le
nazioni).

SANDRO STAIANO

A.

Forse si impone una premessa.

I1 riferimento alle “parole della Costituzione” ¢ invalso in molte sedi, specie ove si
conduce meritoriamente un’opera di pedagogia costituzionale, nell’intenzione di
educare alla democrazia attraverso la ricostruzione delle sue radici storiche in Italia, nel
contesto dei sistemi parlamentari del ceppo euro-americano. E si ¢ messa in luce la
“semplicita” del testo, considerando come le parole adoperate appartengano nella
massima parte al “linguaggio di base” (v’¢ persino chi — senza specificare i criteri di
selezione e di distinzione — si ¢ esercitato in un calcolo percentuale: il novantatré per
cento contro il sette per cento di termini tratti dal linguaggio tecnico-giuridico. Oggi
necessiterebbe un aggiornamento, giacché, tra le parole della Costituzione, sono entrati
termini della scienza economica, quali la locuzione «ciclo economico», con la revisione
dell’art. 81, e delle scienze naturali, quali «biodiversita» ed «ecosistemi», con la

Fascicolo n. 3/2025 202 ISSN 2039-8026



revisione dell’art. 9: accanto al linguaggio di base e al linguaggio tecnico-giuridico, vi
sarebbero dunque un fertium quid e forse anche un quartum quid).

Ora, se un tale approccio ¢ strumento utile ad attrarre a un’alfabetizzazione
costituzionale della quale si sente la crescente necessita, esso puo risultare altamente
fuorviante quando si tratta di ricostruire 1I’apparato concettuale in cui la Costituzione si
colloca e di interrogarsi sulla sua perdurante vitalita nell’ordinamento interno e sulla sua
capacita di proiezione in altri ordinamenti.

Infatti, quelle parole — quale che sia il contesto linguistico di derivazione: di base,
comune, tecnico-giuridico, economico, attinente alle “scienze dure”, gergale settoriale —
una volta assunte nella Costituzione, che ¢ fonte del diritto, si collocano nell’orizzonte
del discorso giuridico, e percio prendono il senso specifico con tale discorso coerente.

Sul che Norberto Bobbio diceva quasi tutto il necessario gia in Scienza del diritto
e analisi del linguaggio, nel 1950 — essendo ormai note la teoria della relativita
generale, completata nel 1915, e le costruzioni della meccanica quantistica, elaborate
nello stesso torno di tempo, 1 cui tentativi di conciliazione, ancora in corso oggi,
rendono assai fecondi 1 risultati della fisica teorica — ove affrontava il tema della
scientificita della giurisprudenza. Bobbio considerava le due grandi concezioni della
scienza che hanno avuto corso nell’eta moderna: la concezione razionalista, ispirata a
mentalita illuminista in senso lato, e la concezione positivista ottocentesca.

Per entrambe, non v’erano argomenti per affermare la scientificita della
giurisprudenza. La constatazione e ’accettazione di questo assunto hanno condotto —
afferma Bobbio — alla «creazione di una scienza giuridica totalmente dissociata dalla
giurisprudenza ed estranea al lavoro effettivo del giurista»: per i razionalisti, il mondo ¢
un sistema ordinato retto da leggi universali e necessarie, € la scienza consiste nello
scoprirle giungendo a verita definitive, mentre la giurisprudenza ¢ quanto di meno
definitivo si possa concepire; per i positivisti, la scienza ¢ la spiegazione vera, unica e
definitiva di tutte le cose, per giungere alla quale la via ¢ la paziente e laboriosa
registrazione dei fatti controllati sperimentalmente, mentre la giurisprudenza non
conduce il suo lavoro su fatti sperimentabili, ma su proposizioni date e intoccabili, le
norme giuridiche, che valgono anche se sono contraddette dai fatti, se sono arbitrarie o
erronee (nel senso di non corrispondenti al diritto naturale sottostante). Dunque, la
giurisprudenza non € una scienza, ma una dommatica, nel senso che non ha nulla a che
vedere con la scienza ed ¢ irriducibile a conoscenza scientifica. Per il positivismo, ¢
bensi possibile concepire una scienza del diritto, intendendolo come un fatto, psichico o
sociale, possibile oggetto di esame sperimentale. Ma non ¢ scienza la giurisprudenza,
cioe «la ricerca che il giurista compie ai fini della sistemazione dottrinale e
dell’applicazione pratica delle proposizioni normative vigenti in un determinato
ordinamento».

Quando le fondamenta di una tale concezione meccanicistica vengono scosse
dalle nuove scoperte della fisica, tutto necessariamente cambia: le proposizioni
scientifiche non sono proposizioni incondizionatamente vere, «nel senso che
riproducano per intuizione (I’idea) o attraverso un’operazione sperimentale (il fatto) una
verita, ideale o di fatto, presupposta; sono bensi proposizioni rigorose ... La scientificita
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di un discorso non consiste nella verita, cioe nella corrispondenza della enunciazione a
una realta obiettiva, ma nel rigore del suo linguaggio, cio¢ nella coerenza di un
enunciato con tutti gli altri enunciati che fanno sistema con quelli». La scienza ¢ cioe
linguaggio scientifico. Come la matematica «¢ un discorso o un insieme di discorsi
compiuti in una determinata lingua, che ha posto da se stessa le sue regole di
formazione e di trasformazione, e che si chiama appunto discorso matematico», cosi la
giurisprudenza, come tutte le scienze empiriche, ¢ fatta di proposizioni che sono
scientifiche in quanto possono essere inserite in un sistema linguistico specifico, oppure
aprire la possibilita di elaborare un nuovo linguaggio scientifico, nell’ambito dei quali 1
rapporti in inferenza siano costruiti rigorosamente.

Fuori di ci0, non v’¢ scientificita.

Le “parole della Costituzione” sono anch’esse, appunto, dentro un sistema
linguistico specifico, da costruire rigorosamente, sicché forse conviene stipulare che,
quando si parla di “parole”, si intende dire “proposizioni linguistiche”, nel senso qui
proposto: non sembri inutile precisarlo, poiché delle “belle” parole della Costituzione si
indulge fare, non di rado, un uso tale da condurre alla mitopoiesi piuttosto che alla
scienza della Costituzione.

Fatta questa premessa, quando ci si interroga sulla attuale «capacita ordinante»
della Costituzione, occorre tenere in conto la disarticolazione del suo “discorso”, sia
attraverso interventi di revisione che hanno introdotto (e potranno ulteriormente
introdurre) in esso vistose incoerenze, sia attraverso alcuni rilevanti casi di
interpretazione/creazione giurisprudenziale non condotte rigorosamente (nel senso
epistemologico indicato da Bobbio, e sul quale conviene insistere). In ci0 si manifestano
un vizio culturale e una perdurante inadeguatezza politica.

B.

Possiamo considerare dato di esperienza che le Costituzioni abbiano cicli di
attuazione, espansivi o di riflusso: in Italia si ¢ condivisa 1’idea del susseguirsi di
glaciazioni e di disgeli, e poi di crisi, di asserite sopravvenute inadeguatezza ai tempi,
alle quali porre rimedio, non tanto attraverso mutate architetture interpretative, quanto
piuttosto con un riformismo spesso velleitario, talvolta inteso a razionalizzare, talaltra a
rifondare, almeno nelle aspirazioni (poi pericolosamente frustrate).

Oggi, possiamo dire che la Costituzione ¢ sottoposta a tensioni inedite, nei
capisaldi.

A partire dal principio di eguaglianza, che ¢ ’architrave della Repubblica, messo
a sostegno dell’intero impianto di garanzia dei diritti, sul quale convergono i doveri e
I’esercizio dei pubblici poteri, e trova sostegno 1’organizzazione dello Stato:
eguaglianza davanti alla legge, come eguale validita della legge per tutti, nella
tradizione liberale; eguaglianza come promessa di emancipazione e obbligo di
rimozione delle diseguaglianze, tra persone e tra territori, attraverso un sistema fiscale
progressivo e in potenza anche fortemente redistributivo, e interventi perequativi intesi a
ricomporre le fratture territoriali e a colmare gli svantaggi da esse derivanti; eguaglianza
connessa alla dignita sociale.
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L’eguaglianza ¢ un valore, la diseguaglianza un disvalore: la presa di campo nella
grande, fondamentale dicotomia eguaglianza-diseguaglianza ¢ 1’elemento fondante della
Costituzione repubblicana, collocandosi in un conflitto, perdurante e sempre ricorrente,
di tipo ideologico, politico, economico, restituito nei sistemi costituzionali (qui “grande
dicotomia” ¢ locuzione cui va attribuito il senso definito, ancora, da Norberto Bobbio,
nel suo Dalla struttura alla funzione. Nuovi studi di teoria del diritto, del 1977: nella
dicotomia «ciascuno dei due termini ¢ suscettibile, per influenza del suo significato
storiografico e assiologico, di essere esteso sino a connotare non piu una sola delle sue
parti ma tutto 1’universo, cio¢ di diventare il termine di una classe universale,
respingendo 1’altro termine fuori dell’universo ovvero degradandolo a termine di una
classe vuota»). La Costituzione si pone, in tale conflitto, come fattore avverso alla
concezione e alla prassi politica che, in quella dicotomia, prende posizione per la
diseguaglianza, la quale ¢ postulata essa come classe universale, motore dello sviluppo
economico e, per estensione o assimilazione, dell’intero sviluppo umano: un certo
livello di diseguaglianza ¢ inevitabile, ed ¢ impossibile stabilire oltre quale soglia possa
essere considerata eccessiva; le politiche egualitarie, attingendo risorse dalle imposte,
deprimono la crescita; di conseguenza, dal punto di vista politico, la diseguaglianza ¢
irrilevante, purché sia assicurata la mobilita sociale, garantendo [’ascesa dei
“meritevoli”, e percio la diseguaglianza ¢ I’incentivo necessario allo sviluppo.

I principio di eguaglianza, la concezione che ne ¢ accolta nella Costituzione, ha
conosciuto, se guardiamo alle serie storiche, una vicenda espansiva fino allo scorcio
degli anni Novanta del secolo scorso: a quel tempo, 1 livelli di eguaglianza, per reddito
monetario e per distribuzione di beni quali I’istruzione e la salute, non solo erano molto
maggiori di cento anni prima, ma erano in progresso. V’¢, cioe, un dato: la Costituzione
repubblicana, con la declinazione dell’eguaglianza che compie, ¢ (anche) regola
fondamentale dello stato sociale nella versione europea. E come e perché le cose
cambino, e cambiando ridiano forza all’ideologia della diseguaglianza come virtu, si
spiega con la crisi del welfare, sullo sfondo dell’andamento del ciclo economico nella
lunga durata.

Partendo dalla lunga durata: negli ultimi due secoli, 1 risultati complessivi
dell’economia capitalistica, quanto ai livelli di benessere della popolazione mondiale
globalmente considerata, sono stati di grande rilievo, poiché il prodotto interno lordo e
il reddito pro capite sono aumentati ben oltre il tasso di incremento della popolazione,
falsificando la bronzea legge malthusiana della fissita dei livelli di benessere nel tempo.
Perd questa crescita ¢ stata irregolare, diseguale, e percid funestata da periodiche crisi
distruttive. Ed ¢ stata la diseguaglianza a generare 1’instabilita dei sistemi politici,
suscitando fenomeni che manifestano su di essi una pressione crescente, con effetti di
grave squilibrio: all’interno, i populismi; all’esterno, su scala globale, le migrazioni.

Le Costituzioni democratiche della seconda modernita, tra le quali quella italiana,
hanno assunto la missione di aggredire iniquita e diseguaglianza, e, per questa via,
contrastare 1 fattori di dissoluzione dei sistemi economici, sul presupposto che la
conservazione di questi non pu0 essere assicurata nel perdurare delle condizioni di
troppo grave diseguaglianza, essendo stata dimostrata fallace su base empirica la teoria
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del trickle down: dai piu ricchi non gocciola alcunché verso il basso, e la diseguaglianza
genera solo altra diseguaglianza.

Ma I’approccio del costituzionalismo dell’eguaglianza ¢ oggi alla stretta di una
prova esistenziale, al cospetto delle conseguenze di alcune di quelle grandi crisi
periodiche del capitale: nel 2008, con il contagio globale derivante dal collasso del
sistema bancario americano; oggi con le conseguenze indotte dalle decisioni degli Stati
Uniti (Ie quali non sono esattamente collocabili in una riconoscibile politica economica,
ma anche proprio per questo sono un fattore di instabilita e di crisi). Ancora una volta,
si confrontano due possibili strategie: quella conforme alla tesi del superciclo del
debito, secondo la quale, in presenza delle crisi, non si deve dare sostegno alla domanda
né ridurre le diseguaglianze, perché il sistema dovra riassestarsi pill 0 meno
naturalmente; quella della stagnazione secolare, secondo la quale, dopo le grandi crisi
finanziarie, la sfiducia maturata al cospetto di una stagnazione percepita come di lungo
termine, € dunque di una riduzione della domanda e dei tassi reali, non si puo fare
affidamento sulla manovra monetaria delle Banche centrali, che ¢ inadeguata, ma
occorre operare per il pieno impiego con politiche fiscali e con misure strutturali per
sostenere la domanda aggregata (il che vuol dire anche correggere severamente le
diseguaglianze).

Nulla di molto nuovo al cospetto della politica costituzionale. Ma stavolta i rischi
che il costituzionalismo dell’eguaglianza perda la partita sono molto elevati. Passando,
infatti, a considerare le risposte “interne” agli stati di crisi, si deve constatare 1’erosione
di alcuni pilastri delle politiche perequative conformi al principio di eguaglianza: la
tassazione progressiva; il mantenimento e 1’adeguamento dei livelli dei salari, in
coerenza con la posizione del lavoro a fondamento della Repubblica; la
«demercificazione» (nel linguaggio di Thomas Piketty, adoperato, in dialogo con
Michael J. Sandel, in Equality. What it Means and Why it Matters, 2025) dell’istruzione
e della sanita, cioe la gestione secondo logica pubblica, attraverso I’ampio ricorso alla
fiscalita generale.

Non sembra che la perdita di capacita conformativa del principio di eguaglianza
possa essere arrestata e invertita nella prospettiva ristretta delle politiche nazionali. La
questione incrocia il ristagnante processo di federalizzazione dell’Europa, come
soggetto politico nella pienezza dell’identita costituzionale: solo la strutturazione di un
welfare centralizzato europeo potra salvare insieme il progetto di fondazione
costituzionale dell’Europa e I’eguaglianza come valore ordinamentale conformativo.

Quanto all’intero corpo delle norme della Costituzione che collocano I’Italia nel
contesto delle relazioni mondiali — la preminenza del diritto internazionale, cui
I’ordinamento italiano si conforma; 1’universalita di diritti e delle liberta fondamentali
oltre 1 confini del rapporto formale di cittadinanza; il ripudio della guerra come
strumento di soluzione dei conflitti; la costituzione di organizzazioni che diano struttura
alla pace e alla giustizia — la tumultuosa corrente che sta travolgendo I’equilibrio
creatosi tra gli Stati dopo la seconda guerra mondiale, considerato, in una certa fase,
tanto solido e stabile da indurre a parlare di «fine della Storia», nella definitiva
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affermazione della democrazia liberale e dell’economia capitalistica di mercato, ne
rende ormai assai debole la forza conformativa.

Ci eravamo di nuovo interrogati, al cospetto dell’invasione dell’Ucraina, nel 2022,
sul significato da attribuire al ripudio della guerra e al perseguimento della pace e della
giustizia tra le Nazioni anche attraverso specifiche organizzazioni internazionali,
secondo il dettato dell’art. 11 della Costituzione. Ci era parsa di nuovo centrale la
discussione intorno alla necessita di distinguere tra guerre di aggressione, strumento di
offesa alla liberta degli altri popoli o mezzo di risoluzione delle controversie
internazionali, come tali “ripudiate” (ma delle quali pure I’Italia pareva a molti essersi
assunta la responsabilita, anche perché messa di fronte a dilemmi umanitari, nella ex-
Iugoslavia, in Afghanistan, in Libia), e guerre necessarie alla «difesa della Patria»
qualificata come «sacro dovere del cittadino» (art. 52 Cost.).

Era parso che fosse giocato ancora un ruolo rilevante da parte delle sedi
internazionali ed europee di giustizia, quando la Corte Internazionale di Giustizia si
pronunciava contro la Russia, gia il 16 marzo del 2022, in sede cautelare, in forza
dell’art. IX della Convenzione di New York del 9 dicembre 1948 sulla repressione del
crimine di genocidio; quando, nel marzo del 2023, la Corte penale internazionale
emanava mandati d’arresto contro il Presidente della Federazione Russa e contro la
Commissaria per i diritti dei bambini in Russia, e avviava indagini sugli attacchi russi
contro la popolazione e contro le infrastrutture civili ucraine, a esito delle quali, nel
marzo e nel giugno 2024, emanava mandati di arresto contro alti ufficiali russi, fino a
toccare i vertici dell’esercito; quando la Corte europea dei diritti dell’uomo, tra il marzo
e laprile 2022, in forza dell’art. 39 del suo Regolamento, chiedeva al governo russo di
astenersi da attacchi militari contro civili e contro installazioni civili e di garantire
immediatamente la sicurezza delle strutture sanitarie, del personale medico e dei mezzi
di soccorso nel territorio assalito; quando la medesima CEDU, con decisione della
Grande Camera, n. 173 del 9 luglio 2025, dichiarava la responsabilita della Russia, per
un periodo di oltre otto anni, nell’ambito del conflitto provocato nell’Ucraina orientale
nel 2014 e poi con I’invasione su vasta scala di quel Paese il 24 febbraio 2022, per
gravissime violazioni dei diritti umani (attacchi militari indiscriminati, esecuzioni
sommarie, torture, stupro come arma di guerra, detenzioni illegali e arbitrarie,
intimidazioni e persecuzioni di giornalisti e gruppi religiosi, saccheggi e distruzione di
proprieta private, trasferimento organizzato di minori in Russia e loro adozione in quel
Paese).

Tali decisioni erano parse non prive di effetti concreti, sia nel qualificare come
criminale la posizione della parte belligerante colpevole dell’aggressione, dunque
indebolendola nell’ambito delle relazioni internazionali, sia contribuendo a dare
legittimazione a misure economiche sanzionatorie e alla fornitura di armi alla parte
aggredita.

E benché minori aspettative fosse lecito riporre nell’azione delle Corti
internazionali nella guerra in corso a Gaza, tuttavia conseguenze si erano prodotte negli
orientamenti delle opinioni pubbliche e, in certa misura, nel dibattito politico e negli
orientamenti istituzionali.
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La Corte Internazionale di Giustizia, con ordinanza n. 192 del 26 gennaio 2024,
agendo su impulso del Sud Africa, pur non dando seguito all’istanza di ordinare a
Israele di interrompere i combattimenti, tuttavia, sul presupposto che occorresse
impedire al suo esercito di commettere atti di genocidio, aveva previsto alcune misure
provvisorie: impedire all’IDF di violare la Convenzione sul genocidio, approvata
dall’Assemblea generale dell’ONU nel 1948; punire 1 cittadini israeliani che incitassero
al genocidio; consentire I’ingresso senza limitazioni di aiuti umanitari nella Striscia di
Gaza; impedire la distruzione di prove da produrre in un eventuale processo per
genocidio.

In altro contesto, il Procuratore Capo presso la Corte penale internazionale —
innanzi alle denunce presentate da molte organizzazioni umanitarie circa la
qualificazione come crimine di guerra dell’assedio di Gaza, con la preclusione
dell’accesso delle popolazioni al cibo, all’acqua e ai carburanti — aveva chiesto alla
Camera preliminare di spiccare un mandato di cattura a carico del Primo Ministro e del
Ministro della difesa di Israele e poi dei maggiori leader di Hamas (suscitando reazioni
veementi e un’azione di demolizione reputazionale).

Ma ora tutto questo diventa, almeno provvisoriamente, del tutto marginale, e
tende a dissolversi, sotto I’onda distruttiva dell’unilateralismo del governo statunitense,
imposto con la forza, delle armi e delle misure economiche, dazi in ispecie, in
violazione dei Trattati e delle leggi degli Stati Uniti: la legittimazione delle Corti
internazionali ¢ negata (della giurisdizione interna si persegue la sottoposizione al
dominio dell’Esecutivo); le organizzazioni internazionali sono pretermesse, a partire
dall’ONU, e, quando ritenuto utile, abbandonate.

I Presidente degli Stati Uniti intende imporre la costituzione di un “Consiglio per
la pace” (Board of Peace), ritenendo di averne ricevuto avallo dalla risoluzione del
Consiglio di sicurezza n. 2803 del 2025, che si auto-qualifica come un’organizzazione
internazionale con il compito di risolvere le crisi internazionali (dunque non solo quella
di Gaza). La sua natura e la sua struttura sono di tipo privatistico-commerciale: ha un
atto costitutivo elaborato dall’attuale Presidente degli Stati Uniti, che lo presiede, e un
amministratore delegato; 1 membri sono nominati e dismessi dal Presidente a sua
discrezione; si puo ottenere un “seggio permanente” nell’organismo pagando un
miliardo di dollari entro il primo anno finanziario; il Presidente, auto-investito nella
funzione, ¢ tale senza limite di mandato, designa il suo successore, e lascia 1’incarico
solo per dimissioni e per incapacita comprovata, su deliberazione all’unanimita del
collegio.

Un simile organismo — concepito all’incrocio tra volonta di potenza e autocrazia
narcolettica — sarebbe inesorabilmente destinato a prendere luogo del Consiglio di
sicurezza dell’ONU. Sul grado di successo di una simile iniziativa si misurera, specie in
Europa, il grado di consapevolezza delle leadership dei singoli Paesi e, in ultima
istanza, la dignita delle Nazioni che rappresentano.

Fatto ¢ che, nelle condizioni date, si completa 1’eclissi del diritto internazionale, e
gli artt. 10 e 11 della nostra Costituzione rischiano di ridursi a flatus vocis. Ed ¢ per
contribuire a un tale esito nefasto che 1’Italia non puo aderire al Board: la logica seguita
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dal Presidente degli Stati Uniti ¢ quella della propria supremazia gerarchica sui singoli
componenti; ma la Costituzione italiana, se consente «limitazioni di sovranita» per
I’ingresso in organizzazioni internazionali, impone che ci0 avvenga in «condizioni di
parita con gli alti Stati».

Vero ¢ che le eclissi trascorrono. Ma non possiamo prevedere quale sara il nuovo
scenario sotto il sole del costituzionalismo (quando riapparira nel cielo dei sistemi
politici).

C.

Si puo ritenere che non sia tracciabile una linea di demarcazione netta tra i
“conflitti degli altri” e 1 nostri conflitti. Piuttosto, v’¢ una temperie in cui sono entrati i
sistemi del ceppo euro-americano, in cui ¢ elevato il rischio di collasso del
costituzionalismo democratico e dello Stato di diritto, mentre incombe globalmente la
forza espansiva e pervasiva delle autocrazie: in essa si colloca oggi il conflitto. Ci0 che
accade nelle strade di Minneapolis, a Gaza, in Groenlandia, in Ucraina, nello stato di
tensione dei rapporti politico-istituzionali in Francia, in Germania, nell’Europa del Nord
¢ tutto trascinato dalla stessa brutale corrente.

Solo I’accelerazione degli eventi ¢ conseguenza del precipitare verso la “fine
dell’impero americano”; i movimenti di fondo sono assai meno recenti, hanno avuto un
andamento di lunga durata, e ora zampillano in superficie dalla faglia profonda del
processo storico.

Mi ¢ capitato di definire la condizione attuale come “margine del caos”
(attingendo a Edward Lorenz, alla teoria del caos deterministico: da regole dinamiche
molto semplici possono derivare comportamenti straordinariamente complicati,
tendenzialmente non orientabili).

Gli assetti costituzionali appartengono al novero dei sistemi complessi, cioe dei
sistemi in cui agiscono numerosi fattori interdipendenti, la cui interazione consente il
conseguimento di un equilibrio in certa misura autorganizzato. Tali sistemi sono, per
loro natura, adattativi, e, in certe fasi della loro vicenda, si possono trovare in uno stadio
di equilibrio, instabile ma non ancora in una condizione di turbolenza incontrollata: ¢
questo il margine del caos, in cui gli assetti consolidati possono essere rovesciati, ma
salvando la permanenza dei sistemi.

Allo stato attuale delle cose, possiamo vedere incrociarsi due fattori,
potenzialmente dissolutivi: la crisi della rappresentanza politica, con la
marginalizzazione dei Parlamenti; in connessione, 1’affermarsi dei populismi e dei
partiti populisti, e lo straordinario successo delle loro retoriche e delle loro visioni
generali.

I partiti populisti affermano 1’idea del popolo, come entita indifferenziata da
unificare intorno a valori comuni colpevolmente negati, al quale restituire il potere, tutto
il potere, attraverso 1’opera vivificatrice e il carisma del Capo; la logica amico-nemico,
utilizzata contro le élite culturali e quello che & genericamente denominato
‘vecchi partiti”, 1 poteri economici, 1 corpi intermedi), che sono il

<

establishment (i
nemico, moralmente esecrabile, con cui bisogna ridurre al minimo la possibilita di
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venire a compromesso; il rifiuto della complessita, ritenuta escogitazione fuorviante dei
gruppi dominanti per conservare posizioni di privilegio, mentre per assumere decisioni
di governo non occorrono alte conoscenze, ma ¢ sufficiente 1’esperienza comune; la
chiusura del popolo dentro i suoi confini, fisici, culturali, tradizionali, poiché ogni
alterita, messa in contatto con il popolo, al quale si vuole restituire la propria unita
organica, ¢ contaminante e distruttiva.

I leader populisti, assurti al governo, mettono in campo strategie istituzionali di
verticalizzazione e di concentrazione del potere, riducendo severamente le possibilita
d’azione delle istituzioni di garanzia (cio che avviene negli Stati Uniti ¢ un paradigma,
che trova precedenti e susseguenti in Europa).

Ora, tutti questi fenomeni spostano la linea del conflitto — che non ¢ in sé
eliminabile in un assetto democratico, ove va regolato e composto nelle condizioni e
attraverso gli istituti definiti dalla Costituzione — poiché essa non si dispone piu lungo le
fratture tradizionali di tipo economico e di classe, ma nell’opposizione, tutta ideologica,
amico-nemico. Ed ¢ evidente che tali fenomeni si collocano fuori della logica e della
cultura della Costituzione, che appresta le garanzie dei diritti, in un assetto pluralistico,
imponendo il compromesso.

D.

Non si puo negare che i costituzionalisti abbiano trascurato per lungo tempo le
questioni definitorie, o non abbiano sentito 1’urgenza di pervenire ad autonome
designazioni, e abbiano presupposto 1’elaborazione concettuale, non solo del diritto
internazionale, ma anche della scienza politica, della sociologia politica, della
geopolitica (che ormai sembra potersi ritenere una nuova autonoma disciplina analitica,
molto apprezzata dai divulgatori e dai cronachisti).

Pit esattamente, i costituzionalisti si sono appagati della robustezza dei
riferimenti, latamente filosofici, alle opposizioni tra guerra giusta e guerra ingiusta, tra
guerra esterna e stati di emergenza interna, che sembravano occupare interamente
I’orizzonte della disciplina costituzionale.

I vuoto teorico si ¢ rivelato nell’impossibilita di costringere dentro la ristrettezza
di tali dicotomie fenomeni molto diversificati, con riferimento ai quali scompare la
stessa parola guerra, sostituita da termini poco connotativi, come conflitto, o da
locuzioni ossimoriche, che, designando un intervento armato, mostrano di rivolgerlo
teleologicamente all’opposto concettuale: “missioni all’estero” di peace keeping, peace
building, peace making. E di compiere classificazioni nell’alternativa difesa-offesa,
essendo state qualificate come difesa della sicurezza degli Stati che hanno assunto
I’iniziativa bellica la prima guerra del Golfo del 1990, la guerra in Afghanistan del 2001
(war on terror), la guerra in Libia nel 2011, le operazioni belliche in Venezuela tra lo
scorcio del 2025 e I’inizio del 2026, e come guerra bensi di difesa, ma preventiva, la
seconda guerra del Golfo del 2003 (con il falso pretesto del possesso di armi di
distruzione di massa da parte della leadership irachena, agitando la prospettiva del tutto
infondata dell’imminenza di un “attacco all’Occidente”), mentre I’effetto concreto ¢
stato quello di provocare un cambio di regime oppure di sostituzione al potere
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nell’ambito dello stesso regime (cosi ¢ avvenuto in Venezuela). Come azione di difesa
preventiva ¢ stata qualificata dall’invasore anche 1’«operazione militare speciale» della
Russia contro I’Ucraina, iniziata nel 2022 e tuttora in corso.

Altro ossimoro, concettualmente impegnativo: la “guerra umanitaria”, come in
Kosovo, nel 1999.

Eguale debolezza teorica si ¢ ravvisata al cospetto del lemma “genocidio”, nella
distinzione dalla meno controversa categoria dei “crimini di guerra”: proposto con
riferimento all’invasione russa dell’Ucraina e alle azioni dell’esercito israeliano contro i
Gazawi, ¢ passato piuttosto sottotraccia nel dibattito pubblico con riferimento al primo
caso, mentre ha suscitato uno scontro asperrimo di posizioni, su basi prevalentemente
ideologiche, nel secondo, anche per il connesso uso largamente strumentale delle
categorie di sionismo e di antisemitismo.

Di fronte a tanto, un’opera definitoria da parte dei costituzionalisti, da svolgere
necessariamente in chiave comparata, puo essere assai utile, poiché le qualificazioni
giuridiche contribuiscono a dare capacita conformativa alle norme costituzionali sulla
pace e sulla guerra, sotto 1 profili di maggiore rilievo: se ricorrano 1 presupposti
costituzionali degli interventi armati; partendo dalla qualificazione di essi, a quali organi
e secondo quali procedimenti spetti di deciderli; entro quali limiti e in quali forme essi
debbano essere compiuti.

E.

Forse la prestazione concettuale e pratica maggiore che 1 giuristi, 1
costituzionalisti in ispecie, possono dare, conformemente al proprio statuto teorico, al
cospetto della questione palestinese e della guerra a Gaza, ¢ distinguere: tra Israele e la
sua guerra, tra il popolo di Israele e il suo Governo, tra i sionismi, tra critica alla
regressione democratica in Israele e antisemitismo. E, distinguendo, dare riferimenti al
dibattito pubblico e ai decisori politici.

Un’occasione per mettere alla prova le categorie ¢ il dibattito parlamentare inteso
all’approvazione di una legge che compia una «definizione operativa» di antisemitismo
e individui strumenti idonei a contrastare gli atti di antisemitismo.

Al Senato, sono stati presentati quattro disegni di legge (n. 1004, comunicato alla
Presidenza il 30 gennaio 2024; n. 1175, comunicato 1’8 luglio 2025; n. 1627,
comunicato il 6 agosto 2025; n. 1722, comunicato il 20 novembre 2025). Le misure in
essi prefigurate incidono sulla liberta di manifestazione del pensiero, specie sulle
piattaforme on line, sulla liberta di riunione, sulla liberta di insegnamento, in particolare
nelle Universita.

La questione maggiore e dirimente ¢ quella di definire un concetto di
antisemitismo e, in coerenza con esso, qualificare giuridicamente gli atti di
antisemitismo. Ma su questo si ¢ aperta una controversia tra posizioni radicalmente
avverse — non essendovi accordo sull’utilita stessa di una legge specifica
sull’antisemitismo, distinta da una legge intesa a contrastare il razzismo in tutte le sue
forme, e giungendo alcuni a rilevarne la pericolosita — poiché tutti i disegni di legge
fanno riferimento alla «definizione operativa di antisemitismo» approvata a Budapest, il
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26 maggio 2016, dall’International Holocaust Remembrance Alliance (IHRA), che il
Parlamento europeo, con la Risoluzione 2017/2692, del 1° giugno 2017, ha invitato gli
Stati membri, le istituzioni e le agenzie UE ad adottare.

Ora, tale definizione, concepita in un momento storico molto diverso da quello
attuale, ¢ stata sottoposta a critica, per il fatto di non mantenere netta la linea di
distinzione tra antisemitismo (odio o discriminazione verso gli ebrei in quanto popolo,
connotato sul piano religioso ed etnico) e antisionismo (opposizione politica
all’ideologia sionista, messa a fondamento dello Stato di Isracle, nella sua identita
storica), con la conseguenza che ogni critica ai comportamenti della entita statale
ebraica possa venire stigmatizzata — e giuridicamente perseguita — come manifestazione
antisemita.

In alternativa a essa, ¢ stata proposta una diversa definizione di antisemitismo, con
un documento sottoscritto il 25 marzo 2021, da un folto gruppo internazionale di
autorevoli studiosi dotati di competenze specifiche: la Jerusalem Declaration on
Antisemitism (JDA). Questa, non si contrappone alla definizione IHRA, ma intende
trarla dall’ambiguita, distinguendo I’odio verso gli ebrei dal dissenso politico da Israele,
stornando il rischio che critiche legittime vengano qualificate come antisemite,
proteggendo la liberta di manifestazione del pensiero. Da cid discende che — contro
quanto sostiene il Governo israeliano — non ¢ antisemita chiedere pieni diritti civili,
politici e umani per i Palestinesi; non lo ¢ criticare il nazionalismo israeliano, chiedendo
un accordo che porti a un assetto statale (duplice per separazione, federale, unitario
democratico), in cui si realizzi la piena eguaglianza tra le persone che abitano tra il
Giordano e il Mediterraneo; non lo € rilevare la sistematica discriminazione razziale di
Israele verso i Palestinesi, e dunque paragonare la politica di Israele a quella di altri
Stati che hanno praticato o praticano politiche coloniali o di apartheid; non lo sono
misure di disinvestimento e sanzioni economiche a carico di Israele per le politiche
discriminatorie verso i Gazawi.

Potrebbe essere compito dei costituzionalisti mettere a fuoco i termini di questo
dibattito a beneficio del decisore politico.

F.

Il compito maggiore di una societa scientifica ¢ quello di garantire che, anche nel
fuoco delle questioni pill controverse, si mantengano, al proprio interno, le condizioni di
un confronto pienamente plurale.

Verso I’esterno, ¢, non solo legittimo, ma doveroso, esprimere punti di vista
sostenuti dalla specifica esperienza scientifica; nel nostro caso, quando siano in gioco i
valori e la cultura della Costituzione.

G.

Le Universita sono corpi intermedi, attori irrinunciabili della democrazia, che ¢
necessariamente pluralista.

Non ne puo essere certo impedita la partecipazione al dibattito pubblico, che, anzi,
data I’alta qualita della sede, puo riscattare il discorso dalle mediocri strettoie della
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politica politicante. Ma una scelta di metodo dev’essere inflessibilmente garantita: il
confronto tra le opinioni diverse e la espulsione di ogni forma di violenza e di
coercizione, materiale e verbale.

H.

Il problema si ¢ posto in modo molto concreto, in tempi recenti, nel caso degli
accordi stipulati con Universita israeliane.

E conforme alle linee portanti dell’ordinamento universitario che le decisioni di
un Ateneo siano prese dai suoi organi di governo in autonomia, senza influenze esogene
di derivazione politico-governativa o sotto la pressione di soggetti adusi muoversi nei
modi dell’informalita movimentista, nel cui ambito possono trovare ricetto anche nuclei
violenti (altra cosa ¢ I’ascolto di voci critiche provenienti da pacifiche collettivita
partecipanti). E, nelle sedi cui spetta decidere, puo anche giungersi alla esclusione di
partnership con Universita straniere. Ma, in proposito, prendere risoluzioni adeguate
richiede una ponderazione molto accurata dei valori e degli interessi in campo.

Se I’Universita straniera si colloca nell’ambito di un sistema democratico, per
quanto sottoposto a potenti sollecitazioni regressive, elidere il rapporto con esse, specie
se collocate in posizione attivamente antigovernativa, puo essere paradossale, giacché si
colpisce un contropotere nell’ordinamento straniero e, insieme, la liberta di scienza e di
insegnamento in quello italiano.

Uno specifico problema nasce, invece, quando il rapporto di collaborazione
scientifica possa condurre al trasferimento di tecnologie militari verso un Paese che si
stia rendendo colpevole di crimini di guerra: in tal caso, venendo in primo piano
un’esigenza di tutela di diritti umani fondamentali, e mettendosi in gioco I’identita e la
permanenza di un intero popolo, come sta avvenendo per i Gazawi, la sospensione degli
accordi interuniversitari & doverosa.

RISPOSTE DEI PARTECIPANTI ALLA CALL APERTA
FABIO BERCA

II Domanda

La discussione attorno al rischio di compressione di principi costituzionali
definitori del nostro ordinamento a causa di fattori, apparentemente, esterni alla vita
politica nazionale pud apparire superflua. E, difatti, semplice tendere a considerare le
vicende storiche che in questi anni si stanno consumando fuori dai confini come
incapaci di scalfire la fortezza costituzionale, all’interno della quale sono custoditi i
diritti inviolabili e 1 principi supremi. E anche ben fosse che elementi di instabilita
globale, sorti altrove, dovessero approdare sulle nostre spiagge, sollevando questioni dal
tono costituzionale, si potrebbe altrettanto ritenere gli anticorpi presenti nel nostro
ordinamento capaci, in caso di necessita, di eliminare la potenziale minaccia utilizzando
unicamente gli strumenti giuridici di garanzia gia a disposizione.
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Per la verita il rischio di un sovvertimento silenzioso, di un sabotaggio dei principi
costituzionali, come conseguenza dello svilupparsi di nuove esperienze storico-sociali
anche al di fuori della comunita nazionale, ¢ assolutamente realistico e preoccupante, €
non v’¢ esempio migliore del principio pacifista.

Il principio pacifista, positivizzato all’art.11 della Costituzione, ¢ un principio
comune ai Paesi usciti sconfitti dall’ultima guerra mondiale [A. Lo CALZO, Il principio
pacifista tra identificazione del fondamento astratto e applicazione concreta, in DPCE
online, SP-1/2024, 181 ss.] e rappresenta, in questo contesto, il sovvertimento di un
precedente ordine fondato sulla guerra come diritto legittimo appartenente alla Nazione,
in favore di uno nuovo, basato su una democraticizzazione dei rapporti internazionali.
Tutte le costituzioni postbelliche che prevedono limiti all’'uso della forza lo fanno,
difatti, nell’ottica di una razionalizzazione della politica mondiale sotto I’egida delle al
tempo neonate Nazioni Unite. In questo senso va certamente letta la gemellanza tra gli
artt. 10 e 11 Cost. entrambi figli di un chiaro disegno internazionalista.

Tuttavia proprio tra 1’art. 10 e I’art. 11 ¢ piantato in profondita il seme di un
potenziale cortocircuito costituzionale, capace di ridisegnare ’equilibrio fondato sul
ripudio della guerra. L’art. 10, difatti, attraverso lo strumento giuridico del cd.
trasformatore permanente garantisce 1’adattamento dell’ordinamento interno alle norme
di diritto internazionale consuetudinario, tra le quali figura certamente il divieto di uso
della forza. Allo stato attuale nessun paradosso appare emergere dalla lettura combinata
delle due disposizioni, tuttavia ¢ necessario sottolineare che il diritto internazionale, a
partire per lo meno dal volgere del millennio, sta attraversando un periodo di profonda
trasformazione, che certamente, attraverso 1’ingresso privilegiato fornito dall’art. 10, si
riflette anche nell’ordinamento interno. Appare dunque naturale domandarsi, in un
mondo dove I’ordinamento internazionale ¢ in mutamento € non ¢ chiaro dove possa
concludersi questa trasformazione, se sia possibile immaginare un futuro dove il diritto
internazionale si faccia motore proprio di una spinta contraria al principio pacifista,
ritornando consuetudine internazionale 1’uso legittimo della forza e non la ricerca della
pace.

Nella generale inadeguatezza che detta trasformazione sta provocando, molti
parlano di crisi o addirittura di morte del diritto internazionale. Tale lettura si rivela
tuttavia assai imprecisa. E autoesplicativo che, fintanto che esistera piti di uno Stato a
spartirsi la Terra, vi sara sempre la necessita di regolare potenziali controversie e
conflitti attraverso il diritto. Cio che € in crisi, € certamente rischia la morte, non &
dunque il diritto internazionale in senso lato, quanto [’attuale paradigma giuridico
internazionale eretto all’esito della seconda guerra mondiale. Cid che ¢ benissimo
possibile accada nel futuro ¢ una involuzione del diritto internazionale, che dallo stato
attuale regredisca ad essere quello dei trattati ineguali, dei rapporti di forza, della
diplomazia delle cannoniere, e in questo i recentissimi fatti sudamericani ci offrono una
preoccupante panoramica. Una tale visione pre-costituzionale dello ius cogens
certamente entrerebbe in conflitto con il principio pacifista, conflitto del quale non ¢
possibile prevedere il vincitore.
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Si potrebbe essere portati a ritenere I’ordinamento interno capace di resistere alla
pressione derivante dall’inasprimento del diritto internazionale, per esempio attraverso
I’applicazione della teoria dei controlimiti, che certamente colloca il principio pacifista
tra i principi incomprimibili. Tuttavia permane la possibilita di una sua sostanziale
espunzione dall’impianto costituzionale all’esito del mutamento dell’opinione collettiva
su cosa debba essere la pace e cosa la guerra. La Costituzione esprime il piu forte e
deciso ripudio della guerra, ma non si sofferma mai a descrivere quale attivita umana
debba essere intesa come guerra internazionale, lasciando su questo intendere che debba
essere il diritto esterno a offrirne una definizione [G. DE VERGOTTINI, La Costituzione e
il ritorno della guerra, in Osservatorio costituzionale, 3/2022, 78.]. Una lettura
conforme all’ipotetico futuro diritto internazionale della forza, potrebbe restringere il
concetto di guerra sino a neutralizzare di fatto il contenuto dell’art. 11, rendendo
possibile, per la Repubblica, partecipare a qualsiasi tipo di conflitto armato all’estero
qualificandolo, a titolo di esempio, “operazione militare speciale”.

La ricostruzione offerta rimane frutto di un’ipotesi, tuttavia la possibilita di un
paradosso costituzionale esiste, ed ¢ importante sottolineare come un’altra
estremamente nota Costituzione pacifista, quella giapponese, sia stata progressivamente
privata di forza attraverso un’interpretazione sempre piu restrittiva dei termini “guerra”
e “forze armate” [G. MANNoOCCI, GIAPPONE — Il Governo interpreta in modo
innovativo ['art. 9 della Costituzione sul ricorso all’uso della forza, in DPCE online,
1/2017], mentre in Europa la Costituzione tedesca ¢ stata emendata nel 2022
autorizzando, chiaramente a scapito del principio pacifista, la possibilita di ricorrere
all’indebitamento al fine di potenziare le capacita difensive nazionali [A. VEDASCHI,
Costituzionalismo, declinazioni del principio pacifista e conflitti armati, in DPCE
online, SP-1/2024, 744 ss.].

Secondo la teoria del “Boomerang imperialista” [A. CESAIRE, Discourse on
Colonialism, New York, 1950], tutti gli strumenti violenti che uno Stato sviluppa per la
repressione coloniale all’estero saranno eventualmente utilizzati anche per la
repressione domestica. Secondo questa lente, il principio pacifista si dimostra
straordinariamente lungimirante nel proibire alla Repubblica qualsiasi forma “di offesa
alla liberta degli altri popoli” come futura tutela anche del proprio popolo. Allo stesso
tempo, sempre I’invidiabile avvedutezza costituzionale ha impedito I’ingresso dell’Italia
nel Board of Peace per Gaza, che altro non ¢ se non un’ulteriore umiliazione e
svilimento dell’ordine fondato sulla giustizia internazionale.

I meriti del principio pacifista sono innegabili, tuttavia ¢ altrettanto innegabile
che le vicende storiche hanno portato quantomeno a una ridefinizione dei confini
applicativi dell’art. 11, che nella sua interpretazione piu pura avrebbe certamente
impedito la partecipazione dell’Italia nei conflitti in Iraq e in Afghanistan. Nel
problematico orizzonte nel quale naviga la Costituzione, la naturale evoluzione
interpretativa dei principi fondamentali non deve celare un tentativo di
ridimensionamento, neanche dietro la guisa di un’apparente applicazione di differenti
disposizioni costituzionali.
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I Domanda

11 rischio che conflitti esterni, che vedono comunque la Repubblica indirettamente
partecipe in quanto membro della comunita degli Stati, possano determinare, nel
panorama interno, uno slittamento all’indietro nella tutela e garanzia dei diritti
costituzionali certamente esiste, ed ¢ forse uno dei temi piu importanti per il diritto
costituzionale nel secolo XXI.

Questo, d’altronde, non ¢ certamente argomento nuovo per il costituzionalista. Il
volgere di millennio ¢ stato inaugurato da una stagione di violenza caratterizzata da una
serie di lunghi conflitti asimmetrici, contraddistinti dall’uso, da parte di entrambi gli
schieramenti, di tattiche di terrorismo indirizzate verso la popolazione civile. Negli Stati
europei e dell’ America del nord la paura del “nemico interno” ha dato modo ai governi
di contrarre, nel nome della sicurezza, i tradizionali diritti costituzionali, ampliando i
poteri e le competenze dei corpi armati dello Stato. In questo senso particolarmente noto
¢ il cd. Patriot Act, promulgato dall’amministrazione Bush quale immediata risposta
agli attentati terroristici dell’11 settembre 2001, il cui disegno repressivo di intelligence,
sebbene modificato nel corso del tempo, sopravvive tuttora; tuttavia, nel contesto della
lotta al terrorismo, nuove fattispecie di reato sono state introdotte anche nel nostro
ordinamento, assieme ad un nuovo sistema di prevenzione evidentemente limitativo dei
diritti costituzionalmente garantiti.

Appare evidente, quindi, che D’instabilitd internazionale giochi un ruolo da
protagonista sul campo della tutela dei diritti costituzionali, cosi come ¢ vero che lo
strumento principale utilizzato per limitare e contrarre 1 predetti diritti e, storicamente,
quello del provvedimento d’urgenza varato nello stato di emergenza. Lo stato di
emergenza, inteso come circostanza straordinaria che giustifica la produzione normativa
di misure d’urgenza, non quindi come lo stato d’eccezione schmittiano, puo divenire
terreno fertile per la nascita di provvedimenti limitativi della sfera personale, financo
liberticidi. Risulta autoesplicativo il bisogno, per lo Stato democratico, di regolare
questo stato d’emergenza, al fine di impedire che il suo abuso strumentale possa mettere
in pericolo quei principi fondamentali che legittimano I’ordinamento stesso.

Su questo punto, tuttavia, la Costituzione italiana mostra certamente il fianco.
Contrariamente ad altre costituzioni europee, quali quella spagnola e tedesca, la nostra
legge fondamentale non detta una disciplina specifica sui regimi emergenziali [G. DE
VERGOTTINI, Guerra e attuazione della Costituzione, atti convegno AIC del 12 aprile
2002, 12.]. L’esperienza pandemica ha mostrato quanto rilevante sia questa questione
[F. BOCCHINI, Il problema della individuazione della disciplina costituzionale della
pandemia nella giurisprudenza costituzionale, in Nomos, 2/2021], e il costante
deteriorarsi della stabilita internazionale parimenti fa da campanella di allarme per un
possibile futuro ove si sia nuovamente costretti a ricorrere all’emergenza e all’eccezione
per regolamentare situazioni di grave instabilitda. La mancanza di una precisa normativa
costituzionale in materia, pertanto, pit che rinforzare 1’incomprimibilita dei diritti
inviolabili, rischia di tradursi in una pericolosa carta bianca concessa a chi si trovi a
governare nel periodo emergenziale.
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All’atto pratico, in un contesto internazionale che lascia presagire una sempre piu
accentuata conflittualita tra blocchi contrapposti, questa pericolosa assenza genera
ampie problematiche di natura procedurale. La giurisprudenza costituzionale gia ha
riconosciuto una differenza tra guerra tradizionale internazionale, conflitto armato e
missioni di pace (Corte cost., sent. 240/2016), tuttavia permangono forti dubbi su quale
sia il labile confine tra queste casistiche conflittuali e, all’interno di queste ipotesi, quali
atti limitativi di diritti possano essere adottati per la tutela comune.

Nel silenzio costituzionale anche rivolgersi al diritto internazionale puo rivelarsi
una lama a doppio taglio. Difatti, se ¢ vero che molti diritti costituzionali trovano
un’importante conferma in diversi trattati ratificati e resi esecutivi in Italia, una
caratteristica comune di queste carte internazionali ¢ la presenza di clausole
emergenziali che consentono la limitazione dei diritti ivi consacrati. Cosi la
Dichiarazione Universale dei Diritti Umani (art. 29), la Convenzione europea dei diritti
dell'uvomo (Artt. 10 e 11) e il Patto sui diritti civili e politici delle Nazioni Unite (art. 4)
prevedono la possibilita di limitare diritti in maniera anche piuttosto ampia. Attraverso
la breccia di queste eccezioni un ipotetico esecutivo potrebbe, sulla scorta
dell’instabilita esterna, trovare nell’'uso improprio del diritto internazionale
un’autorevole piattaforma per implementare politiche limitative dei diritti costituzionali.

Se queste considerazioni possono apparire superflue durante il periodo di pace,
nel periodo di crisi, per non dire di guerra, ovvero quando si diffonde tra la popolazione
il terrore e la sfiducia ordinamentale, sara dovere del costituzionalista precisare i
contenuti, le condizioni e le modalita delle eventuali restrizioni dei diritti. Nel predetto,
lamentabile, scenario non ¢ realisticamente possibile immaginare che I’ultima parola
possa spettare alle leggi piuttosto che al politico schmittiano, tuttavia, in uno Stato
costituzionale di diritto, ove il diritto costituzionale appunto fa da resistenza alle
estreme conseguenze della dicotomia amico e nemico, solidi argini eretti gia in tempo di
pace possono fare la differenza, soprattutto quando la Costituzione ¢ vissuta non come
una sterile proclamazione infarcita di tecnicismi, ma come un testo vivo, noto e
condiviso da tutti i consociati.

In definitiva, € certamente corretto sostenere che conflitti altrui conducano il virus
della compressione dei diritti anche per chi di questi conflitti non desidera essere parte,
tuttavia, cosi come & vero che in natura 1’antidoto al veleno ¢ il veleno stesso, queste
situazioni di instabilita, che inevitabilmente finiscono per riguardare anche il nostro
Paese, offrono la possibilita di osservare criticamente il carattere e la tenuta della legge
fondamentale da una posizione tutto sommato privilegiata, consentendo di rinforzare, in
tempo utile, la sua funzione di limite dell’arbitrio del potere che, seppur
democraticamente legittimato, richiede di essere sempre temperato.

1V Domanda

Nel contesto della crisi dell’attuale paradigma del diritto internazionale fondato
sul rifiuto dell’uso della forza, molte disposizioni costituzionali che si rifanno
all’ordinamento esterno appaiano condividerne lo smarrimento. Viene quindi chiamato
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il costituzionalista a gettare un lume sul significato da attribuire alle predette formule e a
ben delineare il ruolo del diritto costituzionale in questo momento di transizione.

Il diritto costituzionale condivide una parentela stretta con il diritto internazionale,
molto piu che con altre discipline di diritto interno. Entrambi condividono una missione
apparentemente impossibile, ovvero fissare per i popoli regole da sobri «per quando
saranno ebbri». Entrambi condividono un rapporto strettissimo e dannato con il potere
politico, cercando di limitarne la sua incontrollabile forza eppure, al contempo,
traendone legittimazione. Entrambi si affidano alla leale collaborazione di tutti i
consociati per la manutenzione delle disposizioni vigenti, reggendosi su un ordine
estremamente precario di soggetti in mutua vigilanza. Per entrambi le conseguenze del
collasso ordinamentale sono terribili: uno la guerra civile, l’altro la guerra
internazionale. Risulta pertanto autoesplicativa 1’esigenza per il diritto costituzionale di
raccogliere e fare proprie diverse formule tipiche del diritto internazionale, cosi come ¢
vero il contrario.

Questa stretta parentela, tuttavia, porta con sé non indifferenti pericoli. Nelle more
della malattia, che pare terminale, del paradigma internazionale di ispirazione
kelseniana, anche il diritto costituzionale interno si ritrova indebolito. Questa tendenza,
comune a molti Stati europei le cui costituzioni postbelliche guardano ancora al
progetto di un ordine internazionale fondato sulla giustizia, non necessariamente ¢ una
strada a senso unico e, anzi, in questa fase di fragilita per il diritto internazionale spetta
al suo fratello costituzionale ritrovare una forza creativa capace di trasmettergli vitalita.
Su questo punto ¢ possibile trarre interessanti spunti dalla giurisprudenza costituzionale
di alcuni Paesi del sud globale in materia di genocidio.

Il genocidio, termine coniato da Lemkin durante la seconda guerra mondiale per
descrivere 1’olocausto armeno, nasce per definire lo sterminio culturale di un popolo, la
distruzione della sua unita e dei suoi simboli patri. Pur essendo utilizzato durante il
processo di Norimberga come termine descrittivo degli orrori nazisti, entra a pieno
titolo nell’ordinamento internazionale come delitto nel 1948. 1l dibattito circa la
definizione da dare al crimine dei crimini ¢ particolarmente acceso e vede lo stesso
autore prendere una posizione minoritaria. Il risultato ¢ una definizione claudicante,
frutto non del compromesso tra pari ma del compromesso distorto di chi intende
mantenere i propri privilegi e garantirsi un’immunita per il domani.

Dalla definizione di genocidio viene espunta la dimensione culturale, mentre
viene previsto un numero chiuso di condotte che possono costituirlo. Il crimine dei
crimini cosi inteso risulta uno strumento giuridico troppo macchinoso per essere
maneggiato, complice 1’altissima soglia soggettiva del dolus specialis, con il risultato
che, persino nei pill gravi e dimostrati casi di violazioni umanitarie, le condanne per
genocidio sono sempre state poche e controverse. L’impatto della neutralizzazione del
genocidio ¢ culturalmente molto rilevante. Il termine genocidio ¢ una parola che ha
ricevuto traduzioni in tutte le lingue e immediatamente permette di percepire la
dimensione della condanna morale per i1 fatti commessi, tuttavia spesso i tribunali
internazionali hanno preferito procedere per “crimini contro 1’'umanita”, una
terminologia ben piu tecnica che trova non sempre un’agevole traduzione. Nonostante
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questo, il genocidio ad oggi ¢ entrato in pressoché tutti gli ordinamenti penali del
mondo, che si sono limitati, salvo rare eccezioni, a recepire integralmente la
problematica definizione ONU o a disporre un rinvio alla Convenzione del 1948 o al
Trattato di Roma.

Una significativa eccezione tuttavia proviene da alcuni Paesi del sud globale, e in
particolare dell’America latina, che sono riusciti, attraverso la loro giurisprudenza
costituzionale, a riacquistare I’originale intento della fattispecie, applicandola a specifici
casi spesso nel contesto della repressione dei reati commessi durante le dittature militari
che hanno caratterizzato la vita di molti paesi americani durante lo scorso secolo. Cosi
la Bolivia ha introdotto nel proprio codice penale (art. 138) una pitt ampia definizione di
genocidio, che recupera la dimensione culturale, poi cristallizzata da un reinvio della
carta costituzionale (art. 111), che sancisce I’imprescrittibilita di tale reato. In maniera
ancor piu interessante la Corte suprema argentina, nelle sue vesti di giudice delle leggi,
ha convalidato la condanna di diversi esponenti della giunta militare che governo il
paese, non per genocidio ma per i “reati commessi nel contesto di un genocidio” (Corte
Suprema Argentina, Sentencia contra Etchecolatz por crimenes contra la humanidad,
2006; Dossier de sentencias pronunciadas en juicios de Lesa Humanidad en Argentina,
2018), invitando allo stesso tempo gli organismi internazionali preposti ad agire
introducendo la figura dei perseguitati politici tra quelle tutelate.

Cosi facendo il diritto costituzionale ha interpretato e applicato il diritto
internazionale secondo 1 propri bisogni, restituendo all’ordinamento internazionale una
serie di suggestioni e di esperienze sul campo in grado di orientare in ottica
chiarificatrice la successiva produzione normativa. Tale deve essere la lente
metodologica utilizzata dal costituzionalista rispetto a termini di origine
internazionalistica. Il diritto costituzionale non deve accontentarsi di recepire
strettamente le previsioni del diritto internazionale, ma deve essere in grado di
temperarle con riferimento alle necessita e tipicita del proprio ordinamento,
espandendone le tutele e arginandone le derive.

FLAVIANA CERQUOZZI

1. Nel rispondere al quesito se e in che misura i conflitti “degli altri” possano
determinare una riduzione dei diritti e delle liberta costituzionali dei singoli, si € scelto
di adottare un angolo visuale privilegiato: quello dello spazio digitale europeo. La
risposta risiede nel comprendere il modo in cui il conflitto esterno viene tradotto nel
paradigma decisionale della maggioranza, e ci0 ¢ ben visibile nel controllo
dell’informazione come tecnica di legittimazione del potere, con effetti diretti sulla
compressione dei diritti costituzionali. I conflitti “degli altri” riducono i diritti dei
singoli quando la maggioranza politica assume il conflitto esterno come criterio
ordinatore dell’ordinamento, ri-orientando il bilanciamento in chiave securitaria.

In primis, si deve tener conto che lo spazio entro il quale tale dinamica si dispiega
non ¢ pil soltanto — e non puo essere — quello statuale. Il conflitto, lungi dall’esaurirsi
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entro i confini dello Stato, si proietta in una dimensione sovranazionale e
transnazionale, nella quale i luoghi di produzione delle decisioni e quelli di incidenza
dei diritti risultano progressivamente disallineati. Dunque, ¢ opportuno volgere lo
sguardo sul modo il cui il conflitto geopolitico esterno venga interiorizzato
nell’ordinamento dell’UE e tradotto in scelte di regolamentazione che incidono
direttamente sullo spazio digitale e, attraverso di esso, sulla sfera dei diritti
fondamentali.

Nel contesto geopolitico attuale, 1’Unione, per sopravvivere come spazio politico
prima ancora che come ordinamento giuridico, ha dovuto intraprendere un percorso che
I’ha condotta a rivedere se stessa come uno spazio alternativo rispetto alle altre sfere di
influenza neo-imperiali, e lo ha fatto a partire dal linguaggio [G. PITRUZZELLA, Identita,
linguaggio e integrazione europea, in Rivista AIC, 1/2023], un linguaggio che altera le
categorie descrittive e prescrittive attraverso le quali ’'UE si ¢ tradizionalmente
autorappresentata: da “Comunita dello Stato di diritto” a comunitd con ambizioni
strategiche, all’interno della quale la dimensione economica non ¢ piu 1’'unico motore a
regolare i rapporti dei cittadini. L’affacciarsi sul proscenio mondiale di un’Unione che
trasforma il proprio lessico giuridico-istituzionale segnala un mutamento sostanziale
nella concezione del potere e delle sue finalita, rivelando una progressiva assunzione
della dimensione geopolitica quale orizzonte dell’azione dell’Unione.

In questo percorso, il cammino verso una costruzione di poteri e contropoteri
digitali a livello europeo appare pit che mai fondamentale non solo per governare i
processi tecnologici e garantire il diritto dell’informazione, ma per difendere il proprio
spazio vitale, secondo una logica che richiama la dimensione spaziale del potere evocata
da C. Schmitt [C. SCHMITT, Il nomos della terra, trad. ita E. Castrucci, Milano, 1991],
proiettando il diritto dell’Unione in una dimensione apertamente strategica.

Ci0 detto, lo studioso ¢ chiamato ad interrogarsi su come tale ridefinizione dello
spazio di esercizio del potere influisca sul bilanciamento tra sicurezza e liberta cosi
come costituzionalizzato dagli Stati membri e, piu in generale, sulla tenuta delle
categorie del costituzionalismo moderno [G. AZZARITI, Il costituzionalismo moderno
puo sopravvivere?, Roma-Bari, 2013].

La risposta al quesito proposto non puo pertanto prescindere da un’analisi, seppur
per sommi capi, del Digital Services Act (Regolamento UE 2022/2065), inteso non
soltanto come strumento di regolazione del mercato digitale, ma come dispositivo
attraverso il quale vengono riconfigurati diritti e poteri, sia a livello statuale sia a livello
sovranazionale, e come, di conseguenza, anche il potere di governare la logica del
conflitto amico/nemico possa essere attratta a livello sovranazionale.

In particolare, il DSA incide sulle modalita con cui gli attori pubblici e privati
selezionano 1 contenuti informativi, determinando forme di tutela differenziata a
seconda di chi sia percepito come “alleato” o come “potenziale minaccia” per la
stabilita e la sicurezza dello spazio europeo. Tale tendenza ¢ stata ulteriormente
rafforzata dalla proposta di regolamento della Commissione europea del 19 novembre
2025, per la semplificazione e consolidazione del quadro digitale europeo (Digital
Omnibus Proposta COM(2025) 837 final), concorrendo a costruire un sistema
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normativo nel quale il governo dell’informazione e dei dati viene progressivamente
sottratto al tradizionale processo democratico e ricondotto ad un livello sovranazionale
ed esecutivo.

In questa direzione, la proiezione europea nello spazio digitale tende a
configurarsi come un tertium genus di “Digital Empire” rispetto agli altri modelli di
regolazione: quello cinese (State-driven), in cui il governo esercita un controllo centrale
sulla tecnologia e sull’informazione per garantire stabilita politica e sicurezza nazionale;
e quello statunitense (Market-driven), nel quale I’intervento pubblico ¢ prevalentemente
orientato a favorire il mercato [A. BRADFORD, Digital Empires. The Global Battle to
Regulate Technology, New York, 2023].

Nella configurazione di questo spazio digitale - che ambisce ad essere “imperiale”
- il primo livello di esercizio del potere ¢ rappresentato dai poteri esterni, intesi come
I’insieme delle pressioni e degli interessi che agiscono all’esterno dell’ordinamento
dell’UE e, di conseguenza, degli ordinamenti degli Stati membri, incidendo tuttavia in
modo diretto sulle scelte normative ed istituzionali.

In tale prospettiva, lo spazio digitale non costituisce un ambito neutro di
circolazione delle informazioni, bensi un luogo strategico di competizioni tra
ordinamenti e sfere di influenza, portatori di diversi modelli politici e giuridici. Nel
conflitto geopolitico contemporaneo il controllo dei flussi informativi e delle
infrastrutture digitali assume pertanto una rilevanza fondamentale, in quanto la capacita
di orientare le narrazioni e di condizionare i processi democratici interni ad altri
ordinamenti rappresenta, oggi piu che mai, una componente essenziale del potere, che
stimola anche una riconfigurazione del potere propaganda, inteso come selezione della
narrazione “amica’.

2. La dinamica anzidetta non pud non incidere profondamente sulla ridefinizione
delle categorie del Costituzionalismo moderno, soprattutto in una fase storica
caratterizzata da una diffusa instabilita geopolitica, Costituzionalismo che, per essere
tale, deve consistere in una legittimazione e limitazione dei poteri ed in una garanzia dei
diritti. Vediamo, brevemente, come il controllo dell’informazione digitale europea si
inserisca in questa dinamica e quali riflessi abbia avuto o possa avere per la tutela dei
diritti costituzionali cosi come configurati all’interno degli Stati membri.

In questi termini, dunque, il controllo dell’informazione si inserisce perfettamente
all’interno di una logica di gestione del conflitto che non puo piu essere letta
esclusivamente in termini economici o di tutela del mercato digitale, perché nello
scenario geopolitico contemporaneo il controllo della narrazione digitale (attraverso la
prevenzione delle interferenze esterne e la neutralizzazione dei contenuti ritenuti ostili)
costituisce una delle principali modalita attraverso la quale il potere politico decide il
contenuto informativo da veicolare, rendendo invisibile la decisione selettiva ed il
conflitto tra le sfere di influenza. E in questo contesto che i “conflitti degli altri”
vengono materialmente traslati in “conflitti nostri”, giustificando 1’adozione di
strumenti di regolazione che incidono direttamente sulla circolazione delle informazioni
e che pertanto risultano idonei ad incidere sui diritti fondamentali.
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Il DSA si colloca in questo spazio di tensione: pur dichiarando come obiettivo
quello di garantire uno spazio digitale di sicurezza e di protezione dei diritti
fondamentali, traduce tali esigenze in obblighi di diligenza, segnalazione e rimozione,
affidando alle piattaforme digitali un ruolo centrale nella gestione preventiva del
“rischio informativo”. La logica amico/nemico, tipica del conflitto geopolitico, viene
trasposta nello spazio digitale: alcuni contenuti, narrazioni o soggetti vengono
qualificati come compatibili con la stabilita dell’ordine europeo; altri come
potenzialmente pericolosi, disinformativi. La selezione dell’informazione altro non
consiste se non in una ricomposizione del conflitto [G. AZZARITI, Diritto e conflitti,
Roma-Bari, 2010] attraverso una soluzione procedurale, apparentemente neutra, ma di
fatto intrinsecamente autoritativa.

Dunque, una ricomposizione del conflitto avviene, ma non ¢ pil una
ricomposizione del conflitto interno allo Stato, & piuttosto un conflitto “esterno” allo
Stato che viene trasposto all’interno del circuito europeo prima e statuale poi, e che
attraverso la via digitale tende a collocarsi fuori dal circuito democratico tradizionale,
superando le garanzie che tale circuito negli anni ha eretto.

Il governo dello spazio digitale europeo risulta, infatti, strutturato lungo una
duplice direttrice: da un lato il potere decisionale viene avocato a livello sovranazionale;
dall’altro viene assorbito attraverso una procedimentalizzazione del potere censorio in
capo ai poteri privati.

Per quanto concerne la traslatio a livello sovranazionale, ad assumere un ruolo
centrale vi ¢ la Commissione europea, alla quale viene riconosciuta una competenza
diretta ed esclusiva nei confronti delle piattaforme. Questo sistema produce un duplice
effetto: da una parte, rafforza la capacita dell’UE di intervenire in modo uniforme e
tempestivo nello spazio digitale, potenziando la propria costruzione come attore politico
che si erige contro altri attori geopolitici; dall’altra contribuisce ad un disallineamento
tra i luoghi delle decisioni e quelli della responsabilita costituzionale, poiché il governo
dell’informazione supera il circuito democratico. I poteri interni dello spazio digitale
europeo, cosi configurati, non sostituiscono quelli statali, ma li affiancano e, in parte, li
svuotano.

Sotto un diverso profilo, invece, favorisce la procedimentalizzazione
dell’esercizio del potere privato: le piattaforme digitali, soggetti privati, sono investite
di funzioni che presentano una marcata connotazione pubblicistica: attraverso
meccanismi di segnalazione di contenuti illegali (art. 16 DSA), notifiche di sospetti di
reato (art. 18 DSA), segnalatori attendibili (art. 22 DSA), si istituzionalizza un sistema
di co-regolazione nel quale la segnalazione dei contenuti ¢ affidata a soggetti privati e
alle piattaforme. Una traslatio che solleva interrogativi rilevanti sul piano
costituzionale: la rimozione rapida dei contenuti, spesso automatizzata o guidata da
logiche algoritmiche rischia di aggirare la riserva di legge che tradizionalmente presiede
le limitazioni della liberta di espressione tutelate dalle democrazie pluraliste.

Il potere censorio slitta, pertanto, verso soggetti non legittimati
democraticamente, per essere esercitato in forma diffusa: I’opinione pubblica sfugge al
processo formativo dialettico per essere controllata e veicolata da soggetti esterni,
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esterni financo al controllo statuale e, anche laddove tale controllo viene ricondotto in
una forma istituzionale, questo viene avocato dalla Commissione europea.

Per comprendere la commistione di questi due profili — [Dattrazione
sovranazionale e la dispersione verso monopoli privati - € di come entrambi comportano
una deminutio del principio democratico sara sufficiente illustrare brevemente il caso,
esemplare, del procedimento formale avviato dalla Commissione europea nei confronti
di TikTok in relazione alle elezioni presidenziali rumene del 2024.

Nel caso de quo, all’elezione del candidato filorusso di estrema destra Calin
Georgescu, sono stati ricollegati sospetti di interferenze straniere, che avrebbero trovato
un vettore privilegiato nei sistemi di regolamentazione algoritmica della piattaforma
TikTok: per tale ragione le elezioni sono state annullate dalla Corte costituzionale
rumena [Corte cost. della Romania, 6 dicembre 2024, n. 32], la quale ha valorizzato il
rischio di una compromissione della liberta di voto e della parita delle condizioni della
competizione democratica. Successivamente, la Commissione europea ha avviato un
procedimento formale ai sensi del DSA, volto a verificare se la piattaforma avesse
omesso di attenuare 1 rischi sistemici derivanti dal funzionamento dei propri algoritmi,
con particolare riferimento all’impatto sui processi elettorali.

E tuttavia evidente come 1’alterazione del dibattito pubblico sia stata una diretta
conseguenza dell’internalizzazione del conflitto esterno delle sfere di influenza: una
dimostrazione paradigmatica di come il diritto alla liberta di informazione e di
espressione democratica entri in bilanciamento con considerazioni geopolitiche.

Non ¢ causale che la Presidente Ursula von der Leyen, nell’apertura di tale
procedimento, abbia dichiarato: «Dobbiamo proteggere le nostre democrazie da
qualsiasi forma di interferenza straniera», un’affermazione che evidenzia I’emersione di
una “responsibility to protect” [J. BARKHOLDT, 1. WINKELMANN, Responsibility to
protect, in Max Planck Encyclopedia of Public International Law, settembre 2019]
trasposta dallo spazio del diritto internazionale umanitario allo spazio digitale.

Resta tuttavia opaca la legittimazione democratica di tale funzione di protezione,
soprattutto quando essa si traduce in interventi che incidono sulla formazione
dell’opinione pubblica e sulla liberta di autodeterminazione di un popolo.

Nella situazione cosi delineata, poteri privati e accentuazione del potere in capo
alla Commissione sono profili che sfuggono ad un controllo democratico interno e si
prestano ad essere assorbiti dalle rispettive sfere di influenza: tale slittamento, lungi
dall’assolvere ad una forma di tutela del pluralismo, rischia invece di perpetuare un
monopolio dell’informazione che risponde a logiche governative che operano al di fuori
dei tradizionali circuiti di responsabilita costituzionale. Il conflitto esterno tra sfere di
influenza entra in maniera subdola all’interno degli ordinamenti nazionali,
stravolgendone 1 principi fondamentali come la libera manifestazione del pensiero ed il
principio democratico.

Ecco, dunque, che i limiti e i controlimiti alle limitazioni di sovranita, su cui si
fonda I’ordine internazionale del secondo dopoguerra, che si alimentano attraverso un
delicato equilibrio, possono essere stravolti in nome di uno “spazio” da proteggere e la
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dialettica amico/nemico penetra direttamente nello spazio costituzionale, superando le
barriere e le garanzie democratiche.

3. Nell’ambito della cornice cosi delineata, si puod tracciare la rotta di come lo
spazio digitale all’epoca dei Digital Empires possa interferire nello spazio costituzionale
italiano, e quindi incidere sui diritti dei singoli. Come noto, la liberta di manifestazione
del pensiero ¢ stata qualificata dalla Corte costituzionale come diritto
fondamentalissimo in quanto “pietra angolare della democrazia” [Corte costituzionale
2 aprile 1969, n. 84]. A tale riconoscimento si ¢ accompagnata una progressiva
emersione del principio del pluralismo informativo “attraverso un ampliamento della
liberta di espressione e di informazione in direzione del profilo passivo del diritto
all’informazione inteso come diritto spettante ad ogni persona di ricevere e ricercare le
informazioni attinenti a tutti i diversi campi della conoscenza” [E. CHELL, Il pluralismo
informativo nell’esperienza costituzionale italiana, in AA.VV., Il diritto al pluralismo
dell’informazione in Europa e in Italia, Roma, 2012].

Nel corso della storia repubblicana il legame tra liberta di espressione, pluralismo
e democrazia si ¢ progressivamente consolidato [M. LUCIANI, Liberta di espressione e
pluralismo politico nella giurisprudenza della Corte,
https://www.cortecostituzionale.it]: un pluralismo tanto interno (quale pluralita di voci
ed espressioni) quanto esterno (quale apertura al mercato informativo e prevenzione
delle concentrazioni) cosi come confermato dalla recente sentenza della Consulta, la n.
44 del 2025:“la tutela del pluralismo esterno richiede la creazione di condizioni di
libero accesso al mercato, oltre che una regolamentazione atta ad evitare il fenomeno
delle concentrazioni”.

Orbene, che la varieta e la qualita dell’informazione siano un fattore vitale della
democrazia ¢ una premessa indiscutibile; tuttavia, ¢ altrettanto indiscutibile che nel
funzionamento stesso dello spazio digitale il pluralismo informativo diventa una fictio:
la massima espansione dell’offerta informativa non corrisponde alla maggiore
informazione dei cittadini perché internet tende a mettere a contatto i simili [E.
LAMARQUE, La comunicazione politica, in AA.VV.  Percorsi di diritto
dell’informazione, Torino, 2011], cid significa che I’esposizione dell’individuo a
potenziali contenuti informativi differenti non corrisponde alla realta, in quanto gli
algoritmi tenderanno a rafforzare preferenze pregresse.

Il problema non consiste semplicemente nella concorrenza di idee nello spazio
digitale, ma quello dell’accesso effettivo agli strumenti che consentono a tali idee di
emergere e competere nella c.d. “piattaformizzazione dell opinione pubblica” [M.
SORICE, La «piattaformizzazione» della sfera pubblica, in Comunicazione politica,
3/2020].

I recente caso Barbero ¢ un esempio paradigmatico di come !’intersezione tra il
potere censorio delle piattaforme digitali ed il posizionamento assunto dalla
maggioranza politica possa essere limitativa del pluralismo dell’informazione,
condizionando in modo selettivo la visibilita e la circolazione di determinati contenuti
nello spazio pubblico digitale.
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Se trasposto sul piano del conflitto tra sfere di influenza, il caso Barbero mostra,
mutatis mutandis, come il governo dell’informazione, in un contesto internazionale
segnato da competizioni narrative, non si esprima pil attraverso forme esplicite di
censura, bensi mediante una selezione algoritmica, che viene giustificata in termini di
neutralita gestionale del “rischio” informativo.

In primo luogo, il DSA individua quattro categorie di rischi sistemici informativi
connessi alla definizione di contenuti illegali, senza tuttavia fornirne una definizione
compiuta e tassativa: i) effetti negativi sull’esercizio dei diritti fondamentali; ii) sul
dibattito civico, processi elettorali e sicurezza pubblica; iii) sulla violenza di genere; iv)
sulla salute pubblica, dei minori e sul benessere fisico e mentale della persona.

In secondo luogo, il Regolamento sembra operare una sostanziale equivalenza tra
la nozione di “disinformazione” e quella di “contenuto illegale”, pur trattandosi di
categorie concettualmente e giuridicamente distinte, con evidenti ricadute sul piano
della liberta di espressione. Dunque, alla valutazione del rischio puo seguire la censura,
consistente nella rimozione del contenuto online ritenuto “illegale” in quanto
espressione di un contenuto disinformativo che attiene ad un rischio sistemico
nell’elenco sopra identificato. La disinformazione, infatti, non coincide necessariamente
con un contenuto illecito, potendo riguardare espressioni lecite, pur controverse e
minoritarie, ma che rientrano nel perimetro della tutela costituzionale del pluralismo.

E evidente che il potere di definizione del “rischio sistemico”, cosi come quello di
individuare il contenuto disinformativo, ¢ largamente rimesso alle piattaforme o alla
Commissione europea, attraverso criteri che sfuggono ad una vera predeterminazione
normativa e che non presentano le garanzie proprie della riserva di legge: una zona
d’ombra che favorisce forme opache di selezione di contenuti e di indirizzo del dibattito
pubblico, sottratte a meccanismi di responsabilita democratica.

Un’operazione che non puo essere neutrale, poiché la definizione di cio che
costituisce un rischio informativo implica inevitabilmente una presa di posizione
valoriale e politica. Quando tale selezione ¢ mediata da sistemi algoritmici, il rischio ¢
ulteriormente accentuato, poiché tali strumenti tendono strutturalmente a rafforzare le
opinioni dominanti e maggioritarie, conformi alla sfera di influenza geopolitica di
riferimento, comprimendo le voci dissonanti.

Ci0 comporta un effetto di omologazione del discorso pubblico ed una
compressione del pluralismo, in contrasto con il principio secondo il quale graverebbe
sul legislatore “il vincolo di impedire la formazione di posizioni dominanti” [L.
CARLASSARE, Un diritto ad essere informati?, in G. CoCcCO (a cura di) Lo Statuto
giuridico delle informazioni, Milano, 2012].

Nel contesto delineato, la riserva di legge viene disinnescata, e pertanto uno dei
presidi classici del costituzionalismo moderno a garanzia della liberta di manifestazione
del pensiero contro D’arbitrio del potere viene svuotato nella sua effettivita, non
attraverso una formale sospensione o compromissione del diritto, ma mediante una
trasformazione strutturale delle modalita di esercizio e di limitazione della liberta di
espressione tutelata dall’art. 21 della Costituzione, che esclude forme di autorizzazione
0 censura.
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La selezione dei contenuti assume invece una duplice forma: preventiva,
attraverso meccanismi di moderazione, e successiva, mediante la rimozione o la
limitazione della visibilita dei contenuti, con effetti sostanzialmente assimilabili a forme
di censura. Sebbene siano previsti strumenti di tutela quali i meccanismi di reclamo e il
ricorso e I’accesso a organi giurisdizionali tali rimedi non risultano idonei a ripristinare
pienamente la posizione dell’utente inciso, soprattutto in considerazione della rapidita e
irreversibilita degli effetti prodotti dalle decisioni di moderazione.

La Costituzione, al contrario, ammette limitazioni cosi incisive alla liberta di
manifestazione del pensiero solo in presenza di rigorose garanzie procedurali: I’art. 21,
terzo comma, stabilisce infatti che, in casi di assoluta urgenza e in assenza di un
tempestivo intervento dell’autorita giudiziaria, il sequestro della stampa periodica puod
essere disposto dalla polizia giudiziaria, ma deve essere immediatamente sottoposto a
convalida giudiziale, a pena di inefficacia. Tale architettura garantista risulta
sostanzialmente neutralizzata nel contesto delineato dal DSA, nel quale misure aventi
effetti analoghi al sequestro o alla censura possono essere adottate da soggetti privati o
da autorita amministrative, senza un previo e necessario controllo giurisdizionale.

4. Alla luce delle considerazioni svolte, ¢ possibile rispondere in senso
affermativo al quesito proposto.

I conflitti “degli altri” possono effettivamente determinare una riduzione dei diritti
e delle liberta costituzionali dei singoli, quando essi vengano assunti dalla maggioranza
politica come criterio ordinatore dell’azione pubblica e tradotti in strumenti di governo
dell’informazione dello spazio pubblico.

Nello spazio digitale cid avviene in modo particolarmente incisivo in quanto il
conflitto esterno viene interiorizzato e la dialettica amico/nemico si riflette nella
selezione dei contenuti e nella definizione del rischio informativo, con effetti di
omologazione del discorso pubblico e di compressione del pluralismo.

Ne risulta una violazione strutturale del principio democratico in nome della
costruzione del modello europeo di Digital Empire che, pur avendo 1’ambizione di
tutelare la democrazia e 1 diritti fondamentali, finisce per imporre una gestione
strategica dell’informazione, spostando il centro del potere decisionale al di fuori dei
presidi democratici.

Resta da chiedersi se il diritto costituzionale possa e debba essere invocato per
contrastare tali dinamiche.

La risposta non pud che essere affermativa: la Costituzione, nei momenti di
incertezza e pressione geopolitica, deve ancor piu illuminare il cammino, perché solo a
partire dai principi del costituzionalismo moderno ¢ possibile ricostruire un equilibrio
tra sicurezza e liberta di espressione, riaffermando il primato della composizione
democratica dei conflitti, fondata sullo scontro dialogante tra posizioni differenti (ove la
libera opinione non viene sacrificata sull’altare del rischio informativo) rispetto a quella
autoritaria o fintamente neutrale del potere algoritmico.

E solo cosi, individuando meccanismi di compensazione del posizionamento
giuridico sposato dalla maggioranza — a qualsiasi livello, statale o sovranazionale —che
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I’ordinamento europeo potra configurarsi come Terzo modello di Digital Empire,
capace di governare la tecnologia senza vanificare il percorso storico del
costituzionalismo moderno e dei diritti tanto faticosamente conquistati.
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