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Gavina Lavagna

LE PRINCIPALI DECISIONI DELLA CORTE COSTITUZIONALE
DURANTE E POST LEMERGENZA COVID-19

SOMMARIO: 1. Premessa. La disciplina normativa nella prima fase dell’emergenza da SARS-CoV-2
—2. Lasent. n. 198 del 2021 della Corte Costituzionale. Il rapporto sull’uso dei decreti legge
e dei d. PC.M. nell’emergenza sanitaria. — 3. I principali provvedimenti normativi adottati
nella seconda fase emergenziale. — 4. La sent. n. 37 del 2021. La prima pronuncia della Cor-
te sulla legislazione per la gestione dell’emergenza Covid-19. — 5. Brevi note sulla normativa
in tema di vaccini anti Covid-19. — 6. La Corte Costituzionale si pronuncia sulla questione
dei vaccini anti-SARS-COV-2. Una rapida ricostruzione in merito.

1. Premessa. La disciplina normativa nella prima fase dell’ emergenza da SARS-
CoV-2

La vicenda dell’emergenza da Covid-19, pur appartenendo al recente pas-
sato, sembrerebbe oramai costituire un fenomeno ad ogni buon conto superato
0 quanto meno sopito, con cui tutti abbiamo oramai imparato a convivere.

Sebbene il suddetto virus abbia cessato di operare nella sua fase emergen-
ziale, questo non toglie che continuera ad esistere e a generare effetti a tempo
non qualificabile nella nostra realta, senza pero determinare quella sospensione
di sistema che ha invece prodotto nel biennio pandemico.

Al fine di poter valutare il percorso tracciato dalla Corte Costituziona-
le sui diversi aspetti dell’emergenza sanitaria da Covid-19 risulta quanto piu
necessario, effettuare brevemente un’analisi preventiva della c.d. normativa
emergenziale attraverso cui le istituzioni, con 'adozione di una sequenza di
provvedimenti emanati sia a livello nazionale che in ambito regionale e locale,
hanno gestito e coordinato I’azione nella fase pandemica al fine di arginare, per
quanto possibile, la diffusione del contagio e la propagazione della malattia.

La pandemia da Coronavirus che ha travolto e sconvolto prima I’Asia
orientale, poi 'Europa e a seguire gli Stati Uniti e tutto il resto del mondo, si
¢ diffusa piu specificamente all’interno del nostro territorio a partire dalla fine
di gennaio 2020 e come ¢ noto ha reso necessaria ’'adozione di provvedimenti
e misure di carattere straordinario rivolte a rendere quanto piu possibile con-
tenuto il numero dei contagi e tutelare la salute dei cittadini, con la costruzio-
ne di un quadro normativo emergenziale di tipo derogatorio rispetto a quello

" Associato di Istituzioni di diritto pubblico, Universita degli Studi di Roma, gavina.lava-
gna@uniromal.it.
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ordinario e per questo rivolto a predisporre gli strumenti ritenuti pit utili ed
efficaci per il contenimento della situazione.

Non pud non evidenziarsi allora, che in questa straordinaria realta che ab-
biamo dovuto affrontare e di cui senza dubbio ancora viviamo gli effetti, il
sistema delle fonti abbia subito uno “stordimento”! tanto da risultare costituito
da una molteplicita di atti adottati da parte delle istituzioni statali dichiara-
te competenti (Consiglio dei Ministri, Presidente del Consiglio, Commissario
Straordinario e Capo Dipartimento della Protezione Civile), quali deliberazio-
ni, decreti del Presidente del Consiglio, decreti legge, circolari, ordinanze e
decreti, mentre, in ambito regionale e locale si ¢ assistito alla produzione senza
precedenti da parte dei Presidenti delle Regioni, di ordinanze contingibili e
urgenti quali strumenti rivolti «ad adeguare la norma nazionale alla criticita
sorta all'interno dei territori interessati»?.

Cio posto risulta pertanto utile in prima battuta soffermarci brevemente ad
analizzare il ruolo assunto dallo Stato e dalle regioni nella gestione dell’emer-
genza individuando, attraverso una ricostruzione dei livelli di conduzione e
collaborazione tra i due enti, le diverse fasi che hanno caratterizzato la gestione
della pandemia.

E a tutti noto che il 31 gennaio 2020, a seguito dello stato di emergen-
za globale dichiarato da parte dell’Organizzazione Mondiale per la Sanita

! M. BELLETTI, La “confusione” nel sistema delle fonti ai tempi della gestione dell’emergenza
da Covid-19 mette a dura prova gerarchia e legalitd, in Osservatorio AIC, 3, 2020; F. CLEMENTT, I/
lascito della gestione normativa dell’ emergenza: tre riforme ormai ineludibili, in Osservatorio AIC,
3, 2020; M. Luciant 1] sistema delle fonti del diritto alla prova dell’ emergenza, in Rivista AIC, 2,
2020 e in Consulta on line, Liber amicorum per il Prof. Pasquale Costanzo, 11 aprile, 2020.

2 V. D1 CAPUA, I/ nemico invisibile. La battaglia contro il Covid-19 divisa tra Stato e Regioni,
in www.federalismi.it, Osservatorio Emergenza Covid-19, paper-20 maggio 2020; S. AGosta, I/
potere di ordinanza contingibile ed urgente quale laboratorio costituzionale a cielo aperto, in M.
Cartabia, E. Lamarque, P. Tanzarella (a cura di), Gl atti normativi del Governo tra Corte Costi-
tuzionale e giudict, Atti del Convegno annuale dell’Associazione Gruppo di Pisa, Torino, 2011; A.
CARDONE, I/ rapporto tra ordinanze del Governo e decreti legge, in Osservatorio sulle fonti, 2/2012;
A. CARDONE, 1/ baratro della necessita e la chimera della costituzionalizzazione: una lettura della
crisi delle fonti del sistema di protezione civile contro le battaglie di retroguardia, in osservatorio-
sullefonti.it, Fascicolo speciale, 2020; A. FIORITTO L'amministrazione dell emergenza tra autorita
e garanzie, Bologna, 2008; C. IANNELLO, Riflessioni su alcune conseguenze ordinamentali prodotte
dall’ emergenza Covid dalle limitazioni delle liberta costituzionali alla riemersione del sistema paral-
lelo di amministrazione extra ordinem, in osservatoriosullefonti.it, 1, 2021; M. MaLo, La nuova
legge sulla protezione civile,in F. S. Severi (a cura di), La protezione Civile, C. n. 1., Roma, 1995, 20;
E. RarrioTTA Norme d’ordinanza. Contributo a una teoria delle ordinanze emergenziali come fonti
normative, Bologna, 2019; G. RAzzANO, Lamministrazione dell emergenza. Profili costituzionals,
Bari, 2010; G. Razzano, I/ Codice di protezione civile e il suo decreto correttivo, fra emergenze e
rientro nell’ordinario, in Liber amicorum per Pasquale Costanzo, Consulta on line, 2020.
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(OMSY’ il Consiglio dei Ministri dichiard, quando ancora la situazione non
mostrava la drammaticita che avrebbe successivamente assunto, lo stato di
emergenza sanitaria nazionale, la prima volta per sei mesi poi, prorogandolo
pit volte* oltre il termine massimo biennale (il 31 gennaio 2022) previsto dal
Codice della Protezione Civile’, e disponendo di attuare le necessarie misure
di prevenzione attraverso I’attribuzione del potere di ordinanza al Capo Di-
partimento della Protezione civile, in deroga ad ogni disposizione vigente e nel
rispetto dei principi dell’ordinamento giuridico®.

A fronte della progressiva diffusione del contagio che in breve tempo ha
condotto ad attribuire al fenomeno Covid-19 le proporzioni di una pande-
mia, il Consiglio dei Ministri, presa consapevolezza della presenza del virus sul
territorio e soprattutto della sua alquanto rapida capacita di accrescimento e
diffusione, decise di cambiare linea di azione affrontando I'emergenza non piu
con I'emanazione di ordinanze’, ma attraverso 1’adozione di due decreti legge:

3 I’Organizzazione Mondiale della Sanita (OMS) ha dichiarato '«Emergenza Internazio-
nale di Salute Pubblica» il 30 gennaio 2020. I’11 marzo 2020 'Organizzazione Mondiale della
Sanita (OMS) ha dichiarato lo stato di Pandemia in relazione alla diffusione a livello globale del
COVID-19.

* «Lo Stato di emergenza in conseguenza del rischio sanitario connesso all’insorgenza di
patologie derivanti da agenti virali trasmissibili» ¢ stato prima prorogato al 15 ottobre, 2020, con
delibera del Consiglio dei Ministri del 29 luglio 2020, poi al 31 gennaio 2021 con delibera del
Consiglio dei Ministri del 7 ottobre, 2020, in seguito al 30 aprile 2021 con delibera del Consiglio
dei Ministri del 13 gennaio, 2021 e poi al 31 luglio, 2021 con delibera del Consiglio dei Ministri
del 21 aprile, 2021.

> La scadenza biennale di quanto prescritto nel Codice di Protezione Civile, in questa cir-
costanza, come in altre, ha indotto il Presidente del Consiglio Draghi ad intervenire ex art. 1,
commal del d.1. 24 dicembre 2021, n. 221, convertito nella 1. 18 febbraio 2022, n. 11, e di con-
seguenza a prorogare lo stato di emergenza al 31 marzo 2022.

¢ Tl nuovo “Codice della protezione civile” adottato, come noto, con Decreto legislativo 2
gennaio 2018, n. 1 dispone all’art. 24, comma 2 che gli interventi da adottare durante lo stato di
emergenza sono indicati nel successivo art. 25, comma 2 lettere a) e b), nella forma di «ordinanze
emanate dal Capo dipartimento della Protezione Civile in deroga ad ogni disposizione vigente
e nel rispetto dei principi fondamentali dell’ordinamento giuridico e delle norme dell'Unione
Europea».

7 Risulta che nel periodo di tempo trascorso tra il 3 febbraio e il 22 febbraio 2020 siano
state adottate una serie di ordinanze da parte del Capo del Dipartimento della Protezione ci-
vile attuative dello stato di emergenza deliberato dal Consiglio dei Ministri, ordinanze queste
rappresentative dei primi provvedimenti della Protezione civile per coordinare gli interventi
necessari al soccorso e all’assistenza della popolazione interessata dall’emergenza epidemiolo-
gica da Covid-19, e per garantire il funzionamento dei servizi pubblici. Ma non solo. Anche il
Ministro della Salute, in seguito all’identificazione epidemiologica di alcuni pazienti ricoverati
negli ospedali di comunita ristrette quali quelle dei Comuni di Lodi e di Codogno, in un clima
di massima collaborazione con le autorita locali, decise di adottare due distinte ordinanze, da-
tate 21 e 22 febbraio, d’intesa con i Presidenti della Regione Lombardia e della regione Veneto,
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prima il d. . 23 febbraio 2020, n. 6, (Misure urgenti in materia di contenimento
e gestione dell emergenza epidemiologica da Covid-19)® e a seguire il d. L. 25
marzo 2020, n. 19 (Misure urgenti per fronteggiare 'emergenza epidemiologica
da COVID-19) strumenti questi usati dal Governo per affrontare la situazione
che andava progressivamente diffondendosi su tutto il territorio e che, come
noto, hanno costituito non solo una variazione nei mezzi, ma soprattutto hanno
rappresentato un cambiamento nel modo di relazionarsi tra Stato e regioni. Se
infatti fino alla fase di emanazione dell’ordinanze indicate il rapporto tra cen-
tro e periferia poteva definirsi di tipo collaborativo nell’affrontare la situazione
imposta dall’epidemia, questo ha subito a livello pratico una trasformazione
divenendo piuttosto di tipo competitivo. Il Governo infatti ha voluto accen-
trare a sé la gestione dell’emergenza contestualmente allontanando le regioni
e disattendendo, di conseguenza, quanto prescritto dal Codice di Protezione
civile che prevedeva I'intesa tra i due organi.

secondo Iart. 32 della legge 833 del 1978, in cui era prescritto che per dieci Comuni della Lom-
bardia, e per il Comune di Vo Euganeo in Veneto, la c.d. Zona Rossa, che il territorio veniva
sottoposto ad una situazione di quarantena e di conseguenza disposta, al fine del contenimento
dell’epidemia, la sospensione di tutte le attivita sociali, commerciali, lavorative, nonché quelle
di carattere scolastico e religiose. A. ARCURI Cose vecchie e cose nuove sui d. PC.M. dal fronte (...
dell’emergenza coronavirus), in www.federalismi.it, 28, 2020; R. CavaLLO PERIN, Pandemzia 2020:
decreti e ordinanze d'emergenza, in Giustiziainsieme.it, 15 maggio 2020; M. CAvINO, Una prima
lettura dei provvedimenti adottati dal Governo, in www.federalismi.it., Osservatorio Emergenza
Covid - paper - 18 marzo 2020; M. CAVINO, Appunti sui limiti territoriali all esercizio del potere di
ordinanza (in tempo di pandemia), in Rivista AIC, 1, 2021».

8 B. CARAVITA, L'ltalia ai tempi del coronavirus: rileggendo la Costituzione italiana, in www.
federalismi.it, 18 marzo 2020; A. CERRI, Spunti e riflessioni minime a partire dall’emergenza sani-
taria, in Nomos, 1, 2020; E. CINTIOLL, Su/ regime del lockdown in Italia, in federalismi.it, focus,
Osservatorio Emergenza COVID-19, 6 aprile 2020; F. CLEMENTT, I/ lascito della gestione norma-
tiva dell’emergenza. .., op. cit.; M. FRANCAVIGLIA, Decretazione d'urgenza, poteri di ordinanza e
riserve di legge. La produzione normativa dell emergenza Covid-19 alla luce del principio di legalita
sostanziale, in Diritto pubblico, 2, 2020, 361-384; V. LiproLis, I/ rapporto Parlamento — Governo
nel tempo della Pandemia, in Rivista AIC, 1, 2021; M. Luciant, 1/ sistema delle fonti del diritto. . .,
op. ct; G. MOBILIO, La decretazione d'urgenza alla prova delle vere emergenze. Lepidemia da
COVID-19 e i rapporti tra decreto-legge e altre fonti, in osservatoriosullefonti.it, Fascicolo spe-
ciale, 2020; D. MoNE, Il Covid-19 in Italia: salute e altri diritti fondamentali in Italia fra potere di
ordinanza statale e regionale, in Diritto Pubblico Europeo Rassegna on line, 1,2020; A. MORELLI,
Il Re del Piccolo Principe ai tempi del Coronavirus. Qualche riflessione su ordine istituzionale e
principio di ragionevolezza nello stato di emergenza, in dirittiregionali.it, 1, 2020; I.A. NICOTRA,
Pandemia costituzionale, Napoli, 2021; C. PINELLI, I/ precario assetto delle fonti impiegate nell e-
mergenza sanitaria e gli squilibrati rapporti fra Stato e Regioni, in Astrid, Rassegna, fasc. 5, 2020
F. SORRENTINO, Riflessioni minime sull’ emergenza coronavirus, in Costituzionalismo.it, 1, 2020;
M. TRESCA, Le fonti dell’ emergenza. Limmunita dell ordinamento al Covid-19, in Osservatorio
Costituzionale AIC, 3, 2020.
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11 primo segnale di questo passaggio risultava gia dall’emanazione del sud-
detto d. L. n. 6 del 2020, un atto questo in cui all’art. 1, comma 1, il Governo,
oltre ad indicare un lungo elenco non tassativo ed aperto di misure finalizzate
al contenimento della diffusione del contagio, riconosceva nella Presidenza del
Consiglio la figura chiave per frenarne la diffusione attraverso lo strumento del
Decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri (DPCM); al 2 comma, inve-
ce, conferiva alle «autorita competenti» il potere di adottare «ulteriori misure»
di contenimento e gestione dell’emergenza al fine di prevenire la propagazione
e di conseguenza “alleggerire” la pressione sul sistema sanitario’.

11 successivo art. 2 autorizzava le autorita competenti ad adottare con le
modalita previste dall’art. 3, commi 1 e 2 «ulteriori misure di contenimento e
gestione dell’emergenza anche fuori dai casi dell’art. 1, comma 1», cosi allar-
gando la possibilita di esercitare il potere di ordinanza ad un numero alquanto
non definito di possibili circostanze e non invece limitate a quanto disposto
dall’art. 1, comma 1, del Decreto in oggetto!’.

I1 Governo con 'adozione del successivo d. 1. n. 19 del 2020 e coordinato
con lalegge di conversione 22 maggio 2020, n. 35, elaborato al fine di rimediare
alle lacune e alle incertezze di alcune disposizioni alquanto controverse del pre-
cedente atto normativo'!, ha pressoché reimpostato il precedente decreto legge
cercando di risolverne le criticita sorte nel periodo della sua vigenza, disponen-
do all’art. 1, co. 1, che per contenere e contrastare i rischi sanitari derivanti dalla
diffusione del Covid-19 su specifiche parti del territorio, ovvero all’occorrenza
sulla sua totalita, potevano essere adottati tutta una serie di provvedimenti in-
dividuati dall’art. 1, co. 2 e dunque al comma successivo, con uno o pitt decreti

° F BILANCIA, Le conseguenze giuridico-istituzionali della pandemia sul rapporto Stato/Regio-
ni, in Dirittopubblico.it, 2, 2020; C. PINELLL, I/ precario assetto delle fonti impiegate nell emergen-
za sanitaria, cit.; F. FURLAN, 1] Potere di ordinanza dei Presidenti di Regione ai tempi di Covid19,
in www.federalismi.it, 23 settembre 2020.

10 1] Decreto in oggetto, alla tipologia di atti di livello governativo aggiungeva di poi quel-
le misure indicate al fine del contenimento e la gestione dell’emergenza in ambito regionale e
locale. G. BOGGERO, Le “more” dell’'adozione dei d. PC.M. sono “ghiotte” per le Regioni. Prime
osservazioni sull’ intreccio di poteri normativi tra Stato e Regioni in tema di Covid-19, in dirittire-
gionali.it, 1, 2020; S. STAIANO, Né modello, né sistema. La produzione del diritto al cospetto della
pandemia, in Rivista AIC, 2, 2020, 539.

1 Sul punto A. MoreLL, I/ Re del Piccolo Principe ai tempi del Coronavirus. .., op. cit., 520.
Con riferimento al Decreto legge in oggetto: A. ALGOSTINO, Costituzionalismo e distopia nella
pandemia di Covid-19 tra fonti dell emergenza e (s)bilanciamento dei diritti, in costituzionalismo.
it, 1, 2021; M. BORGATO, Prime riflessioni sulle ordinanze contingibili ed urgenti dopo il [d.l] 25
marzo 2020, n. 19, in Astrid Rassegna, 5, 2020; I. NICOTRA, Stato di necessitd e diritti fondamen-
tali. Emergenza e potere legislativo, in Rivista AIC, 1, 2021, 137; D. TraBUCCO, Sull’(ab)uso de:
decreti del Presidente del Consiglio dei Ministri al tempo del Coronavirus: tra legalita formale e
legalita sostanziale, in Astrid Rassegna, 5, 2020.
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del Presidente del Consiglio dei Ministri assunti dopo I"acquisizione del parere
dei Presidenti delle regioni interessate o, nel caso risultasse invece coinvolto
I'intero territorio nazionale, del Presidente della Conferenza delle Regioni e
delle Province autonome.

alla modalita di assunzione delle misure di contenimento del virus posto che
I'impianto del d. 1. legge n. 19 del 2020 conferiva ai d. P.C.M. centralita nella
gestione dell’emergenza, attribuendo ad ogni altro provvedimento emergen-
ziale un ruolo definibile come sussidiario in quanto adottabile solo nelle more
dell’emanazione di tali decreti, con efficacia limitata a tale momento, e con
contenuto tipico.

2. La sent. n. 198 del 2021 della Corte Costituzionale. Il rapporto sull'uso de:
decreti legge e dei d. PC.M. nell emergenza sanitaria

La sintetica ricostruzione del quadro normativo adottato nella prima fase
emergenziale da parte del Governo nella forma di decreti legge e d. P.C.M. ci
induce a soffermarci sull’analisi della sentenza 22 ottobre 2021, n. 198, una
pronuncia con cui la Corte Costituzionale, riferendo in ordine all’'uso combi-
nato dei suddetti atti in relazione alla gestione dell’emergenza epidemiologi-
ca, convalido a pieno la strategia fino a quel momento adottata dal Governo,
confermando la legittimita di modelli di regolazione dell’emergenza differenti
rispetto a quelli indicati dalla Protezione civile come non solo I'uso di decreti
legge, ma anche quello dei d. P.C.M.

La questione ha rappresentato ad ogni buon conto per il giudice costituzio-
nale la seconda occasione per pronunciarsi sul tema della gestione pandemica
dopo che gia sette mesi prima, con la sentenza 12 marzo 2021, n. 37, era per la
prima volta intervenuto e aveva avuto modo di esprimersi in ordine al riparto
di competenze tra Stato e Regioni riconducendo la normativa di contrasto alla
pandemia, adottata sotto forma di d. PC.M., alla potesta esclusiva statale in
materia di profilassi internazionale, di cui al disposto dell’art. 117, co. 2, lett.
q, Cost.

In particolare con la sent. 198 del 2021'? la Corte fu chiamata a esprimersi
sulla legittimita costituzionale di alcune disposizioni dei richiamati d. I. n. 6 del

12 Su tale decisione: A. ARCURT La Corte costituzionale salva i dpcm. e la gestione della pande-
mia. Riflessioni e interrogativi a margine della sent. n. 198/2021, in Giust. ins. 19 gennaio 2022;
M. CaVINO, La natura dei DPCM adottati nella prima fase di emergenza COVID. Lettura di Corte
cost. n. 198/2021, in www. federalismi.it, 3 novembre 2021; A. LaMBERTI, La Corte costituzionale
e il salvataggio forzato dei DPCM: osservazioni a argine di Corte cost., sent n. 198/2021, in Corti
supreme e salute, 2022, 1, 9 ss.; S. LIETO, L'impatto dell’ emergenza sanitaria ed economica da Co-
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2020 e n. 19 del 2020 adottati, come € noto, dal Governo nella prima fase pan-
demica come meccanismi di contenimento e gestione della crisi da Covid-19.
La questione in oggetto era stata sollevata con ordinanza 23 dicembre 2020, n.
27" dal Giudice di Pace di Frosinone che gia era stato chiamato a pronunciarsi
sullopposizione di un cittadino alla sanzione amministrativa pecuniaria di 400
euro, inflittagli per aver violato le misure imposte relative al contenimento del
virus quali, in particolare, il divieto di uscire dalla propria abitazione e spostar-
si nel territorio comunale senza giustificato motivo, secondo il d. PC.M. 22
marzo 2022, attuativo dei sopraindicati decreti legge'*.

Sulla base di quanto esposto il Giudice @ guo evidenzio che la sanzione
inflitta al cittadino costituiva una forma di delega illegittima della funzione
legislativa realizzata attraverso I'adozione di meri atti amministrativi, i c.d. d.
P.C.M., emanati, non solo in contrasto con il principio di tipicita delle fonti
primarie del diritto, ma anche al di fuori dell’unica ipotesi di emergenza co-
stituzionalmente rilevante quale quella dello Stato di guerra prescritta dall’art.
78 Cost.

Chiamata a pronunciarsi sulla legittimita costituzionale degli artt. 1,2 e 3
del d. I. n. 6 del 2020 e degli artt. 2, 3 e 4 del d. 1. n. 19 del 2020 per violazione
degli artt. 76, 77 e 78 Cost., la Corte, nella sentenza in oggetto, dopo aver ef-
fettuato un’attenta ricostruzione della sequenza normativa attraverso cui Par-
lamento e Governo avevano fino a quel momento provveduto ad affrontare la
gestione dell’emergenza sanitaria, si soffermo sulle diverse eccezioni sollevate
dalla difesa dello Stato. In riferimento a quelle presentate per difetto di rile-
vanza relative al d. 1. n. 6 del 2020, il giudice costituzionale dichiaro le questio-
ni sollevate inammissibili evidenziando che sebbene il contendere principale
avesse ad oggetto I'inosservanza del d. P.C.M. 22 marzo 2020, attuativo del d.
l. n. 6 del 2020, il fatto da cui era scaturito il giudizio ricadeva sotto la vigenza

vid-19 sul sistema delle fonti tra livello statale, regionale e locale, in Osservatoriosullefonti.it, fasc.
2/2022; A. LucARELLL, Lerosione del principio di legalita e gli atti amministrativi sufficientemente
tipizzati, in Giur. Cost., 4,2020; A. MORELLI, Le “convergenze parallele” dei modelli di normazione
impiegati per fronteggiare la pandemia: «stato di emergenza» e «stato di necessita» alla luce della
sent. n. 198/2021, in Nomos, 3, 2021; N. VICECONTE, La gestione della pandemia di Covid-19
nella giurisprudenza costituzionale, in Servizio Studi Corte Costituzionale, marzo 2023, 23 ss.; M.
VITTORI, I Decreti-legge e i D.P.C.M. dell’emergenza sanitaria tra riserva di legge, tipizzazione del
contenuto dei provvedimenti e bilanciamento dei diritti, in Consulta on line, 30 dicembre, 2022.

B Ord. 23 dicembre 2020, n. 27, in G.U., 1° Serie Speciale-Corte Costituzionale n. 10 del
10 marzo 2021.

4 11 Giudice di Pace di Frosinone aveva dunque ricondotto da quanto esposto, il divieto
di circolazione sul territorio al d. P.C.M. 22 marzo 2020, attuativo del d. 1. n. 6 del 2020, ma in
realta al verificarsi dell’evento gia risultava in vigore il d. P.C.M. 10 aprile 2020, attuativo del
successivo d. 1. n. 19 del 2020.
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del d. P.C.M. del 10 aprile 2020, attuativo del d. 1. n. 19 del 2020 la fattispecie
oggetto del giudizio era stata commessa il 20 aprile 2020 e pertanto risultava
soggetta non piu al d. P.C.M. del 22 marzo, che aveva perduto di efficacia il 14
aprile per effetto dell’adozione del successivo d. P.C.M. 10 aprile che risultava
attuativo, come riferito, del d. 1. n. 19 del 2020.

Cio posto la Corte ritenne di particolare importanza allora, nella seconda
parte del giudizio, procedere all’analisi nel merito delle sole questioni riguar-
danti il d. 1. n. 19 del 2020; partendo dalla relazione illustrativa al disegno di
legge di conversione e, cid posto, evidenzio che il decreto aveva come obiettivo
principale di «sottoporre a una piu stringente interpretazione del principio di
legalita la tipizzazione delle misure potenzialmente applicabili per la gestione
dell’emergenza» evidenziando che come tale ha realizzato con una compilazio-
ne che riconduce a livello di fonte primaria «il novero di tutte le misure appli-
cabili all’emergenza stessa, nel cui ambito i singoli provvedimenti emergenziali
potranno discernere, momento per momento e luogo per luogo, quelle di cui
si ritenga esservi concretamente maggiore bisogno per fronteggiare... I'emer-
genza stessa».

Le questioni relative al d. . n. 19 del 2020 furono dichiarate infondate in ra-
gione del fatto che tale provvedimento «lungi dal dare luogo a un conferimento
di potesta legislativa al Presidente del Consiglio dei ministri in violazione degli
artt. 76 e 77 Cost.» si sarebbe limitato «ad autorizzarlo a dare esecuzione alle
misure tipiche previste».

La tipizzazione delle misure contenuta nel suddetto decreto ha costituito
uno strumento attraverso cui il Governo ha provveduto a reimpostare quasi in-
tegralmente lo schema normativo contenuto nel precedente d. 1. n. 6 del 2020,
elencando nell’art. 1, comma 2, le misure emergenziali che potessero essere
usate al fine di frenare e contrastare i rischi sanitari derivanti dalla diffusione
del Covid-19 indicando al contempo, che dovessero essere adottate «secondo
principi di adeguatezza e proporzionalita»®.

Inoltre, la dovuta tipizzazione delle misure di contenimento in riferimento
sia alla responsabilita del Governo nei confronti del Parlamento, sia alla cer-
tezza dei diritti dei cittadini, ¢ stata accompagnata, nella struttura del d. 1. 19
del 2020, da ulteriori garanzie: tra queste rilevano la temporaneita delle misure
restrittive adottabili solo «per periodi predeterminati» e reiterabili non oltre il
termine finale dello stato di emergenza, I'informativa ogni quindici giorni alle
Camere sulle misure adottate, I'illustrazione preventiva alle Assemblee da par-
te del Presidente del Consiglio o da un ministro da lui delegato sul contenuto
dei provvedimenti da adottare, salvo I'ipotesi di ragioni di urgenza intervenute

1 A riguardo il d. . n. 6 del 2020 prevedeva la clausola di apertura «ulteriori misure».
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post, e da ultimo, il parere del comitato tecnico scientifico su quanto da deci-
dere.

Sulla base di quanto ricostruito ¢ di chiara evidenza che il legislatore statale
abbia quindi scelto di tipizzare le misure adottabili da parte del Presidente del
Consiglio «in tal modo precludendo all’autorita di Governo I'assunzione di
provvedimenti extra ordinem», ma a questo la Corte ha aggiunto I'imposizione
di un criterio rivolto a precludere I'esercizio della discrezionalita amministrati-
va, che di per sé risultava del tutto incompatibile con I’attribuzione di potesta
legislativa al Presidente del Consiglio, ex art. 76 e 77 Cost.

In ordine al rapporto tra d. l. e d. P.C.M. la Corte Costituzionale ha dun-
que provveduto in conclusione a qualificare la natura giuridica di tale ultima
categoria di atti, non senza richiamare quanto in precedenza affermato nella
sentenza n. 4 del 1977 a proposito delle ordinanze prefettizie contingibili e
urgenti quando il giudice delle leggi aveva distinto due tipologie di atti, aventi
entrambi come presupposto 'urgente necessita del provvedere, ma se i primi,
gli «atti necessitati», emessi in attuazione di norme legislative e con il contenu-
to prefissato dalle norme stesse, le seconde invece, le «ordinanze necessitate»,
autorizzate da una fonte primaria, ma dal contenuto libero'®.

Nella sent. n. 198 del 2021 la Corte ha dunque ricondotto le ordinanze pre-
fettizie contingibili e urgenti al modello delle ordinanze necessitate che come
tali sono percio suscettibili di assumere vario contenuto per adeguarsi alle dif-
ferenti situazioni; diversamente, i d. P.C.M. vengono emessi in attuazione di
norme legislative che ne prestabiliscono il contenuto. In conclusione la Corte
ritenne che le disposizioni oggetto di censura di cui al d. L. n. 19 del 2020 non
avevano conferito al Governo una funzione legislativa, ma soltanto il compito
di dare esecuzione alla norma primaria mediante atti amministrativi sufficien-
temente tipizzati. Pertanto, non era stata effettuata a riguardo alcuna delega
impropria, come il giudice aveva avanzato; piuttosto, la situazione emergenzia-
le ancora a pieno regime, teneva acceso il motore al fine di poter fronteggiare
al meglio la pandemia in corso.

3. I principali provvedimenti normativi adottati nella seconda fase emergenziale

E noto che a seguito dei miglioramenti riscontrati sul piano sanitario e al
progressivo allentamento delle misure di contenimento obbligatorio imposto
durante il lockdown, il Governo intervenne con I’emanazione del d. 1. 16 mag-
gio 2020, n. 33, convertito, con modificazioni, nella 1. 14 luglio 2020, n. 74.

16 1. CasTELLI, Una fonte anomala. Contributo allo studio dei decreti del Presidente del Con-
siglio dei Ministri., Napoli 2021; L. CASTELLI, Tra «disporres e «provvederes. I dpcm pandemici al
test di normativita, in Osservatorio sulle fonti, n. 2/2022.
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Latto in oggetto, recante Ulteriori misure urgenti per fronteggiare I'emergenza
epidemiologica da Covid-19, definiva fino al 31 luglio 2020, I'inquadramento
relativo agli spostamenti e le misure finalizzate a consentire la ripresa delle
attivita nei diversi settori.

I d. L. n. 33 del 2020, senza abrogare il precedente d. 1. n. 19 del 2020,
ma facendovi piuttosto richiamo in riferimento ai pit volte ripetuti artt. 2 e 3,
nonché mantenendo in vigore alcuni divieti in questo prescritti, come quello di
espatrio con finalita turistica o di assembramento, conteneva due diverse mo-
dalita di coinvolgimento delle regioni realizzando pertanto una valorizzazione
del ruolo delle stesse, rispetto a quanto fino a quel momento non avessero
effettivamente avuto riconosciuto!.

Se infatti all’art. 1, comma 14, del d. 1. n. 33 del 2020, era indicato che
fossero le Regioni o la Conferenza delle Regioni e delle Province autonome ad
approvare, nel rispetto dei principi contenuti nei protocolli o nelle linee guida
a cui le imprese erano tenute ad uniformarsi e a rispettare per riattivare la loro
attivita economica, produttiva e sociale, il secondo periodo del suddetto com-
ma disponeva che in mancanza di provvedimenti regionali, trovassero diretta
attuazione i protocolli o linee guida adottati a livello nazionale.

Di particolare rilevanza risultava l'art. 1, comma 16, del decreto predetto
che, oltre a demandare alle Regioni il compito di mantenere con cadenza gior-
naliera 'andamento della situazione epidemiologica nei loro territori e I’ade-
guatezza del sistema sanitario, al fine di garantire il pieno svolgimento in con-
dizioni di sicurezza delle attivita economiche, produttive e sociali, disponeva
«che in relazione all’'andamento della situazione epidemiologica sul territorio
nazionale, accertata secondo i criteri stabiliti con Decreto del Ministro della
Salute del 30 aprile 2020 (Adozione dei criteri relativi alle attivita di monitorag-
gio del rischio sanitario di cui all’allegato 10 del d. P.C.M. del 26 aprile 2020)
e sue modificazioni, la Regione, informando contestualmente il Ministro della
Salute, puo introdurre misure derogatorie, ampliative o restrittive rispetto a
quelle disposte ai sensi del medesimo art. 2».

E certo che con le disposizioni in oggetto veniva rafforzato il coinvolgimen-
to delle Regioni nella gestione dell’emergenza epidemiologica rispetto invece a
quanto previsto dall’art. 3 del d. l. n. 19 del 2020 in cui, come precedentemente
riferito, alle Regioni residuava solo la possibilita di introdurre misure ulterior-
mente restrittive rispetto a quelle fino a quel momento vigenti, e rivolte, come
indicato, a far fronte a specifiche situazioni sopravvenute di aggravamento del
rischio sanitario presente sul territorio.

7 F BILANCIA, Le conseguenze giuridico-istituzionali della pandemia sul rapporto Stato/Re-
giont, in Diritto Pubblico, 2, 2020, 337.
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Ora ¢ indubbio che con il cambiamento di rotta ovvero di modalita sopra
indicato le regioni, in relazione alla progressiva diffusione del virus su tutto il
territorio e non solo in aree localizzate come invece si presentava all’inizio del
contagio, furono investite di un potere rivolto a regolare le misure relative al
contenimento della trasmissione del virus Covid-19 in modo pressoché auto-
nomo nella propria realta, inasprendo ovvero mitigando pertanto le misure
suddette a seconda del quadro epidemiologico dell’area regionale di riferimen-
to.

Con I'avvio della stagione autunnale ¢ a tutti noto che il virus Covid-19 ha
nuovamente ricominciato la sua rapida diffusione. La riapertura delle scuole e
la ripresa delle attivita lavorative hanno portato ad un aumento esponenziale
dei focolai e di conseguenza indotto il Governo della Repubblica, nella riu-
nione del 7 ottobre 2020, su parere del Comitato tecnico scientifico, non solo
a deliberare la proroga dello stato di emergenza al 31 gennaio 2021, ma ad
intervenire rapidamente al fine del contenimento della pandemia, adottando
ulteriori misure di sicurezza, con 'emanazione del d. 1. 7 ottobre 2020, n. 125,
poi convertito con modificazioni in legge 27 novembre 2020, n. 159 intitola-
ta «Misure urgenti connesse con la proroga della dichiarazione dello stato di
emergenza epidemiologica da Covid-19 e per la continuita operativa del siste-
ma di allerta COVID, nonché per I'attuazione della direttiva (UE) 2020/739
del 3 giugno 2020».

A rafforzare e rendere maggiormente incisive le misure di prevenzione in-
dicate nel Decreto in oggetto, il Presidente del Consiglio, a fronte dell’incalza-
re dei contagi, ha di poi adottato nell’arco temporale di poco pit di un mese
quattro d. P.C.M.'® aventi ad oggetto misure sempre piu stringenti di conteni-
mento della diffusione della pandemia sul territorio nazionale e modificative
della normativa precedentemente adottata a riguardo.

In particolare se i d. PC.M., 13,18 e 24 ottobre hanno introdotto misure
rivolte all’obbligo dell’'uso delle mascherine sia all’aperto che al chiuso, con
la raccomandazione di utilizzarla anche all’interno della propria abitazione in
presenza di persone non conviventi, o ancora hanno disposto il divieto di as-
sembramento all’aperto o al chiuso ovvero prescritto limitazioni delle attivita
di ristorazione, religiose, sportive, formative e ricreative, di particolare rilevan-
za risulta 'adozione del d. P.C.M., 3 novembre 2020, in vigore dal 6 novembre
2020 e valido fino al successivo 3 dicembre, con misure piu stringenti e pit
restrittive ordinate in sostituzione del precedente d. P.C.M., 24 ottobre 2021.

18 DPCM,13 ottobre 2020, in G.U n. 253, del 13.10.2020; DPCM, 18 ottobre 2020, in
G.U n. 258, del 18.10.2020; DPCM, 24 ottobre 2020, in G.U n. 265, del 25.10.2020; DPCM, 3
novembre 2020, in G.U n. 275, del 4.11.2020;
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I1d. P.C.M. del dicembre 2020 ha segnato un cambiamento nella modalita
di strategia per affrontare la diffusione della pandemia. Il Premier Conte in-
fatti, con la misura in oggetto, ha posto le condizioni per poter contrastare la
crescita esponenziale dei contagi e il rischio del collasso del sistema sanitario
indicando una soluzione non piu rivolta, come in precedenza, ad introdurre
limitazioni uniformi su tutto il territorio con un lockdown impostato su base
nazionale, ma realizzando piuttosto regimi differenti, con la suddivisione delle
Regioni in diverse fasce di rischio ed improntate sulla base dei ventuno pa-
rametri indicati nel documento scientifico condiviso con la Conferenza delle
Regioni e con il titolo “Prevenzione e risposta Covid-19, evoluzione della stra-
tegia per il periodo autunno-inverno”.

In riferimento a quanto indicato, il d. PC.M. in oggetto agli artt. 2 e 3 ha
attribuito al Ministro della Salute il potere di adottare ordinanze rivolte ad
individuare le Regioni che si collocano in uno scenario di “elevata gravita”, ov-
vero di “massima gravita” e da un livello di rischio alto di diffusione del virus.
La riconducibilita delle Regioni e delle Province autonome in uno degli scenari
indicati ¢ effettuata sulla base dei dati elaborati dalla cabina di regia istituita
con il decreto del Ministro della Salute del 30 aprile 2020 e sentito il Comitato
tecnico scientifico sulla base dei dati monitorati®.

Nel quadro normativo in tema di emergenza Covid-19 ¢ da evidenziare che
oltre al d. 1. n. 2 del 2021 e al successivo d. P.C.M. attuativo, del 14 gennaio
2021, con cui ¢ stato disposto il differimento dello stato di emergenza epide-
miologica al 30 aprile 2021, & stato emanato il d. L. 23 febbraio 2021, n. 15 che,
oltre ad imporre il divieto di spostamento della popolazione sull’intero territo-
rio nazionale, se non motivata da comprovate esigenze lavorative e per motivi
di salute ovvero per situazioni di necessita, disponeva rilevanti novita in ordine
alla denominazione, anche dal punto di vista normativo delle diverse aree in
base al rischio epidemiologico in esse accertato e, distinguendo pertanto le
Regioni in zone di colore rosso, arancione, giallo e bianco a seconda dell’anda-
mento decrescente della curva dei contagi®®.

1 Le misure in oggetto vengono disposte con ordinanza del Ministero della Salute, d’intesa
con il Presidente della Regione interessata e con il CTS. Il periodo minimo di durata di validita
¢ di 15 giorni.

2 Tn base al grave rischio di diffusione epidemiologico e specificatamente con incidenza
settimanale dei contagi ogni centomila abitanti fu fissata una diversa denominazione, anche in
via normativa alle regioni. Oltre alle zone “rosse” e “arancioni” di cui ai commi 16-quater e
16-quinques, art. 1 del Decreto legge n. 33 del 2020 e, in via residuale le zone “gialle”, venne
definita la c.d. zona “bianca” di cui al nuovo comma 16-sexies del suddetto art. 1 del Decreto
legge n. 33 del 2020, per territorio la cui incidenza settimanale dei contagi risultava inferiore a
cinquanta casi ogni centomila abitanti per tre settimane consecutive e che si collocavano in uno
scenario di rischio basso.
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4. Lasent. n. 37 del 2021. La prima pronuncia della Corte sulla legislazione per
la gestione dell’ emergenza Covid-19

Il particolare attivismo normativo manifestatosi dalle Regioni nel perio-
do pandemico e accresciutosi di fatto nella seconda fase dell’emergenza da
Covid-19 ha generato non poche tensioni tra centro e periferia che venivano
pero trasferite dalle parti in causa ai Tribunali amministrativi regionali al fine
della risoluzione delle controversie sollevate?’. Il contenzioso tra Stato e Regio-
ni nella fase epidemica Covid-19, sebbene a lungo lasciato alla giurisdizione
amministrativa, ha subito una forte scossa, auspicabile gia da tempo?, quando
la Corte Costituzionale, per la prima volta, con la sentenza 12 marzo 2021,
n. 37 si pronuncio nel giudizio di legittimita costituzionale in via principale
sulla legge anti-pandemica della Regione Valle d’Aosta, 9 dicembre, 2020, n.
11 (Misure di contenimento della diffusione del virus-Sars-Cov-2 nelle attivita
sociali ed economiche della Regione autonoma Valle d’Aosta in relazione allo
stato d’emergenza)?.

In attesa di affrontare la trattazione nel merito della questione (fissata al 23
febbraio) la Corte, come & noto, sospese in via cautelare con I'ordinanza n. 4
del 2021 Pefficacia della legge valdostana, su ricorso presentato dal Presidente
del Consiglio il 21 dicembre 2020 e iscritto al n. 101 del registro dei ricorsi
2020. Cio che rileva ¢ che con I'ordinanza in oggetto, depositata il 14 gennaio
2021, la Consulta ha, come riferito, sospeso in via cautelare 'efficacia dell’inte-
ra legge regionale ritenendo che essa invadesse la competenza esclusiva statale
nella materia della profilassi internazionale, «con il rischio di un grave ed irre-
parabile pregiudizio all’interesse pubblico e ai diritti delle persone». Quanto
disposto ha rappresentato senza dubbio un “inedito” per la Corte che, per la
prima volta in pit di cinquant’anni di attivita*, nel corso di un giudizio in via

2L E. LoNGo, Episodi e momenti del conflitto Stato-Regioni nella gestione dell’epidemia da
Covid-19, in Osservatorio delle fonti, 2, 2020; 1. Rat0oLA, I/ regionalismo cooperativo alla prova
dell’emergenza sanitaria, Consiglio di Stato, Ufficio Studi, massimario e formazione, 19 ss.

2 B, CARAVITA, La sentenza della Corte sulla Valle d’Aosta: come un bisturi nel burro delle
competenze (legislative) regionali, in www.federalismi.it, 21 aprile 2021, riferisce che «la Corte,
adita tardivamente per mancanza di volonta politica dei possibili attori (ben si sarebbe potuto
costruire un giudizio principale o un conflitto di attribuzione, che avrebbe permesso una pro-
nuncia tempestiva del giudice costituzionale...) alla fine ha indicato una strada».

» La Corte in particolare si & pronunciata sugli artt. 2, commi 4, 6,7,9,da11a 16,18 e da
20a25,3, comma 1, lettera a), e 4 della legge della Regione Valle d’Aosta 9 dicembre 2020, n. 11.

2 A. Conzurtl, Un “vaccino processuale” per combattere il COVID-19? La prima “storica”
pronuncia di sospensiva, in Forum di Quaderni Costituzionali, 1, 2021; R. DICKMANN, I/ pote-
re della Corte costituzionale di sospendere in via cautelare Uefficacia delle leggi (Osservazioni a
margine di Corte cost., ord., 14 gennaio 2021, n. 4), in www.federalismi.it, 10 febbraio 2021; E.
LAMARQUE, Sospensione cautelare di legge regionale da parte della Corte costituzionale (Nota a
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principale ha accolto I'istanza di sospensione di una legge regionale servendosi
del potere cautelare, uno strumento che sebbene non sia mai stato utilizzato
in ambito processuale ha trovato, come & noto, il suo espresso riconoscimento
nell’art. 9, comma 4, 1. 131 del 2003 (Legge La Loggia)®.

Con la sentenza n. 37 del 2021%, la Corte Costituzionale ha messo un pun-
to al difficile rapporto tra Stato e Regioni in relazione ai tratti fondamentali e
strategici di contrasto all’emergenza sanitaria. A riguardo infatti, nel ricono-
scere quanto precedentemente segnato dall’ordinanza n. 4 del 2021, la Corte,
con la sentenza in oggetto, accolse il ricorso del Governo contro la legge della
Regione della Valle d’Aosta 9 dicembre 2020, n. 11, che consentiva misure di
contenimento della pandemia diverse da quelle statali, e dichiaro I'illegittimita
costituzionale degli artt. 1,2, e 4, commi 1, 2, e 3 della Legge della Regione au-
tonoma nella parte in cui regolava la gestione regionale dell’emergenza indotta
dalla diffusione del Covid-19, facendo ricadere la materia oggetto dell’inter-
vento legislativo regionale nella competenza esclusiva dello Stato a titolo di
profilassi legislativa internazionale che risultava, come & noto, comprensiva di
ogni misura atta a contrastare una pandemia sanitaria in corso, ovvero a pre-
venirla.

La pronuncia rilevava per il contenuto complessivo della legge regionale
impugnata che, distaccandosi da quanto prescritto a livello statale, prevedeva
una disciplina regionale autonoma relativamente alla gestione del virus Co-
vid-19. A tale riguardo infatti, il ricorso notificato a mezzo di posta elettronica

Corte cost. 14 gennaio 2021 n. 4), in giustiziainsieme.it, 26 gennaio 2021; N. MiNiscarco, Godot
é arrivato! La Corte Costituzionale, per la prima volta, sospende la legge (note a margine di Corte
Costituzionale, ord. n. 4 del 14 gennaio 2021), in Consulta online, 1, 2021; A., Vuoro, I/ potere
cautelare della Corte costituzionale con specifico riguardo al giudizio in via principale: passato,
presente e futuro, in www.federalismi.it, 7 aprile 2021.

» Modificando il disposto dell’art. 35 della Legge n. 87 del 1953, il potere di sospensiva
delle leggi nel giudizio di legittimita in via d’azione ha trovato disciplina nella Legge 5 giugno
2003, n. 131 c.d. Legge La Loggia, art. 9, comma 4, e lo ha indicato nel caso in cui la Corte
«ritenga che I'esecuzione dell’atto impugnato o di parti di esso possa comportare il rischio di
un irreparabile pregiudizio all’interesse pubblico o all’ordinamento giuridico della Repubblica,
ovvero il rischio di un pregiudizio grave ed irreparabile per i diritti dei cittadini».

26 V. BaLpiNt, Conflitto di competenze tra Stato e Regione nella lotta alla pandemia. Un sinda-
cato politico della Corte Costituzionale? Riflessioni a margine della sent. n. 37 del 2021 della Corte
costituzionale, in dirittifondamentali.it, 1, 2021; B. CARAVITA, La sentenza della Corte sulla Valle
d'Aosta..., op. cit.; L. LEo, Lascesa delle ordinanze. .., op. cit., 308; M. GoLa, Pandemia, Stato e
Regioni: quando la “materia” non basta (nota a Corte Costituzionale n. 37/2021), in giustiziain-
sieme.it.; M. MEZZANOTTE, Pandenia e riparto delle competenze Stato-Regioni in periodi emergen-
ziali, in Consulta online, 1, 2021; D. MORANA, Ma é davvero tutta profilassi internazionale? Brevi
note sul contrasto all emergenza pandemica tra Stato e regioni, a margine della sent. n. 37 /2021,
in Forum di Quaderni costituzionali, 2, 2021.
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da parte del Presidente del Consiglio evidenziava che la normativa regionale
valdostana si poneva in contrasto con la competenza esclusiva statale in tema di
profilassi internazionale (art. 117, comma 2, lett. q), Cost.) e di determinazione
dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali (art.
117, comma 2, lett. m), Cost.), ma anche con gli artt. 118 e 120 Cost., nonché
con il principio di leale collaborazione e con 'art. 44 dello Statuto valdostano.

Cio premesso la Corte affermo che il legislatore regionale, anche se dotato
di autonomia speciale, non potesse invadere con la sua disciplina una materia
avente ad oggetto la pandemia da Covid-19, diffusa a livello globale e per que-
sto affidata per intero alla competenza esclusiva dello Stato a titolo di profilassi
internazionale ex art. 117, comma 2, lett. q) Cost. La profilassi internazionale
comprende infatti ogni misura atta a contrastare la pandemia, ma anche, come
riferito dalla Corte a prevenirla e pertanto ¢ richiesta a tale scopo «uniformita
anche nell’attuazione, in ambito nazionale, di programmi elaborati in sede in-
ternazionale e sovranazionale». A fronte di una malattia altamente contagiosa
in grado di diffondersi a livello globale, come quella risultante dal virus Co-
vid-19 per l'elevato grado di diffusivita che la caratterizza, era allora indubbio,
affermo la Corte, che «ragioni logiche, prima che giuridiche (sent. 5/2018)
radicano nell’ordinamento costituzionale I'esigenza di una disciplina unitaria,
di carattere nazionale, idonea a preservare ’eguaglianza delle persone nell’e-
sercizio del fondamentale diritto alla salute e a tutelare contemporaneamente
I'interesse della collettivita».

Dopo aver precisato che le autonomie regionali non potessero certo essere
estranee alla gestione della crisi pandemica, in ragione delle attribuzioni loro
spettanti nelle materie di competenza concorrente, quali la salute e la protezio-
ne civile, la Corte riferi che la loro azione potesse essere esercitata «nei limiti
in cui esse si inseriscono armonicamente nel quadro delle misure straordinarie
adottate a livello nazionale, stante il grave pericolo per I'incolumita pubblica».

Se sono dunque le strutture sanitarie regionali ad avere attribuito il com-
pito di adoperarsi a fini profilattici, sulla base di una strategia unitaria di con-
trasto alla pandemia definita dal legislatore, la Corte ribadi che a fronte di
malattie contagiose a livello pandemico, comunque il legislatore statale puo
imporre alle regioni «non solo criteri di azione vincolanti, ma anche modalita
di conseguimento di obiettivi che la stessa legge statale, e gli atti adottati sulla
base di essa, fissano quando coessenziali al disegno di contrasto di una crisi
pandemica».

Per quanto I'apporto dell’organizzazione sanitaria regionale sia fondamen-
tale per lo Stato al fine del raggiungimento dei propri scopi, & pero necessario
che il legislatore nazionale prefiguri tutte le misure occorrenti rivolte a frenare
anticipatamente la possibilita che le Regioni, soprattutto quelle a Statuto Spe-
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ciale, possano adottare provvedimenti che per quanto di efficacia circoscritta
all’ambito di competenza locale, producano un «effetto a cascata potenzial-
mente anche significativo, sulla trasmissibilita internazionale della malattia
e comunque sulla capacita di contenerla». Pertanto non applicare le misure
necessarie — ovvero — riferisce la Corte «omettere... di spezzare la catena del
contagio su scala territoriale, equivale a permettere che la malattia dilaghi oltre
i confini locali e nazionali»?’.

Nel tralasciare la questione relativa alla natura dei DPCM, ritenendo di
non potersi pronunciare sulla legittimita sollevata a riguardo dalla difesa della
Regione autonoma della Valle d’Aosta, la Corte si soffermo invece sul punto
centrale del giudizio risultante dal divieto per tutte le Regioni, sia ordinarie che
speciali, «di interferire legislativamente con la disciplina fissata dal competente
legislatore statale».

Inoltre la Consulta decise di rigettare la richiesta presentata dalla parte
resistente di auto-rimettere la questione di costituzionalita dei decreti legge n.
19 e n. 33 del 2020, sia nelle parti in cui tali disposizioni comprimerebbero,
ex artt. 117 e 118 Cost., 'autonomia delle regioni, sia in quella in cui invece
darebbero vita a fonti di natura emergenziale come i d. P.C.M., non disciplinati
all'interno del disposto costituzionale e pertanto lesivi degli artt. 70, 76 e 77
Cost. La risposta della Consulta a riguardo si presentd alquanto netta e decisa.
Accertato dunque che la materia oggetto del contendere risultasse di compe-
tenza esclusiva statale, la Corte defini allora entrambe le questioni di legittimita
costituzionale, cosi come prospettate, prive di rilevanza.

In seguito ad un’ampia ed articolata ricostruzione, il Giudice delle leg-
gi, a fondamento delle argomentazioni avanzate, dichiaro I'illegittimita co-
stituzionale degli artt. 1, 2 e 3 della Legge della Regione Valle d’Aosta 9
dicembre 2020, n. 11, per violazione del riparto di competenze stabilito
dall’art. 117, comma 2, lett. q) Cost.; e inoltre la Corte, a sostegno della fon-
datezza di quanto deciso, evidenzio che gia I'art. 36, comma 1, n. 1, della

27 La Corte nella sentenza non manca inoltre di precisare che una situazione di emer-
genza sanitaria dai tratti del tutto peculiari come quella in corso potrebbe portare il legisla-
tore statale ad introdurre nel sistema “nuove risposte normative e provvedimentali” capaci
di adattarsi alla mutevolezza della situazione in atto. E la risposta di questo risulta, come
abbiamo avuto modo di analizzare nella prima parte della nostra indagine, dalla normativa
prodotta a riguardo a partire dal primo d. . n. 6 del 2020 e poi dai d. 1 n. 19 e 33 del 2020
e a seguire i d. P.C.M., su di essi basati, passando attraverso il potere di ordinanza del Mi-
nistro della Salute, nonché dallo spazio di intervento d’urgenza attribuito alle Regioni e ai
Sindaci per i quali il d. I. n. 33 del 2020, all’art. 1 comma 9, per le entita locali, e comma 16,
per quelle regionali, dispone che tali enti, soprattutto le Regioni, possono introdurre, previa
intesa con il Ministro della Salute, misure derogatorie restrittive rispetto a quelle disposte

dal d. P.C.M. o ampliative.
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legge 16 maggio 1978, n. 196 (Norme di attuazione dello Statuto Speciale
della Valle d’Aosta) escludeva dall’attribuzione delle funzioni amministra-
tive alle Regioni quelle riguardanti i «rapporti internazionali in materia di
assistenza sanitaria e ospedaliera, ivi compresa la profilassi internazionale»,
in questo modo «confermando I'estraneita di quest’ultima alla sfera delle
competenze statutarie»?®,

Come riferito la Corte ha dunque specificato la profilassi internazionale
una materia di competenza esclusiva dello Stato che, come tale, includeva la
prevenzione e il contrasto delle malattie pandemiche in modo da assorbire ogni
profilo della disciplina. La scelta della Corte di far rientrare in modo deciso la
materia in oggetto nell’ambito di quelle di competenza esclusiva ha indotto
pertanto non solo all'impossibilita di far rientrare la profilassi internazionale
nell’ambito delle materie trasversali, senza a riguardo alcuna forma di com-
pensazione, ma anche a non permettere I'attivazione di quelle forme di coin-
volgimento rispondenti al principio della leale collaborazione tra organi dello
stato?” dal momento che la situazione di crisi emergenziale ha richiesto e con-
dotto ad una disciplina unitaria e coordinata della materia suddetta che ¢& stata
gestita, come abbiamo avuto modo di analizzare, senza troppi vincoli da parte
del titolare della stessa, quanto piu che in altri momenti e in altre situazioni, a
detrimento delle competenze delle regioni.

In realta le argomentazioni del giudice costituzionale, al di la del caso spe-
cifico considerato, ci hanno condotto a riflettere su questioni senza dubbio di
maggiore rilevanza riguardanti I'assetto dei rapporti tra Stato e Regioni che,
cosi come prescritto in ambito formale, non rispondevano alle esigenze dell’at-
tuale ordinamento giuridico e del modo in cui sono organizzati i livelli di com-
petenza, con interessanti indicazioni in riferimento al possibile cambiamento
per il futuro assetto dell’organizzazione costituzionale e nello specifico al rap-
porto centro-periferia.

Ripensare al Titolo V, a vent’anni dalla riforma del testo costituzionale,
rielaborando in modo sistemico la parte attinente al sistema dei rapporti Sta-
to-Regioni e quella relativa alla teoria delle fonti del diritto, potrebbe apparire,
nel rispetto dei principi costituzionali, quanto mai auspicabile’® o, pit verosi-
milmente, inevitabile’’.

2 V. BALDINI, Conflitto di competenze. .. op. cit., 447.

» L. Cuocoro, F. GALLARATI, La Corte difende la gestione unitaria della pandemia con il
bazooka della profilassi internazionale, in Corti supreme e salute, 1, 2021, 16.

30 M. LuciaNt, I/ sistema delle fonti del diritto..., op. cit., 135.

>t A. VepascHi, L. Cuocoro, Lemergenza sanitaria nel diritto comparato: il caso del Co-
v2d-19, in DPCE Online, 2, 2020.
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5. Brevi note sulla normativa in tema di vaccini anti Covid-19

Per concludere non si puo certo mancare di evidenziare che la questione
pandemica se in parte & stata arginata dall’emanazione nel corso del tempo di
misure normative rivolte a frenare il contagio (uso obbligatorio di mascherine,
divieto di uscire dalle abitazioni ed altro), determinante ¢ risultato senza dub-
bio ’emanazione del Decreto del Ministero della Salute 2 gennaio 2021, con
cui & stato adottato il Piano Strategico Vaccinale. Vaccinazione Anti-Sars-Cov-2/
Covid-19. Elementi di preparazione e di Implementazione della Strategia vacci-
nale, e avvio di una massiccia campagna di vaccinazione, gia iniziata peraltro
il 27 dicembre 2020 in tutti gli Stati UE, nel c.d. e simbolico Vaccine D-day.

Non puo a riguardo non evidenziarsi infatti che la pandemia, pur nella
sua negativita ha permesso alla scienza di sviluppare in modo alquanto rapi-
do, meno di un anno, il vaccino anti-Covid-19°?, ma anche la modalita con
cui ¢ stato possibile avviare la campagna di vaccinazione che, sebbene nella
prima fase risultava affidata per intero al senso di responsabilita della popola-
zione, gia nella primavera del 2021, con 'emanazione del d. 1. 1°aprile 2021,
n. 44, convertito nella 1. 28 maggio 2021, n. 76, veniva disposto I'obbligo di
vaccinazione per gli esercenti le professioni sanitarie e gli operatori di interesse
sanitario che svolgevano la loro attivita all’interno delle strutture sanitarie e
socio-assistenziali di carattere sia pubblico che privato, nelle farmacie e nelle
parafarmacie, nonché negli studi professionali.

Nel quadro degli interventi normativi adottati ai fini dell’estensione dell’ob-
bligo vaccinale”, di particolare rilevanza é risultato a seguire 'art. 2 del d. 1. 10
settembre 2021, n. 122, convertito con modificazioni in l. 24 settembre 2021, n.
133, con il quale ¢ stato introdotto, nel testo del d. 1. n. 44 del 2021 Iart. 4-bis,
cosi estendendo I'obbligo di sottoporsi al vaccino non solo ai soggetti che svol-
gevano prestazioni sanitarie, ma anche ai soggetti impiegati e cio¢ a coloro che
esercitavano invece 'attivita lavorativa nelle strutture sanitarie o socio sanitarie
come il personale e gli occupati nelle segreterie e nelle amministrazioni.

Ma non solo. Un passo significativo relativamente all’estensione dell’obbli-
go vaccinale ¢ stato realizzato con il d. 1. 26 novembre 2021, n. 172 e convertito

32 Tn Ttalia il primo Vaccino fu somministrato c¢/o 'Ospedale Spallanzani di Roma.

3> V. DE SANTIS, Dalla necessita dell’ obbligo vaccinale alla realta del green pass, in Nomos,
3, 2021; A. MARESCA, La vaccinazione volontaria anti-Covid nel rapporto di lavoro, in www. fe-
deralismi.it, 24 marzo 2021; 1. NicOTRA, Diritto alla salute, obbligo vaccinale e diritto al lavoro.
Alla ricerca di un delicato bilanciamento nel tempo dell emergenza permanente, in Lavoro, Diritti,
Europa, 4, 2021; R. RoMBOLI, Aspetti costituzionali della vaccinazione contro il Covid-19 come di-
ritto, come obbligo e come onere (certificazione verde Covid), in Questione giustizia, 6 settembre
2021; A. RuGGER1, Covid-19 e obbligo vaccinale dal punto di vista della teoria della Costituzione,
in Nuove autonomie, 1, 2022.
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in legge 21 gennaio 2022, n. 3 con il quale il Governo ha deciso di rendere
obbligatoria la vaccinazione e i richiami ad essa connessi per determinate ca-
tegorie particolarmente esposte quali i militari, le forze di polizia, anche peni-
tenziaria, il personale di soccorso pubblico, nonché «il personale scolastico del
sistema nazionale di istruzione».

Il momento di massima estensione dell’obbligo vaccinale e di contenimen-
to contro il Covid-19 ¢ stato raggiunto con I’adozione del d. 1. 7 gennaio 2022,
n. 1, convertito nella 1. 4 marzo 2022, n. 18 che, inserendo tra gli obbligati a
sottoporsi al vaccino i professori universitari, ha aggiunto coloro che avessero
compiuto il cinquantesimo anno, in ragione della loro maggiore fragilita e degli
effetti che il virus avrebbe potuto loro causare*

A fronte dell’abitudine della popolazione alla convivenza con il Covid-19,
con alti e bassi si & arrivati al d. 1. 24 marzo 2022, n. 24, convertito in legge
19 maggio 2022, n. 52 con il quale ¢ stata disposta la chiusura di tutte quelle
restrizioni imposte durante la fase pandemica, come la cessazione delle zone,
delle restrizioni e dell’applicazione del green pass o super green pass, e lasciando
attivo, ma solo per un particolare periodo e per determinate categorie, nonché
nell’ambito di specificati contesti, 'obbligo di vaccinazione anti SARS-CoV-2.
Solo il personale sanitario, infatti, fino al 1 novembre 2022 secondo quanto
disposto dall’articolo 7 del d. 1. 31 ottobre 2022, n. 162, convertito in legge 30
dicembre 2022, n. 199, era obbligato a vaccinarsi contro il Covid-19.

6. Le Corte Costituzionale si pronuncia sulla questione dei vaccini anti-SARS-
COV-2. Una rapida ricostruzione in merito

La questione relativa all’obbligo di vaccinazione contro il SARS-COV-2 per
i medici, gli operatori sanitari e socio sanitari ¢ stata oggetto di giudizio della
Corte Costituzionale che a riguardo si & pronunciata con tre distinte sentenze
rubricate con i numeri 14,15 e 16 del 9 febbraio 2023. Sebbene il contenuto
fosse gia stato anticipato dal comunicato stampa della Corte del 1°dicembre
2022, la Consulta, con le sentenze indicate ha ritenuto non irragionevoli, né
tantomeno sproporzionate le principali scelte adottate dal legislatore durante
la fase pandemica sull’obbligo di vaccinazione imposto contro il Covid-19 dal

3 T1d. L n. 1 del 2022 ha disposto la distinzione tra green pass rafforzato o super green pass
rilasciato come certificazione alle persone vaccinate o guarite dall’infezione, da quello rappre-
sentato invece dal green pass base, indicativo del tampone molecolare o rapido,

» V. BALDINI, L'emergenza sanitaria: tra stato di eccezione, trasformazione della Costituzio-
ne e garanzie del pluralismo democratico, in dirittifondamentali.it, 8 aprile 2023; M. GASPARRO,
Ancora sull' obbligo vaccinale: il placet definitivo della consulta, in www.federalismi.it, 31 maggio
2023; N. VICECONTE, La gestione della pandemia di Covid-19 nella giurisprudenza costituzionale,
in Servizio Studi Corte Costituzionale, marzo 2023, 34.



1332 GAVINA LAVAGNA

momento che I’obiettivo principe risultava, come del resto & stato, di prevenire
e limitare la diffusione del virus, salvaguardando di conseguenza la funzionalita
del sistema sanitario.

Le tre su indicate decisioni dunque, nell’esaminare tutte le argomentazioni
sollevate innanzi ai giudici dai ricorrenti di diversa natura ed estrazione profes-
sionale hanno concluso, sempre per la legittimita di un vaccino obbligatorio e
delle conseguenze in capo agli inadempienti.

Con la quarta sentenza sul tema in ordine di tempo, il giudice delle leggi ¢
tornato nuovamente a pronunciarsi in ordine ai trattamenti sanitari obbligatori
in fase emergenziale, da effettuarsi pero, in un contesto del tutto differente
quale quello dell’ordinamento militare.

Con la sent. n. 25 del 2023, la Corte Costituzionale dichiara I'incostituzio-
nalita dell’art. 206-bzs, comma 1, del d.Igs. n. 66 del 2010 (Codice dell’ordi-
namento militare), nella parte in cui autorizza la sanita militare ad imporre al
personale militare la somministrazione di specifiche profilassi vaccinali, senza
che queste siano indicate da parte del legislatore.

Da ultimo la Corte con la sent. n. 35 del 2023 relativa all'indennizzo da
vaccinazione, ha colto 'occasione per estendere il novero delle garanzie rico-
noscibili ai soggetti danneggiati da vaccinazioni e trattamenti simili e ha dichia-
rato incostituzionale, per contrasto con gli artt. 2 e 32 Cost., I'art. 3, comma 1
della L. 25 febbraio 1992, n. 210 nella parte in cui faceva decorrere il termine di
decadenza di tre anni dalla conoscenza del danno previsto per poter richiedere
I'indennita, anziché da quello della sua indennizzabilita.

Con grande affetto e riconoscenza al Professor Prisco, fonte di stimolo e
continue sollecitazioni allo studio e all’approfondimento.



Maria Chiara Locchi”

LA MACELLAZIONE RITUALE HALAL COME OSSERVATORIO
DELLE TENSIONI TRA LIBERTA RELIGIOSA,
PRINCIPIO DI LAICITA E TUTELA DEL BENESSERE ANIMALE

SoMMARIO: 1. La strategia multiculturale nella gestione delle diversita culturali e religiose: il caso
della macellazione halal. — 2. 1l caso belga. — 3. Il caso francese. — 4. Osservazioni conclusive.

1. La strategia multiculturale nella gestione delle diversita culturali e religiose:
il caso della macellazione halal

Nella ricca produzione scientifica e culturale di Salvatore Prisco grande
spazio & dedicato alla riflessione su laicita, multiculturalismo e diritti fonda-
mentali, nella convinzione che I'analisi giuridica non possa esimersi dall’affron-
tare le tensioni strutturali che attraversano I'«universo ormai multiculturale e
multietnico dell’Occidente (un pluri-verso, dunque, a ben vedere), di valori
differenti ed in sostanza di una molteplicita di patrimoni ideologici, politici e
piu largamente spirituali»!. Le sfide poste alla tenuta dei principi che sono a
fondamento degli Stati costituzionali occidentali — e, in particolare, alla stessa
funzione «costitutiva di unita» delle costituzioni democratiche contempora-
nee? — sono lucidamente identificate e scandagliate da Prisco, alla luce di una
spinta ideale al dialogo che riconosce la dinamicita delle identita’ pur senza
negare le inquietudini connesse agli effetti deflagranti del «caos di particolari-
smi» sull’«unita di senso di comunita»*.

Negli ultimi vent’anni, come ¢ noto, il modello multiculturale (in senso
prescrittivo) di gestione della diversita culturale e religiosa nelle societa plu-
ralistiche (o, potremmo dire, multiculturali in senso descrittivo) ¢ stato sotto-

* Associata di Diritto Pubblico comparato. Universita degli Studi di Perugia, maria.locchi@
unipg.it.

U S. Prisco, Laicita. Un percorso di riflessione, Torino, sec. ed., 2009, 57.

2 P. RiboLA, Prefazione, in Paura dell’Altro. Identita occidentale e cittadinanza, a cura di F.
Bilancia, F. M. Di Sciullo, F. Rimoli, Roma, 2008, XII.

> S. Prisco, Laicitd, cit., 36, dove si contesta la ricostruzione secondo la quale «le identita
siano date una volta per tutte e non invece aperte (come in fatto accade) alla contaminazione e
percio all’arricchimento e comunque alla reciproca trasformazione».

+ S. Prisco, Nota introduttiva, in Diritto e pluralismo culturale. I mille volti della convivenza,
a cura di F. Abbondante, S. Prisco, Napoli, 2015.
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posto a dure critiche, sul piano tanto politico quanto dottrinale’, e gli scritti di
Salvatore Prisco puntualmente restituiscono il faticoso lavoro di messa in di-
scussione e ripensamento di tale modello. Se I'opzione assimilatoria & in aperto
contrasto con il costituzionalismo liberal-democratico, infatti, quella multicul-
turale — nella misura in cui aspira a «cingere le singole comunita che vivono
in un determinato ambito territoriale di alte mura e tirare su i ponti levatoi»
— condivide con la prima il suo carattere “a-dialogico”; la strada che Prisco
vede come piti ragionevole, e «forse obbligata», in realta, sembra essere quella
dell’inter-culturalismo, e cioe «dell’apertura ragionevole, della contaminazio-
ne, che mette capo — in prospettiva e come tendenza sulla linea dell’orizzonte
— alla logica del meticciato [...]»°.

L’idea di questo scritto ¢ di contribuire alla riflessione costituzionalistica
e comparatistica su questi temi analizzando un caso di studio — la macellazio-
ne rituale halal — spesso considerato dalla dottrina come emblematico di una
“strategia multiculturale” che trova la sua cifra caratteristica, sul piano tecni-
co-operativo, nell’ammettere deroghe alla regola generale, formulata in termini
generali e universali, in vista della tutela dell’identita religiosa dei membri di
un gruppo minoritario (e, in una certa misura, dell’identita del gruppo stesso)’.

> Non potendo dar conto, in questa sede, dell’enorme dibattito sui fondamenti e i limiti,
nonché sulla stessa denominazione, dei diversi approcci alla gestione del pluralismo culturale e
religioso negli Stati occidentali di immigrazione, con particolare riferimento al “multiculturali-
smo”, si rinvia all’efficace ricostruzione di E. STRADELLA, Multiculturalismo e diritti delle donne:
una riflessione, nella prospettiva del costituzionalismo, in Costituzionalismo.it, 2-2021, 161-307.

¢ S. Prisco, Laicitd, cit., 66: la strada per cui «tutte le identita, incontrandosi entro una si-
tuazione concreta e storicamente data e percio anche condizionata, ne escono alla fine ciascuna
trasformata». Il dibattito sulla specificita dell’interculturalismo rispetto al multiculturalismo &
molto ampio; per alcune letture introduttive al tema, anche in chiave critica rispetto alle reali
differenze tra i due modelli, cfr. N. MEgR, T. Mopoob, How Does Interculturalism Contrast with
Multiculturalism?, in Journal of Intercultural Studies, 2/2011, 175-196; G.B. LEVEY, Intercultura-
lism vs. Multiculturalism: A Distinction without a Difference?, in Journal of Intercultural Studies,
2/2012, 217 ss.; C. JoPkKE, War of words: interculturalism v. multiculturalism, in Comparative
Migration Studies, 6/11, 2018. Sul significato e le implicazioni dell’interculturalismo nel diritto
comparato cfr. Interculturalismo. Lessico comparato, a cura di S. Bagni, M.C. Locchi, C. Picioc-
chi, A. Rinella, Napoli, 2024.

7 Gli strumenti di implementazione della strategia multiculturale di regolazione delle diffe-
renze culturali e religiose sono individuabili, ad esempio, nelle politiche di valorizzazione della
lingua minoritaria in ambito educativo; nelle forme di riconoscimento attivo (c.d. azioni positive)
a favore delle minoranze etniche o religiose; nella concessione di spazi di autonomia normativa e
giurisdizionale, cfr. P. PAROLARI, Culture, diritto, diritti. Diversita culturale e diritti fondamentali
negli Stati costituzionali di diritto, Torino, 2016, 177 ss. Sulle politiche multiculturali adottate
dai paesi europei e sulla crisi del modello multiculturale negli ultimi anni v., tra gli altri, Soczeta
multiculturali e percorsi di integrazione Francia, Germania, Regno Unito ed Italia a confronto, a
cura di G. Cerrina Feroni, V. Federico, Firenze, 2017, e R. CHIN, The Crisis of Multiculturalism
in Europe. A History, Princeton and Oxford, 2017.
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La valenza sociale, culturale, religiosa e finanche politica del cibo, e dell’at-
to di cibarsi, ¢ oggetto di numerosi studi nell’ambito delle diverse scienze so-
ciali, nella misura in cui il cibo «appare il punto di convergenza tra una dimen-
sione naturale-biologica e una dimensione di ordine sociale e pit generalmente
culturale»®. All'interno delle comunita religiose, in particolare, I’alimentazione
integra un aspetto importante dell’appartenenza confessionale, alla luce delle
due fondamentali funzioni svolte dalla sacralizzazione del cibo: «favorire la co-
municazione tra gli uomini e i rispettivi déi, per esempio sotto la forma del pa-
sto sacro caro agli antichi; e favorire la comunicazione tra gli stessi uomini, per
rafforzare e cementare 'identita della comunita religiosa di appartenenza»’.

L’alimentazione halal, come si ¢ detto, rappresenta indubbiamente un caso
di studio rilevante e ormai consolidato del nesso tra cibo e religione. Il termine
arabo “halal”, traducibile come “lecito” e contrapposto a “haram” (illecito)',
per la verita non si riferisce esclusivamente all’ambito delle abitudini alimenta-
ri, identificando un perimetro di significato molto pitt ampio che investe mol-
teplici aspetti della vita del credente!. I'alimentazione halal, nello specifico, ha
un fondamento coranico: il versetto 3 della Sura 5 del Corano, infatti, contiene
una serie di divieti e prescrizioni alimentari tra i quali rileva, ai fini di questo
scritto, il seguente passaggio: «vi sono vietati [...] 'animale soffocato, quello
ucciso a bastonate, quello morto per una caduta, incornato o quello che sia
stato sbranato da una belva feroce, a meno che non 'abbiate sgozzato [prima
della morte] [...]». La macellazione rituale halal, dunque, sul piano tecnico,
si caratterizza per il divieto fondamentale di stordire I’animale prima dell’ab-

8 P. Scarer, I/ senso del cibo. Mondo antico e riflessi contenporanei, Palermo, 2005, 9.

> G. FiLoramo, A tavola con le religiont, in Daimon, numero speciale Regolare il cibo, or-
dinare il mondo. Diritti religiosi e alimentazione, 2014, 20. Si vedano anche M. Ricca, Sapore,
sapere del mondo. Tradizioni religiose e traduzioni dei codici alimentari, in Daimon, num. spec.,
cit.; A. FucciLLo, I/ cibo degli dei. Diritto, religioni, mercati alimentari, Torino, 2015; C. CIANITTO,
Spunti di comparazione, in Strumenti e percorsi di diritto comparato delle religioni, a cura di S.
Ferrari, Bologna, 2019, 215 ss.

10" Secondo il diritto islamico classico le azioni umane sono classificabili in cinque categorie:
obbligatorie; consigliabili o raccomandabili; lecite; riprovevoli o biasimevoli; illecite o vietate,
cfr. D. SANTILLANA, Istituzioni di Diritto musulmano malichita con riguardo anche al sistema scia-
fiita, Roma, 1925, 1, 8-9.

1S, LaNNI, J. BENARAFA, Dieta e ordine giuridico-morale secondo Maometto. Cibo halal e
tutela del consumatore, in Calumet. Intercultural law and humanities review, 17, 2023, 169, che
osservano come si possa parlare di un vero e proprio “halal lifestyle”. Nel contesto degli stru-
menti finanziari, ad esempio, cfr. V. FRONZONI, I/ bitcoin é halal? Una visione islamicamente
orientata sulle valute virtuali, in Diritto e religioni, 2/2017. Sulle complesse implicazioni del mer-
cato nell'Tslam contemporaneo cfr. G. PICCINELL, [ nuovi confini del principio halal wa haram
nell’ Islam contemporaneo, in La tutela del consumatore halal tra sfide e opportunita del mercato
europeo, a cura di S. Lanni, Milano, 2025, 11 ss.
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battimento, che si ritiene potrebbe incidere negativamente sulla sua integrita
compromettendone la salute, e per la realizzazione di un taglio simultaneo di
giugulare, carotide e trachea, che consente il necessario, completo, dissangua-
mento dello stesso®2.

In un contesto segnato, dunque, dal carattere polisemico dell’alimentazio-
ne religiosamente orientata, gli studi antropologici e sociologici sulle comunita
di migranti — cosi come di cittadini appartenenti a gruppi culturali e religiosi
minoritari — consentono di far emergere ulteriori profili di complessita. Losser-
vanza delle prescrizioni alimentari della propria confessione di appartenenza,
oltre a integrare un obbligo religioso, puo e deve essere, infatti, vista come una
forma di espressione di un’identita dinamica e stratificata, dai confini porosi. A
dimostrazione di cio, nell’ambito di un’interessante ricerca sui comportamenti
alimentari dei musulmani con un background migratorio in Francia, ¢ stato os-
servato come i giovani di seconda e terza generazione sarebbero da ricondursi
al modello del “mangiatore consumatore”, caratterizzato da un sincretismo di
abitudini e stili di vita che consente loro di rispettare la dieta halal pur osser-
vando i codici comportamentali (non soltanto in ambito alimentare) dei propri
coetanei non musulmani®.

Da una prospettiva giuspubblicistica il nodo problematico consiste nel bi-
lanciamento tra principi e diritti fondamentali potenzialmente in conflitto tra
loro, e in particolare: la liberta religiosa, protetta tanto a livello costituzionale
quanto europeo e internazionale, considerando che la possibilita di nutrirsi
di carne qualificabile come halal corrisponde alla dimensione “alimentare” di
tale liberta fondamentale; il principio di non discriminazione per motivi reli-
giosi, anch’esso tutelato in ottica multilivello'; il principio di laicita, il quale,

12 F. ROGGERO, Note in tema di macellazione religiosa secondo il rito islamico, in Rivista di
diritto alimentare, 2/2016, 34. La macellazione shechitah, secondo le prescrizioni della religione
ebraica, ¢ realizzata con modalita molto simili a quella halal, cfr. E. Stradella, Ebraismo e cibo:
un binomio antico e nuove tendenze alla prova del multiculturalismo, in Stato, Chiese e pluralismo
confessionale, 28, 2019.

B C. RODIER, La question halal. Sociologie d’une consommation controversée, Paris, 2014,
93-122, che identifica quattro principali modelli di comportamento, specificando che si tratta di
una classificazione relativa nella quale le singole esperienze vanno ricondotte alle diverse classi
secondo criteri di prevalenza: ritualisti, consumatori, rivendicativi e asceti.

4 Un argomento spesso invocato in sede giurisdizionale contro il divieto di macellazione ri-
tuale, infatti, & che: da un lato, vengono trattati in modo diverso, senza alcuna ragionevole giusti-
ficazione, i fedeli tenuti a osservare le prescrizioni alimentari religiose e le persone che uccidono
animali per motivi quali la caccia o la pesca ricreativa (i quali non sono tenuti a farlo stordendo
preventivamente I’animale); dall’altro lato, vengono trattati allo stesso modo, pur trovandosi in
situazioni di fatto diverse, i fedeli tenuti ad osservare le prescrizioni alimentari religiose e tutto il
resto della popolazione (nella misura in cui la regola del previo stordimento della carne destinata
alla macellazione ha carattere generale).
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seppur nelle diverse declinazioni costituzionali osservabili a livello comparato,
puod entrare in tensione con I'idea che lo Stato tolleri, o addirittura promuova,
una deroga, religiosamente fondata, alla disciplina legislativa ordinaria; i diritti
degli animali o, pit in generale, la promozione del benessere animale, che si
configura quale obiettivo tanto positivizzato dal diritto europeo® quanto rico-
nosciuto, in misura via via crescente, al livello costituzionale!®.

Nelle pagine che seguono saranno sinteticamente considerati due casi che
appaiono emblematici delle diverse configurazioni che il bilanciamento supra
richiamato puo assumere — quelli del Belgio e della Francia. Si tratta, come
¢ noto, di due paesi europei accomunati dalla presenza di una significativa
componente musulmana della popolazione, legata in gran parte alle migrazio-
ni economiche dei c.d. “Trent’anni Gloriosi” (1945-1975) e stabilizzatasi nel
tempo anche per mezzo dell’accesso alla cittadinanza nazionale; pur a fronte di
due diversi modelli di relazione Stato/chiese e, ancora prima, di tematizzazione
costituzionale dei principi di neutralita e laicita, un altro tratto comune alle due
esperienze ¢ individuabile nella resistenza a forme di reasonable accommoda-
tion e, piu in generale, di tutela della diversita culturale e religiosa nello spazio
pubblico'. D’altra parte, come si dira meglio nelle pagine seguenti, i due diver-
si atteggiamenti di Belgio e Francia rispetto alla macellazione rituale islamica
ed ebraica (vietata in Belgio, con la sola eccezione della regione di Bruxelles, e
ammessa in Francia) consentono di sviluppare alcune riflessioni comparative
sul difficile e mutevole bilanciamento tra i molteplici principi, diritti e interessi
in gioco.

In entrambi i paesi la disciplina nazionale sulla macellazione halal si inse-
risce nel quadro delineato dalla normativa europea, e in particolare dal Rego-
lamento n. 1099/2009 relativo alla protezione degli animali durante "abbatti-
mento. Se il par. 1 dell’art. 4 del Regolamento stabilisce, come regola generale,
che gli animali siano abbattuti esclusivamente previo stordimento, conforme-
mente ai metodi stabiliti per legge, e che la perdita di coscienza e di sensibilita
sia mantenuta fino alla morte dell’animale, il par. 4, secondo una logica multi-

15 Nell’ambito del diritto unionale i principali riferimenti sono I’art. 13 del TFUE (Trattato
sul funzionamento dell’'UE) e, sul piano del diritto derivato, il Regolamento n. 1099/2009 rela-
tivo alla protezione degli animali durante I’abbattimento. Nell’ambito del Consiglio d’Europa
vanno menzionate le Convenzioni dedicate alla protezione: degli animali tenuti a scopo di alleva-
mento (1976, completata da un protocollo concluso nel 1992); degli animali da macello (1979);
degli animali vertebrati usati per scopi sperimentali ed altri scopi scientifici (1986, completata da
un protocollo concluso nel 1998); degli animali da compagnia (1987).

16 Sul riconoscimento costituzionale dei diritti degli animali in prospettiva comparata cfr.
F. FONTANAROSA, I diritti degli animali in prospettiva comparata, in DPCE online, 1/2021, 169 ss.

7 X. DELGRANGE, H. LEROUXEL, L'accommodement belge éclot entre égalité formelle, [égalité
et neutralité, in Revue du droit des religions, 7,2019, 111,
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culturale, consente agli Stati di derogare alla regola generale con riferimento
«agli animali sottoposti a particolari metodi di macellazione prescritti da riti
religiosi, a condizione che la macellazione abbia luogo in un macello»®. Gli
Stati che optano per non far valere tale regime derogatorio, e che anzi limitino
o vietino i metodi di macellazione rituale per una maggior tutela del benessere
animale!, non possono in ogni caso proibire o ostacolare la messa in circolazio-
ne, all'interno del proprio territorio, di prodotti derivati da animali che siano
stati abbattuti secondo quei metodi in un altro Stato membro (art. 26.4 Reg.
n. 1099/2009).

2. Il caso belga

Nel corso del biennio 2017-2018 le due Regioni delle Fiandre e della Val-
lonia hanno posto fine alla deroga che autorizzava la macellazione rituale degli
animali senza stordimento, sulla base della necessita di tutelare il benessere
animale®. Nella nuova disciplina belga, dunque, si prevede che un animale
vertebrato possa essere ucciso solo dopo essere stato stordito, necessariamente
ad opera di una persona che abbia le conoscenze e le competenze necessarie
e con il metodo meno doloroso e piu rapido; I'obbligo di previo stordimento

18 Aln. 18 dei “considerando” del Regolamento, in particolare, ¢ esplicitata 'importanza di
«mantenere la deroga allo stordimento degli animali prima della macellazione, concedendo tut-
tavia un certo livello di sussidiarieta a ciascuno Stato membro. Il presente regolamento rispetta
di conseguenza la liberta di religione e il diritto di manifestare la propria religione o la propria
convinzione mediante il culto, I'insegnamento, le pratiche e 'osservanza dei riti, come stabilito
dall’articolo 10 della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea».

1" Ad oggi gli Stati europei nei quali la macellazione rituale senza previo stordimento risulta
vietata con disciplina nazionale — seppur con diverse formulazioni che vanno dal divieto radicale
a obblighi di realizzare forme “alternative” di stordimento — sono: il Belgio (regioni vallona e
fiamminga), la Germania, la Danimarca, la Finlandia (provincia di Aland), I'lslanda, 1a Norvegia,
il Regno Unito, la Slovenia, la Svezia e la Svizzera. Forme di limitazione di tale pratica — ad es.
per mezzo del post-cut stunning — sono previste in Estonia, Finlandia (limitatamente ad alcune
province), Lituania e Slovacchia.

20 T decreti adottati nelle due regioni, in particolare, hanno modificato I’art. 15 della legge
federale del 14 agosto 1986 sulla protezione e il benessere degli animali. I due provvedimenti
sono stati adottati a larghissima maggioranza: nelle Fiandre la proposta di decreto ¢ stata appro-
vata con 88 voti a favore e un’astensione, senza voti contrari; nella regione vallona con 66 voti
a favore e tre astensioni, senza voti contrari. Nella Regione di Bruxelles, invece, la proposta del
partito centrista Démzocrate fédéraliste indépendant (DEFI), sostenuta dagli ecologisti e dai libe-
rali fiamminghi e volta a introdurre il divieto di macellazione senza previo stordimento, & stata
respinta nel giugno 2022 con 42 voti contrari, 38 favorevoli e 6 astenuti. Sulla nuova normativa
cfr. R. BOTTONI, I recenti decreti delle Regioni vallona e fiamminga sulla macellazione rituale nel
contesto dei dibattiti belga ed europeo in materia, in Quaderni di diritto e politica ecclesiastica, 2/
2017, 545 ss.
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¢ derogabile soltanto in tre casi: forza maggiore; caccia o pesca; controllo dei
parassiti. Rispetto alla macellazione rituale — che, quindi, non integra pitt un’i-
potesi di deroga — i due decreti fiammingo e vallone prevedono in realta un
regime attenuato (di applicazione della regola generale): lo stordimento puo
essere effettuato con modalita tali da risultare “reversibile”, con la conseguen-
za che la morte dell’animale non possa essere considerata un esito di tale fase
preliminare ma risulti necessariamente prodotta dal successivo dissanguamen-
to causato dallo sgozzamento. Nelle intenzioni del legislatore tale previsione
realizza un pregiudizio alla liberta religiosa “proporzionato” (nella misura in
cui sarebbe comunque rispettato I'obbligo di provocare la morte dell’animale
per emorragia), tutelando perd in massima misura il benessere degli animali
(visto che ’animale perde conoscenza prima dello sgozzamento).

Le riforme belghe hanno innescato una lunga controversia giudiziaria che
ha visto 'intervento tanto della Corte costituzionale belga quanto delle due
Corti europee — di Lussemburgo e di Strasburgo.

Nel 2018 diverse organizzazioni rappresentative delle comunita musulma-
ne ed ebraiche avevano adito la Cour Constitutionelle chiedendo I'annullamen-
to del decreto fiammingo in quanto adottato in violazione della garanzia della
deroga, a favore delle macellazioni rituali, dall’obbligo del previo stordimento.

I giudici costituzionali avevano operato un rinvio pregiudiziale alla Corte
di Giustizia dell’'Unione europea?, la quale si & espressa nel 2020% ritenendo
che la norma del Regolamento del 2009 che consente agli Stati di vietare la
macellazione degli animali senza previo stordimento, anche nel contesto della
macellazione rituale, non sia di per sé lesiva della liberta religiosa se sono ri-

2! 11 punto da chiarire, in particolare, era il rapporto tra I’art. 4 par. 4 del Regolamento — in
base al quale I'obbligo dello stordimento precedente ’abbattimento ¢ derogabile allo scopo di
rispettare la liberta di religione — e I’art. 26 par. 2 primo comma, lettera ¢) — che autorizza gli
Stati membri, al fine di promuovere il benessere degli animali, a derogare al suddetto art. 4 senza
tuttavia precisare i limiti che gli Stati devono osservare al riguardo. L.a domanda di pronuncia
pregiudiziale, dunque, era volta a comprendere se 'art. 26 dovesse essere interpretato nel senso
che, in deroga all’art. 4 e al fine di promuovere il benessere degli animali, agli Stati membri fosse
consentito adottare disposizioni che prevedono, da un lato, un divieto di macellazione degli
animali senza previo stordimento che si estende anche alle macellazioni rituali e, dall’altro lato,
un procedimento alternativo per la macellazione rituale basato sullo stordimento reversibile che
non comporta la morte dell’animale.

2 CGUE, Sentenza della Grande Sezione, C336/19, Centraal Israélitisch Consistorie van
Belgié e.a., 17 dicembre 2020, sulla quale cfr. F. GUELLA, I mzargini di intervento statale in materia
di macellazione rituale e l'attenzione della Corte di giustizia per i “contesti in evoluzione”, in DPCE
online, 1/2021, 1375-1386. Per un’analisi della giurisprudenza della Corte di Giustizia del’'UE
in tema di macellazione rituale cfr. M. LOTTINI, La Corte di giustizia e le macellazioni rituali: sche-
mi collaudati e nuove prospettive, in Nuovi orizzonti sulla tutela degli animali, a cura di E. Battelli,
M. Lottini, G. Spoto, E.M. Incutti, Roma, 2022, 119-129.
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spettate determinate condizioni. In particolare, i giudici europei hanno ritenu-
to che il provvedimento belga — pur realizzando effettivamente una limitazione
all’esercizio della liberta dei fedeli ebrei e musulmani di manifestare la loro
religione ex art. 10 par. 1 della Carta UE dei diritti fondamentali — non abbia
violato i vincoli posti dall’art. 52 par. 1 della Carta stessa, e in particolare: la
riserva di legge; il rispetto del contenuto essenziale della liberta in questione
(visto che si prevede una modalita alternativa di stordimento, reversibile, che
produce «un’ingerenza limitata a un aspetto dell’atto rituale specifico costitui-
to da tale macellazione, non essendo per contro quest’ultima vietata in quanto
talex, par. 61); la tutela di un obiettivo di interesse generale (quale la promozio-
ne del benessere degli animali); il principio di proporzionalita.

A seguito di tale pronuncia la Corte costituzionale belga, con due sentenze
del 30 settembre 2021 (nn. 117/2021 e 118/2021), ha dunque respinto i ricor-
si di annullamento ritenendo, in particolare, infondati i motivi dei ricorrenti
relativi alla violazione della liberta di religione (tutelata dall’art. 19 Cost. del
Belgio, in combinato disposto con I’art. 9 della CEDU) e del principio di ugua-
glianza e non discriminazione. Rispetto al primo dei suddetti motivi, i giudici
costituzionali hanno valorizzato la protezione del benessere degli animali in
quanto “obiettivo legittimo di interesse generale”, alla luce di un ragionamento
fortemente sbilanciato sulle norme e le argomentazioni giuridiche sviluppate
nel contesto del diritto europeo (e, in particolare, della giurisprudenza della
Corte di Giustizia)?.

L’anno successivo, con ricorso n. 16760/2022, le organizzazioni rappresen-
tative delle comunita musulmane ed ebraiche si sono rivolte alla Corte europea
dei diritti dell'uomo, che per la prima volta si & pronunciata sulla possibilita
di ricollegare la protezione del benessere animale a uno degli obiettivi, sanciti
dall’art. 9 par. 2, considerati legittime fonti di limitazione della liberta reli-
giosa®®. Nel giudicare i provvedimenti belgi conformi all’art. 9 CEDU, anche

» Rimarca criticamente I"assenza, da parte della Corte costituzionale, di un’autonoma rico-
struzione della portata della liberta di religione ex art. 19 Cost. belga L. VANBELLINGEN, Laicité
«d la belge»: vers une neutralité intrinséquement plurielle?, in Reve du droit des religions, 14,
2022, 60. Oltre che sul diritto europeo — e in assenza di un esplicito riconoscimento costituzio-
nale dei diritti degli animali, introdotto soltanto nel maggio 2024 con il nuovo art. 7bis —la Corte
ha fondato la sua argomentazione a favore della sussistenza di un obbligo di tutela del benessere
animale considerando che I'obiettivo di evitare, al momento della macellazione, qualsiasi soffe-
renza non necessaria agli animali destinati al consumo costituisca un “valore morale” condiviso
da molte persone nelle regioni fiamminga e vallona, sulla base, da un lato, della “tutela della
morale” e, dall’altro, della “protezione dei diritti e delle liberta delle persone che attribuiscono
valore al benessere degli animali nella loro concezione della vita” (Sent. 117/2021, B.19.3).

2 CEDU, Seconda Sezione, Affaire Executief Van De Moslims Van Belgié et autres c. Bel-
gique, 13.2.2024, sulla quale cfr. L. PALADINI, I/ benessere animale quale restrizione alla libertd
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la Corte di Strasburgo ha ritenuto giustificata 'ingerenza rispetto alla liberta
religiosa nella misura in cui: & prevista dalla legge; & funzionale alla “tutela della
morale pubblica”, poiché il benessere degli animali — che la CEDU non proteg-
ge in quanto tale — deve essere considerato “questione di interesse generale” e
“obiettivo legittimo di protezione della morale”?; & necessaria in una societa
democratica, alla luce di un margine di apprezzamento necessariamente ampio
quando, come in questo caso, le profonde divergenze rispetto ai valori posti
alla base della convivenza sociale devono trovare una sintesi nelle decisioni po-
litiche assunte dai legislatori nazionali all’esito di processi democratici. I giudi-
ci di Strasburgo hanno valorizzato in modo particolare la previsione, da parte
delle autorita fiamminghe e vallone, di un metodo di stordimento alternativo e
reversibile, che consente di considerare la misura restrittiva (della liberta reli-
giosa) proporzionata allo scopo perseguito (la protezione del benessere anima-
le in quanto elemento della morale pubblica)?.

Nel dibattito politico e giuridico-costituzionale belga, dunque, a risultare
centrale € stato indubbiamente I'argomento della tutela dei diritti degli animali,
di cui si e teso a sottolineare 'accresciuta rilevanza sul piano etico e morale. L'ar-
gomento della laicita dello Stato & apparso invece recessivo nell’ambito del di-
battito pubblico e dello stesso #¢er legislativo che ha portato all’adozione dei due

di religione tra diritto dell UE ¢ CEDU, in DPCE online, 1/2024, 707-720. La Corte di Stra-
sbrugo si era gia pronunciata sulla protezione degli animali come “questione di interesse gene-
rale”, ma alla luce di altre norme della Convenzione: I’art. 10 in tema di liberta di espressione
(PETA Deutschland c. Allemagne, 8.11.2012; Tierbefreier e.V. c. Allemagne, 16.1.2014) e I'art.
11 in tema di liberta di riunione e associazione (Friend et autres c. Royaume Uni, 24.11.2009).
Con quest’ultima sentenza, in particolare, la Corte aveva ritenuto che il divieto di caccia alla
volpe perseguiva lo scopo legittimo della “tutela della morale” ex art. 11 CEDU, nella mi-
sura in cui mirava a eliminare la caccia e I’abbattimento degli animali a fini sportivi secondo
modalita che il legislatore aveva giudicato dolorose e moralmente ed eticamente sbagliate.
Rispetto al consumo di carne come profilo della liberta religiosa alimentare, la Corte aveva gia
dichiarato (Cha’are Shalom Ve Tsedek c. France, 27.6.2000) che la liberta religiosa ex art. 9 non
arrivasse fino a ricomprendere il diritto di svolgere personalmente la macellazione rituale e la
conseguente certificazione, nella misura in cui i fedeli non siano stati privati concretamente
della possibilita di procurarsi e consumare carni da loro ritenute conformi alle prescrizioni
religiose.

2 Affaire Executief Van De Moslims, cit., § 96-97: la nozione di morale — secondo i giudi-
ci — ¢ da considerarsi “evolutiva” poiché la Convenzione ¢ uno strumento vivo da interpretare
alla luce delle condizioni di vita attuali e delle concezioni prevalenti negli Stati democratici nel
tempo presente. Alla luce di cio, la Corte ha preso atto dell'importanza crescente della tutela del
benessere animale negli Stati membri del Consiglio d’Europa.

26 La Corte ha altresi escluso la violazione dell’art. 14 CEDU (principio di non discrimi-
nazione) in combinato disposto con 'art. 9 — con riferimento al trattamento delle comunita dei
credenti ebrei e musulmani in rapporto tanto a cacciatori e pescatori quanto alla popolazione
generale (§142-151).
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provvedimenti e in piti occasioni, di fronte alle Corti europee, il Governo belga
ha anzi voluto rimarcare come le ragioni della liberta religiosa dei gruppi mino-
ritari fossero state tenute nella massima considerazione. D’altra parte, in termini
generali, & innegabile che nell’'ultimo ventennio si sia registrato, anche in Belgio,
un processo di risignificazione del concetto di laicita, sempre piu identificato
come principio dalla forte carica identitaria (in chiave nazionale) e ritenuto in-
compatibile con misure di tutela giuridica delle differenze culturali e religiose?’.

3. 1l caso francese

La Francia é tra quei paesi europei che hanno deciso di mantenere la dero-
ga all’obbligo dell’abbattimento degli animali con previo stordimento, autoriz-
zando la macellazione halal®. 1l quadro delineato dalla normativa — per la veri-
ta riformata in chiave restrittiva a partire dal 2011 — ¢ segnato da un intreccio
di competenze tra autorita pubbliche, operatori economici privati e organizza-
zioni religiose che si dimostra particolarmente interessante sotto il profilo del
bilanciamento tra diversi principi e diritti fondamentali e, in particolare, dalla
prospettiva del rispetto del principio costituzionale di laicita.

11 Codice rurale e della pesca marittima, cosi come riformato, prevede al-
cune condizioni che devono essere osservate tanto dai macelli quanto dai “sa-
crificatori” (sacrificateurs) che concretamente eseguono le macellazioni rituali.

Rispetto ai primi la normativa stabilisce la necessita di un’autorizzazione
ad hoc da parte della Prefettura (art. R214-70). Ai fini del rilascio di tale auto-
rizzazione i macelli devono dimostrare di: essersi dotati di un sistema di regi-
strazione atto a verificare che la macellazione senza stordimento corrisponda a
effettivi ordinativi commerciali legati al circuito rituale; possedere attrezzature
adeguate, in particolare per la contenzione degli animali; utilizzare personale
sufficientemente formato; implementare procedure che garantiscano la corret-
ta successione delle fasi e il livello di igiene adeguati a questa particolare tecnica

27 In questa prospettiva & da inquadrarsi la proposta, avanzata nel 2015, di revisione della
Costituzione al fine di inserire un articolo 7ter sulla laicita dello Stato (Doc. parl., Ch., 2015-16,
n° DOC 54-1582/1, 9). Nell’ambito di un dibattito organizzato presso il Senato belga sui temi
della neutralita e della tutela delle liberta nella Costituzione, Henri Bartholomeeusen, presi-
dente del Centre d’action laique, ha efficacemente tracciato, con toni critici, le tensioni inerenti
alla “laicita multiculturale”, e quindi all’idea di una declinazione della laicita compatibile con
il riconoscimento del diritto all’identita culturale e religiosa: «Pour vider un concept de son
sens, il suffit de lui accoler un adjectif. Ainsi, la laicité “ouverte”, celle des “accommodements
raisonnables”, ressemble a tout sauf a la laicité», Constitution: impartialité et régime des libertés,
colloque du 23 févr. 2016, 41, www.senate.be/event/20160223_grondwet/doc/Colloque_con-
stitution.pdf.

2 Cfr. artt. R. 214-70 e s. del Codice rurale e della pesca marittima.
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di macellazione. Ogni macello dovra dunque effettuare regolari autocontrolli,
avendo la responsabilita principale rispetto all’osservanza delle norme sul be-
nessere animale; sulle stesse autorita pubbliche ricadono obblighi di controllo
circa il rispetto delle norme in materia di igiene, sicurezza e protezione degli
animali, che tuttavia consistono in verifiche di secondo livello.

Rispetto ai sacrificateurs, essi devono essere abilitati (habilités) da enti reli-
giosi approvati (agréés) dal Ministro dell’Agricoltura, su proposta del Ministro
dell’Interno (art. R214-75). In particolare, gli organismi approvati devono co-
municare al Ministro dell’Agricoltura i nomi delle persone abilitate; in assenza
di organizzazioni religiose approvate, sara il Prefetto del Dipartimento in cui
si trova il macello autorizzato a praticare la macellazione rituale a concedere
abilitazioni individuali, su richiesta motivata degli interessati®’. In Francia, ad
oggi, sono tre le moschee “approvate” ai fini del rilascio dell’abilitazione a
operare come sacrificatore’; tali organismi rilasciano le abilitazioni dietro pa-
gamento di un corrispettivo e secondo regole proprie®’.

A fronte di un oggettivo — e problematico, come si dira meglio 72fra — coin-
volgimento dello Stato ai fini della corretta realizzazione della macellazione
rituale halal, la tracciabilita dell’intera filiera prevede poi il fondamentale pas-
saggio della certificazione, di appannaggio di organismi privati*?.

Se la normativa francese, dunque, autorizza la deroga all’obbligo dell’ab-
battimento con previo stordimento in funzione di tutela della liberta religiosa,
la questione della macellazione rituale — e in particolare di quella halal cosi
come praticata dalle comunita musulmane — ¢ al centro di continue polemi-
che tanto nella societa civile quanto nel dibattito politico. Periodicamente, ad
esempio, associazioni di genitori si esprimono duramente sull’offerta, duran-
te la settimana, di menu halal nelle mense scolastiche®®: se 'offerta di menu

» T sacrificatori — che possono essere assunti direttamente dal macello o dall’organismo
privato competente a certificare le carni come prodotti salal — sono inoltre tenuti a seguire un
corso di formazione specifico, comprendente un modulo sulla macellazione senza stordimento,
che porta al rilascio di un certificato di competenza in materia di “protezione degli animali du-
rante I'abbattimento” da parte del Ministero della Salute.

%0 Si tratta, in particolare, della Grande Moschea di Parigi e delle moschee di Lione e di
Evry.

3t Cfr. J.R. BoweN, Governing Islanz in a Country of Laicité: Mosques, Public Space, and Ha-
lal Food in France, in The Tocqueville Review/La revue Tocqueville, 2/2023, 63 ss.

32 1l processo di certificazione della carne come halal viene gestito da operatori economici
del mercato libero; i relativi costi sono sostenuti dall’industria alimentare e, di fatto, inclusi nel
prezzo finale pagato dal consumatore.

» Lofferta di pasti religiosamente conformi nell’ambito delle mense scolastiche, contras-
segnata giuridicamente nei termini di una “facolta” e non di un “obbligo”, diventa spazio di
sperimentazione di un accomodamento “alla francese”, come rilevato da C. PictoccHr, Courts,
Pluralism and Law in the Everyday. Food, Clothing and Days of Rest, Abingdon, 2024, 61: «The
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halal senza possibilita per gli alunni di optare per un’alternativa — verificatasi
in alcuni casi, peraltro eccezionali e da ascriversi a disservizi momentanei nella
fornitura dei pasti — si configura in effetti come una violazione del dettato nor-
mativo, gli argomenti polemici mettono insieme, spesso in modo nient’affat-
to lineare, considerazioni sul piano etico, preoccupazioni legate alla sicurezza
alimentare e alla salute e critiche relative al mancato rispetto del principio di
laicita*. Sul fronte politico il partito di estrema destra Rassenzblement National
(fino al 2018, Front National) per lungo tempo ha tuonato contro I’”invasione”
di carne halal sulle tavole dei francesi, ponendo la questione della macellazione
rituale al centro della propria agenda politico-elettorale con argomenti ricon-
ducibili all’ideologia repubblicana (e in particolare alla centralita della /aicizé),
all'igiene pubblica e al discorso animalista®. Se, ancora in occasione della cam-
pagna elettorale presidenziale del 2022, la regolamentazione della filiera halal
risultava altamente politicizzata — con dichiarazioni di Marine Le Pen a favore
del divieto dell’abbattimento degli animali destinati alla macellazione senza
previo stordimento®® e un atteggiamento ambiguo della stessa destra di gover-
no, animata dall’ostilita nei confronti delle rivendicazioni comunitariste — le
elezioni legislative del giugno 2024 hanno per la verita segnato un cambio di
rotta da parte del Rassemblement National” .

4. Osservazioni conclusive

Lanalisi delle due esperienze belga e francese, per quanto sintetica, con-
sente di sviluppare alcune riflessioni intorno alla macellazione halal quale cam-

French way to accommodation is often marked by the lack of law, preserving the value of laicité
and state neutrality, and by a diversification of policies at municipal level, which do entail a kind
of caseby-case accommodation

3 Cfr., ad esempio, «On bafoue le principe de laicité et c'est assumé»: le menu halal d'un
collége bordelais inquiéte des parents d'éléves, in Le Figaro, 21/05/2023, https://www.lefigaro.fr/
bordeaux/on-bafoue-le-principe-de-laicite-et-c-est-assume-le-menu-halal-d-un-college-borde-
lais-inquiete-des-parents-d-eleves-20230521.

» Cfr. Les sens du halal. Une norme dans un marché Mondial, sous la direction de F. Berge-
aud-Blackler, Paris, 2015, 296, che rimarca il ricorso a un paradigma oppositivo “loro”/”noi”:
«“eux” les étrangers musulmans qui nous envahissent, “nous” les Francais chrétiens ou laics
dont on usurpe la place».

¢ Cfr. In France’s election, a meaty issue unites Jews and Muslims, in The Associated
Press,  15/04/2022,  https://apnews.com/article/sports-france-europe-paris-marine-le-pen-
d77606£09df17415b94c273eb71be489.

1 Cfr. Législatives 2024: le RN liche (encore) une mesure qu’il défendait en 2022, in
Huffington — Post, 23/06/2024,  https://www.huffingtonpost.fr/politique/article/legislati-
ves-2024-le-rn-lache-encore-une-mesure-qu-il-defendait-en-2022_235893.html, che riporta le
dichiarazioni di un dirigente del partito, Sébastien Chenu, nel senso della disponibilita a tenere
in piedi la possibilita di derogare alla regola del previo stordimento a favore dell’abbatage rituel.
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po di tensione di molteplici principi, diritti e interessi, oggetto di una tutela
giuridica multilivello che si articola sui piani internazionale, europeo e nazio-
nale (costituzionale e legislativo).

Il caso belga, in particolare, sta a dimostrare che I'obiettivo della promo-
zione del benessere animale ¢ ormai in grado di imporsi sulla liberta religiosa,
pur nel rispetto della proporzionalita delle misure restrittive. Le due Corti eu-
ropee, rispetto a questo punto, sono state molto chiare: 'accresciuta rilevanza
del benessere animale, tanto sul piano del riconoscimento giuridico (in partico-
lare, nell’ambito del diritto unionale) quanto come valore morale diffuso nella
societa (in particolare, in quelle “societa democratiche” promosse dal sistema
CEDU), porta a interpretare evolutivamente la Carta dei diritti fondamentali
dell’'UE e la Convenzione europea dei diritti dell'uomo.

Tale approdo, tuttavia, non ¢ esente da profili problematici.

Un primo profilo ¢ relativo alla tenuta del principio di legalita costituzio-
nale, che le pronunce della Corte costituzionale belga hanno indubbiamente
messo sotto pressione spingendo nettamente, peraltro sulla base quasi esclusi-
vamente delle fonti europee, a favore di un’interpretazione evolutiva della pro-
tezione del benessere animale «en tant que motif justifiant une restriction de
droits et libertas [...] et, notamment, la restriction apportée a la manifestation
extérieure des convictions religieuses»*®. Come ¢ stato puntualmente osserva-
to, questa operazione si dimostra controversa nella misura in cui il benessere
animale, al momento della pronuncia della Corte, non era un valore o un inte-
resse garantito dalla Costituzione belga, con la conseguenza che I’equiparazio-
ne, nell’ambito dell’operazione di bilanciamento, tra la liberta religiosa dei cre-
denti musulmani ed ebrei (negativamente condizionata dai divieti legislativi)
e la liberta delle persone le cui convinzioni sarebbero urtate dalla prospettiva
dell’abbattimento degli animali senza previo stordimento, appare scivolosa®.

Un secondo profilo attiene alle possibili ricadute discriminatorie della tu-
tela dei diritti degli animali.

Da un lato, infatti, non ¢ difficile smascherare I’animalismo “a fasi alterne”
di un certo discorso xenofobo e islamofobo che attraversa il dibattito pubblico
sia in Francia che in Belgio, disposto a censurare la macellazione halal ma tol-
lerante rispetto a pratiche considerate “identitarie” nell’ambito della comunita
nazionale — quali, ad esempio, il foze gras (il fegato ingrassato di anatre o oche

* Sent. 117/2021, par. B.20.2.

% L. VANBELLINGEN, op. cit., 61. Al vulnus costituito dalla mancata costituzionalizzazione
dei diritti degli animali si & rimediato con la revisione costituzionale entrata in vigore il 27 mag-
gio 2024, che ha introdotto un nuovo art. 7bis il cui secondo comma recita: «Dans 1’exercice
de leurs compétences respectives, I'Etat fédéral, les communautés et les régions veillent 2 la
protection et au bien-étre des animaux en tant qu’étres sensibles».
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alimentate forzatamente attraverso un tubo dopo essere state immobilizzate)*°
o la caccia con i cani (c.d. cinegetica)*.

Dall’altro lato, in prospettiva storica, ¢’é chi ha segnalato le pulsioni antise-
mite interne ai movimenti animalisti sviluppatisi nei paesi del Nord Europa sul
finire dell’Ottocento, che contestavano aspramente la macellazione senza stor-
dimento preventivo praticata dalle comunita ebraiche®. Gli effetti potenzial-
mente stigmatizzanti e discriminatori del divieto della macellazione rituale non
sono rilevati soltanto dalle organizzazioni rappresentative dei fedeli musulmani
ed ebrei o dalla dottrina: nel 2022 la stessa Coordinatrice delle attivita di con-
trasto dell’antisemitismo presso I'Unione europea, Katharina von Schnurbein,
si era espressa in modo molto critico nei confronti dei provvedimenti belgi, che
rischiavano di dipingere le minoranze coinvolte come comunita “medievali”
prive di rispetto per il benessere animale®.

Quanto al principio di laicita, tanto il caso belga quanto, e ancor di piu,
quello francese mostrano il carattere complesso di un concetto «contestato
nella sua stessa essenza»*, il cui utilizzo, tanto come norma giuridica quanto
come argomento retorico, ¢ idoneo a produrre effetti controversi e contrad-
dittori.

Nell’ambito del dibattito pubblico e politico il richiamo alla laicita dello
Stato, nelle societa multiculturali e multireligiose contemporanee, pud cari-
carsi di un potenziale escludente e discriminatorio rafforzando e legittimando

4 Cfr. art. L654-27-1 del Codice rurale e della pesca marittima: «Le foie gras fait partie du
patrimoine culturel et gastronomique protégé en France. On entend par foie gras, le foie d’un
canard ou d’une oie spécialement engraissé par gavage».

41 Con riguardo alla vicenda belga, ¢ stato evidenziato I'utilizzo non neutro dell’argomento
animalista rispetto al trattamento dei gruppi culturali e religiosi minoritari, e in particolare mu-
sulmani: «le bien-étre des animaux semble désormais primer les rites ancestraux, partagés par
deux religions du Livre, certes moins implantées chez nous que la troisiéme. Mais les souffrances
générées par notre tradition cynégétique, parce qu’elle est bien de chez nous, n’émeuvent pas»,
cfr. X. DELGRANGE, H. LEROUXEL, op. cit., 129. In Belgio, peraltro, la caccia con i cani ¢ vietata
dalla legge fin dalla meta degli anni Novanta.

%2 R. J. DELAHUNTY, Does Animal Welfare Trump Religious Liberty? The Danish Ban on
Kosher and Halal Butchering, in San Diego International Law Journal, 16, 2015, 365. In area
germanofona la pratica era stata ampiamente dibattuta dopo il 1870 e poi vietata nel Regno di
Sassonia nel 1892, con un referendum nazionale in Svizzera nel 1893, per via legislativa o anche
amministrativa in altre province tedesche (come la Baviera, nel 1930) e, infine, con decreto di
Adolf Hitler nell’aprile del 1933. Nei paesi scandinavi furono adottati divieti nel 1902 in Finlan-
dia, nel 1929 in Norvegia e nel 1902, 1939 e 1937 in Svezia.

¥ Top EU official: Religious slaughter bans paint Jews, Muslims as ‘medieval’, in Politico, Jan-
uary 27, 2022, https://www.politico.eu/article/belgium-paint-jews-muslims-medieval-slaughter-
ban-eu-anti-semitism-czar/.

¥ W.B. GALLIE, Essentially Contested Concepts, in Proceedings of the Aristotelian Society,
56, London, 1955-1956.
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posizioni di rifiuto di pratiche, religiosamente connotate, ritenute controverse
e inaccettabili. Un utilizzo che si pone agli antipodi, evidentemente, di una
concezione di laicita «che unisce», in quanto «metodo del confronto», orienta-
ta alla «comprensione delle differenze, senza che nessuna opzione si imponga
alle altre come qualitativamente superiore»®.

Sul piano giuridico, in via generale, a tale principio € innanzitutto ricolle-
gabile la creazione di uno spazio di liberta dallo Stato; in questo senso la laicita
puo considerarsi posta a tutela della liberta (religiosa) dei gruppi confessionali:
la regola del previo abbattimento, posta dal diritto UE e vincolante per gli
Stati membri, ¢ infatti derogabile sulla base del rispetto della liberta religio-
sa, e quind: della laicita intesa come principio emancipatore che garantisce le
religioni rispetto allo Stato*. Da questa prospettiva, quindi, la laicita risulta
condizione della liceita (della deroga all’obbligo di abbattimento con previo
stordimento), cosi come sostenuto dallo stesso Governo francese?”.

Quando vengono in rilievo obblighi di prestazione dello Stato, il discorso si
fa piu articolato: in questo caso, infatti, il principio di laicita implica I'assoluta
neutralita, e quindi I'indifferenza rispetto al carattere religiosamente conforme
del cibo fornito dai servizi pubblici. Nei servizi di ristorazione pubblica, quali
le mense scolastiche, I'autorita incaricata di erogare la prestazione non ¢ dun-
que tenuta a considerare le prescrizioni alimentari religiose (ad esempio, halal
0 kashér), ma puo decidere di offrire una varieta di menu tale da assecondare
le molteplici esigenze della popolazione scolastica, purché sia sempre prevista
un’alternativa ai pasti preparati secondo le regole alimentari confessionali. Tale
disciplina conosce una limitazione in relazione a quelle istituzioni pubbliche
“chiuse” (es. collegi, istituti penitenziari, ospedali) o nell’ambito delle forze ar-
mate: ai sensi della legge del 1905 sulla separazione di Chiese e Stato, infatti, il
principio di laicita € in questo caso interpretato nel senso di imporre ai soggetti
pubblici di garantire che le persone che si trovano sotto 1’autorita dello Stato
possano alimentarsi secondo le proprie convinzioni religiose, a condizione che

S, Prisco, Laicita, cit., 15-16.

4 Cfr., in questa direzione, la dichiarazione elaborata dall’Observatoire de la laicité istitu-
ito presso il Governo francese, Libertés et interdits dansle cadre laique, 2020, 6, https://www.
gouvernement.fr/sites/default/files/contenu/piece-jointe/2020/07/libertes_et_interdits_.pdf:
«La laicité garantit a chacun la liberté de conscience, ce qui inclut la liberté de croire ou de ne
pas croire et celle de pratiquer une religion, d’étre athée, agnostique ou adepte de philosophies
humanistes, de changer de religion ou de ne plus en avoir [...] Elle garantit aux croyants et aux
non-croyants ou agnostiques les mémes droits, en particulier le méme droit a la liberté d’expres-
sion de leurs convictions».

47 Cfr.laRéponse du Ministére de I'économie et des finances, pubblicata il 25/04/2019 in rispo-
sta alla Question écrite n°03015, https://www.senat.fr/questions/base/2018/qSEQ180203015.
html.
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cio non incida negativamente sul funzionamento del servizio pubblico e non
costituisca una pressione su quei membri del gruppo che non intendono con-
formarsi a tali prescrizioni®,

Sul piano del diritto positivo, quindi, il principio di laicita non implica d7
per sé una restrizione, e tantomeno un divieto, della macellazione rituale, cre-
ando anzi i presupposti per la garanzia della sua liceita; d’altra parte, in ottica
sistemica, il modello di separazione rigida tra Stato e confessioni religiose con-
sacrato nella laicité stricte francese sembra entrare in tensione con il ruolo del-
le autorita pubbliche nella disciplina giuridica del processo di abbatage rituel.
Come si ¢ visto, nell’originale modello francese di collaborazione tra autorita
pubbliche, organismi religiosi e operatori economici coinvolti nella macella-
zione rituale, lo Stato interviene sostanzialmente in due modi: concedendo
licenze ai macelli, come misura di igiene pubblica, e approvando gli organi-
smi religiosi che concedono successivamente le autorizzazioni ai sacrificatori.
Tale approvazione (agrément public) presenta piu di un aspetto problematico:
da un lato, infatti, lo Stato ha creato un sistema oligopolisitco dai contorni
opachi che suscita polemiche nell’ambito della stessa comunita musulmana
di Francia®; dall’altro lato, manca una definizione espressa delle condizioni
alle quali una moschea puo essere approvata dallo Stato® e la valutazione
condotta sugli organismi richiedenti da parte del Ministero dell’Interno, alla
luce di parametri indeterminati, finisce per riguardare la sufficiente legittimita
e autorita iz materia religiosa all'interno della comunita musulmana. Inoltre,
pur non essendo previsto, in prima battuta, un diretto coinvolgimento delle
autorita governative nella scelta dei sacrificatori, tale eventualita si verifica
nel momento in cui non vi siano organismi approvati dal Ministero: in questo

4 Conseil d’Etat, 10 février 2016, n°385929, M. B. I vincoli di bilancio e quelli legati alla
sicurezza delle strutture hanno portato il Consiglio di Stato a ritenere conforme al rispetto della
liberta religiosa la policy dell’istituto penitenziario di Saint-Quentin-Fallavier, che forniva quoti-
dianamente pasti privi di carne di maiale, mentre la carne halal era messa a disposizione durante
le festivita musulmane oppure, su base quotidiana, dietro pagamento di un contributo. Su questa
giurisprudenza cfr. C. PicioccHu, op. cit., 57 ss.

¥ Cfr. H. RezGui P1zETTE, La Républigue et le Halal. Histoire de ['abattage religieux musul-
man en France, Paris, 2015, che contesta la mancanza di “democraticita” e di rappresentativita,
nonché la vocazione spiccatamente “commerciale”, della Grande Moschea di Parigi nella gestio-
ne della filiera halal.

>0 Nel Rapporto del Senato — a proposito della possibilita per qualsiasi organismo religioso,
oltre alle tre moschee gia abilitate, di fare richiesta di approvazione al Governo francese — si
riportano le osservazioni di Thomas Campeaux, direttore del Dipartimento Libertés publigues
et affaires juridiques del Ministero dell’Interno: «d’autres institutions ou mosquées musulmanes
pourraient étre agréées a condition de remplir les critéres qui (...) ne sont pas écrits. Il s’agit, en
fait, d’un controle a minima par les pouvoirs publics afin que les cartes de sacrificateurs ne soient
pas délivrées par n’importe qui».
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caso, con un effetto effettivamente straniante, ¢ lo stesso Prefetto che potra
procedere ad autorizzare direttamente i sacrificatori’'. Anche in merito alla
successiva fase di certificazione — nella quale lo Stato si limita, formalmente,
a garantire il rispetto delle norme sull’etichettatura halal con riferimento al
contrasto delle frodi, senza intervenire nel merito del processo — un’analisi pit
attenta alla governance del rapporto Stato-religioni consente di concludere,
di nuovo in termini spiazzanti rispetto alla retorica collegata al principio di
laicita, che «the French state’s actions gave to the three “great mosques” the
opportunity to situate themselves at the center of a vast network of produc-
tion and distribution»’2.

C’¢ un ulteriore aspetto interessante che contribuisce a rendere la macel-
lazione halal un utile osservatorio delle tensioni che attraversano la regolazio-
ne giuridica della diversita culturale e religiosa nelle societa contemporanee.
Come si ¢ gia osservato, il diritto europeo — nello stabilire come regola lo stor-
dimento dell’animale destinato alla macellazione prima del suo abbattimen-
to — esclude che gli Stati possano impedire I'importazione di carni macellate
secondo le prescrizioni rituali in altri paesi europei, sulla base del principio
della libera circolazione delle merci (art. 26.4 Reg. n. 1099/2009). L'esigenza
di sottrarsi allo scontro frontale tra liberta religiosa e benessere animale — che,
come abbiamo visto, vede la prima recedere di fronte al secondo — potrebbe
portare a valorizzare positivamente la logica di mercato, costitutivamente volta
alla disponibilizzazione di merci (in questo caso, di alimenti religiosamente
conformi) nella quantita e nelle forme piu utili alle esigenze dei consumatori
(in questo caso, interessati all’osservanza di prescrizioni alimentari religiose)”.
11 divieto di limitazioni all'importazione di prodotti macellati ritualmente, in
questo senso, sembra escludere strutturalmente che 'obbligo di abbattimento
con stordimento preventivo, funzionale alla tutela del benessere animale, in-
tacchi il nucleo essenziale della liberta religiosa™. Tuttavia, una tale prospettiva
non pare risolutiva e lascia in realta aperte le contraddizioni di fondo: da un
lato, infatti, uno scenario che vede la generalizzazione della messa al bando
della macellazione senza stordimento in tutti gli Stati membri porterebbe alla
neutralizzazione della portata garantista dell’art. 26.4; dall’altro lato, anche con

L T.R. BOWEN, op. cit., 65, il quale si chiede: «does it fit within the logic of laicité that the
state judges whether or not an individual is capable of acting in accord with religious norms?».

52 Tbidem.

» Cfr., in chiave critica, A. FERRARI, Cibo, diritto, religione. Problemi di liberta religiosa in
una societd plurale, in Stato, Chiese e pluralismo confessionale, 15/2016, 10 ss.

>* Questa ¢ la conclusione a cui sono arrivate le due Corti europee: la Corte EDU nella gia
ricordata sent. Cha’are Shalom, cit., § 82 e la Corte GUE nella sent. Centraal Israélitisch Consi-
storie, cit., par. 28.
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riferimento al tema cruciale della certificazione dei prodotti halal e dei diritti
del consumatore, non mancano voci critiche che mettono in guardia rispetto
al ruolo (che si vorrebbe) “neutrale” del diritto e del mercato nell’ottica della
tutela delle diverse identita culturali e religiose™.

» Cfr. S. LANNT, J. BENARAFA, op. cit., le quali ritengono che il diritto, «nelle societa ca-
ratterizzate dal consumo e da una diffusa e ben nota ‘liquidita’ [...] [possa] rappresentare un
espediente di agevolazione delle attivita economiche, e proprio per questo uno strumento di
rafforzamento della logica del consumo e del mercato [...]», 184.
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LE REGIONI DIFFERENZIATE E, MEGLIO, PARTICOLARI:
IL TENTATIVO FALLITO DI ROTTURA COSTITUZIONALE

SommaRIO: 1. Nuova tipologia delle regioni per effetto dell’art. 116 c.3 innovato da L. Cost. n.
3/2021. — 2. Fonte normativa ed oggetto dell’autonomia differenziata (particolare). — 3.
Limiti: art. 116 Cost. e principi generali. — 4. Limiti (segue): principi specifici e procedimen-
tali. — 5. Disciplina puntuale del procedimento per I'intesa con la regione avente particola-
ritd necessarie. — 6. Limiti procedimentali: effetti. — 7. Limiti sostanziali derivanti dall’'unita
del Paese e dallo sviluppo e dignita della persona — 8. La prima attuazione delle regioni
differenziate: la legge-quadro. — 9. La prima attuazione con legge-quadro: materie sottratte
all’esame del Parlamento per il trasferimento dei poteri e riduzione dei poteri parlamen-
tari con riguardo ai LEP. — 10. La prima attuazione e ’elusione dell’osservanza dei limiti
di attribuzione alle regioni particolari e della disciplina procedimentale. — 11. Pericolosita
della dispersione di poteri normativi e di allocazione delle risorse a rischio di opacita. — 12.
Rischio di mutamento della forma di Stato e collocazione fuori del quadro delle autonomie
normali e degli obiettivi europei. — 13. I ricorsi in via principale, alla Corte costituzionale,
delle regioni Campania, Puglia, Sardegna e Toscana. — 14. La sentenza n. 192/2024 della
Corte costituzionale conclude il tentativo “infausto” di rottura costituzionale.

1. Nuova tipologia delle regioni per effetto dell’art. 116 c.3 innovato da L. Cost.
n. 3/20211

Nel 2001 il Parlamento ha approvato la Legge costituzionale n. 3 di modi-
fica dell’art. 116; essa ha stabilito, nel c. 3, di consentire una pitt ampia dimen-

* Gia Professore Ordinario di Diritto Costituzionale presso 'Universita degli Studi A.
Moro di Bari.

! Salvatore Prisco nella sua pregevole attivita di ricerca scientifica, ha prodotto pubblicazioni
di rilievo giuridico originale, nelle quali emerge anche I'attenzione critica al regionalismo
differenziato, gia nel 2019, prima ancora della L. 86/2024.

In un lavoro del 2019, con la collaborazione di Fulvia Abbondante, aveva segnalato i rischi
per I'unita nazionale, in relazione all’art. 116, c. 3, qualora fosse assente ’attenzione ai principi
costituzionali che illuminano il sistema delle autonomie; si & collegato alle iniziative di intesa del
Veneto, della Lombardia, del’Emilia-Romagna, che manifestavano un intento (insensibile o)
indifferente al rischio dell'incremento delle diseguaglianze tra le diverse parti del paese.

Tale disegno, gia da quel momento, lasciava apparire il rischio di «stravolgere I'impianto
di regionalismo solidale e cooperativo, svuotando di senso il meccanismo della gestione
concorrente delle materie tra Stato e regione»; & evidente come possa insorgere una «rincorsa
emulativa» tra le regioni, che produce «un risultato disgregativo in contrasto con la logica di
ricomposizione del pluralismo territoriale, nel quadro di unita “arricchita” di cui all’art. 5 della
Costituzione». Vi era, in quel momento, una bozza della c.d. legge quadro sul procedimento da
seguire per disciplinare 'autonomia regionale differenziata; senonché, gia quel testo ignorava
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sione delle autonomie regionali; in particolare ha stabilito che «ulteriori forme
e condizioni particolari di autonomia», possono essere attribuite alle regioni
nelle materie di cui al c. 3 dell’art. 117 Cost. e c. 2 dell’art. 117, lett. 1) riguar-
dante la giustizia di pace, n) riguardante le norme generali sull’istruzione, s)
che riguarda ambiente, ecosistema e beni culturali, rispettando i principi di cui
all’art. 119 Cost.2.

Quest’ultimo articolo al c. 1 stabilisce I’equilibrio di bilancio ed il rispetto
dei vincoli economici e finanziari; nel ¢. 2 impone "osservanza del principio di
coordinamento della finanza pubblica; nel c. 3 stabilisce il fondo perequativo

che la Costituzione richiede una maggioranza assoluta ed altri presupposti, che rendono la
legge di approvazione dell’intesa, una legge rinforzata. In conseguenza, la legge quadro non pud
conferire alla decisione del Parlamento una «natura meramente ratificatoriax», altrimenti sarebbe
fuori dal sistema costituzionale.

Lautonomia differenziata, secondo la terminologia corretta proposta da Massimo
Luciani (nel ricorso principale alla Corte Costituzionale per la regione Puglia), deve definirsi
“particolare”; in conseguenza richiede di censire le effettive necessita dei territori sulla base del
metodo della leale collaborazione (v. F. ABBONDANTE, S. PrIScO, I #odi problematici nel processo
di attuazione dell’ autonomia regionale differenziata, tra questioni giuridiche ed obiettivi politico-
economici, pubblicato in Consulta online nel Liber amicorum per Pasquale Costanzo, pagg. 7,8,9).

La sentenza della Corte costituzionale ha accolto in pieno questa impostazione, unitamente
a quella proposta da Vincenzo Tondi della Mura, sulla disciplina incostituzionale della L. n.
86/2024 riguardante i LEP (livelli essenziali di prestazione), il quale ha profuso il suo impegno di
studioso di alto livello, serio e competente, capace di esprimere concetti validi in ogni tempo, per
la loro scientificita e non mutabili a seconda delle contingenze politiche, economiche o sociali.

Limpegno, direi (quasi) la testimonianza di Vincenzo Tondi della Mura, riguarda 'unita
nazionale e le necessita ed i bisogni delle regioni piti povere con riferimento ai livelli essenziali
delle prestazioni per i diritti civili e sociali dei cittadini. Il comitato per I'individuazione dei
LEP presieduto da Sabino Cassese non ha inteso approfondire ulteriormente I'orientamento e la
richiesta di chiarezza di Tondi della Mura, unitamente ad altri colleghi (Francesco De Leonardis,
Massimo Luciani, Francesco Saverio Marini, Maria Alessandra Sandulli, Giovanni Tarli Barbieri,
Filippo Vari, Giuseppe Verde) ed ¢, quindi, stata persa un’occasione per avviare I'eliminazione
delle sperequazioni tra le varie aree territoriali del nostro Paese.

La Corte costituzionale, con la sentenza n. 192 del 3 dicembre 2024 (Presidente Augusto
Barbera e redattore Giovanni Pitruzzella) ha condiviso pienamente questa impostazione, in gran
parte precisata ed articolata nei ricorsi delle regioni Campania, Puglia, Sardegna e Toscana.

1l presente scritto, pertanto, tiene conto di queste impostazioni scientifiche e delle vicende
amministrative e politiche che non hanno saputo accogliere i suggerimenti della dottrina
costituzionale.

2 Copiosa letteratura ¢ reperibile nello scritto di P. 1assuozzo, La posizione ed il ruolo del
Parlamento nel procedimento di approvazione delle intese ex art. 116, ¢. 3 Cost., in PasS. Cost., n.
1/2024, 51 e ss., spec. alla nota 1, che seleziona la maggior parte degli scritti scientifici sul tema
dell’autonomia differenziata: G. Azzariti, E. Barboni, M. Bertolissi, M. Calamo Specchia, R. Cal-
vano, G. Carboni, L. Castelli, O. Chessa, G. Deminico, P.V. Grossi, R. Di Maria, E. D’Orlando,
A. Ferrara, G.M. Flick, C. Gardini, C. Tubertini, A. Giannola, P. Giovarusso, E. Iorio, G. Lauri,
A. Lollo, E. Mangaro, G.M. Napolitano, G. Portalauri, M.G. Rodomonte, L. Spadaccini, A.
Sterpa, G. Viesti, M. Olivetti.
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per i territori di minore capacita fiscale per abitante; inoltre nel c. 4 stabilisce il
finanziamento integrale delle funzioni regionali; nel c. 5 richiama I’obbligo di
osservare la coesione sociale per evitare gli squilibri economici e sociali e per
favorire I'effettivita dell’esercizio dei diritti della persona.

In tal modo, pur restando le regioni divise in due categorie (quelle ordina-
rie e quelle a statuto speciale), tuttavia, la tipologia si & arricchita di una terza
articolazione, perché sostanzialmente la disposizione costituzionale esaminata
configura un terzo tipo di regioni’.

In conseguenza la tipologia si estende dalle ordinarie normali alle partico-
lari ed alle speciali.

La differenza tra quelle particolari e quelle speciali, da un lato, ed ordinarie
normali, dall’altro, potrebbe ondeggiare superando i limiti della natura stessa
del tipo di regione.

E evidente che le regioni ordinarie ad autonomia particolare non possono
essere assimilate alle regioni a statuto speciale né tanto meno avere i medesimi
poteri; ugualmente, rispetto alle regioni ad autonomia ordinaria, vi sono delle
differenziazioni.

Lattuazione dell’art. 136, c. 3, percio, risulta realizzabile solo nel rispetto
dei limiti in cui le regioni ordinarie non si trasformino in misura tale da poter
eguagliare e superare I’autonomia concessa alle regioni a statuto speciale.

Le regioni particolari rimangono sempre nella categoria delle regioni ordi-
narie, con la sola differenza di maggiori poteri e delle maggiori entrate, che non
possono attingere il livello delle speciali, perché restano pur sempre nell’ambi-
to della categoria delle regioni ordinarie.

11 quadro della tipologia delle regioni, fermo restando sempre le due cate-
gorie, ovviamente, lascia ferma anche il riparto generale di competenze tra lo
Stato e le regioni.

Lo Stato ¢ titolare di due poteri legislativi: quello nelle materie esclusive e
quello relativo ai principi generali delle materie concorrenti.

A questo si aggiungono i poteri sostitutivi, su tutte le regioni in materia
amministrativa e legislativa, per le violazioni contemplate nell’art. 120 Cost.

Le regioni a statuto speciale hanno poteri esclusivi come lo Stato e poteri
concorrenti; i loro statuti sono approvati con legge costituzionale, che stabili-
scono le competenze da assegnare, i loro limiti e la disciplina relativa.

Le regioni particolari appartengono da un lato alle regioni ordinarie e
dall’altro ad un concetto generico che ¢ quello di “regioni differenziate”.

> A. BARBERA, I/ peccato originale delle regioni, in R. Bin, F. Ferrari (a cura di), I/ futuro delle
regiont, Napoli 2023.
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In effetti quest’ultima categoria non puo che essere, soltanto, particolare
in senso stretto; nella prassi linguistica, ormai avviata, le regioni differenziate
stanno ad indicare un genere di regioni che, non essendo dotate di statuto
speciale ed appartenendo alle regioni ordinarie, tuttavia, sono differenti, li-
mitatamente alle forme e condizioni di autonomia, rispetto alle altre regioni
ordinarie.

E un quadro sintetico che permette di cogliere come sia necessario man-
tenere bene i confini sia tra le due grandi categorie di regioni, quelle ordinarie
e quelle a statuto speciale, sia per la differenza tra quelle particolari e quelle a
statuto speciale (che non possono essere assimilate), sia per I'identica differen-
za tra le regioni ordinarie particolari e quelle, le quali (ultime) che pur essendo
di tipo ordinario e trovando la fonte dei propri poteri soltanto nelle norme
costituzionali, tuttavia possono avere particolari, ulteriori forme e condizioni
di autonomia.

2. Fonte normativa ed oggetto dell autonomia differenziata (meglio: particolare)

La legge di approvazione dell’intesa costituisce la fonte normativa che ha
competenza a trasferire le forme e condizioni particolari delle nuove attribu-
zioni.

Non sono previsti altri tipi di fonti, né fonti intermedie come la legge-qua-
dro contenente principi, né forme collaterali, come i decreti legislativi o decre-
ti-legge, né tanto meno atti regolamentari o atti amministrativi generali®.

Lattribuzione di maggiori poteri e di maggiori entrate deve essere disposta
nei limiti dell’attribuzione di «ulteriori forme e condizioni particolari»; solo
in presenza di tali condizioni ¢ ammissibile la procedura che giunge alla legge
d’intesa, perché le attribuzioni particolari vengono consacrate nella legge d’in-
tesa e non sono ammissibili altri tipi di trasferimenti di forme e condizioni di
autonomia.

11 trasferimento normativo, in effetti, & collegato alla particolarita del con-
testo socioeconomico del territorio; pertanto, esso ¢ definito dai dati che giu-
stificano la particolarita sulla quale si fonda I'attribuzione delle ulteriori forme
di potesta normativa o di compiti.

Non pud essere oggetto dell’intesa la parte relativa al trasferimento degli
uffici, del personale e delle risorse, che possono essere realizzate soltanto in
esecuzione dell’avvenuta approvazione della legge d’intesa.

* M. PANEBIANCO, Autonomia differenziata, tra Mezzogiorno e sistema delle fonti, in PasS.
Cost.,n. 1/2024, 15 e ss.



Le regioni differenziate e, meglio, particolari 1355

3. Limiti costituzionali ai procedimenti ed ai profili formali e sostanziali dell at-
tribuzione di competenze: art. 116, c. 3 Cost. e principi generali

Lart. 116, c. 3, delinea un procedimento chiaro che non consente alcun
equivoco: 1) vi deve essere la previa iniziativa legislativa della Regione interes-
sata, 2) vi deve essere il coinvolgimento degli enti locali (sentiti gli enti locali),
poi, 3) occorre I'approvazione con legge del Parlamento e non con atto avente
forza di legge, 4) & necessaria la maggioranza assoluta dei componenti, 5) il
conferimento delle ulteriori forme di autonomia deve avvenire con legge dello
Stato sulla base di intesa tra lo Stato e la Regione interessata’.

Da cio emerge che una normativa quadro come ¢ stata definita la legge n.
86/2024, non ¢ contemplata nell’art. 116, c.3; questa norma costituzionale &
del tutto autosufficiente e reca in sé stessa i principi della devoluzione.

La legge-quadro o sarebbe ripetitiva del testo costituzionale ovvero ridut-
tiva o ampliativa, in ambedue i casi sarebbe in contrasto con la norma costitu-
zionale.

Lart. 116 fa rinvio all’art. 117 Cost., c. 2, che riguarda la competenza con-
corrente tra Stato e Regione in materie ivi elencate, inoltre viene consentito
anche la particolarita del trasferimento per il c. 2 dell’art. 117 (la competenza
esclusiva dello Stato) lett. 1) limitatamente alla giustizia di pace; inoltre, sempre
tra le materie di competenza esclusiva, lett. n) che riguarda le norme generali
sull’istruzione e lett. s) che si riferisce ad ambiente, ecosistema e beni culturali.

Nell’art. 119, c. 1, si stabilisce la necessita di equilibrio dei bilanci, nonché
i vincoli economici e finanziari. Nel c. 2 si richiama il coordinamento della
finanza pubblica quale principio applicabile; nel c. 3 viene stabilito il fondo pe-
requativo per territori con minore capacita fiscale per abitante; nel c. 4 emerge
la necessita di un finanziamento integrale delle funzioni svolte dalle Regioni;
nel c. 5 si stabilisce la coesione sociale, nonché 'eliminazione degli squilibri
sociali ed economici, ed infine favorire I’effettivita dell’esercizio dei diritti delle
persone.

A tale indicazione puntuale dei principi da rispettare, applicare ed osser-
vare per effetto dell’art. 119, bisogna aggiungere anche i principi desumibili
da altre norme della Costituzione e che non possono essere nemmeno oggetto
di revisione costituzionale a maggior ragione non vanno né modificati e né
tanto meno violati dalla legge di approvazione della intese, né tanto meno da

> G. Azzariry, Sull’attuazione dell’autonomia differenziata delle regioni a statuto ordinario,
in Astrid online Fascicoli, n. 6/2024.

¢ In particolare, rispetto alla competenza in materia di ambiente, v. M. MEZZANOTTE, L'au-
tonomia differenziata in materia ambientale: confini e limiti dell'art. 116, c. 3, Cost., in Consulta
online, 06.06.2024.
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una legge preliminare all’approvazione delle intesa con la denominazione di
legge-quadro, con la conseguenza che poi sarebbero i decreti legislativi a mo-
dificare i principi costituzionali.

E evidente che ¢ il legislatore ordinario (e non il governo legislatore nei
casi delegati o di urgenza) che deve seguire il binario indicato dalla fattispecie
normativa disciplinata con Iart. 116, c. 3.

Si tratta dei principi della tutela dello sviluppo della persona e della dignita
della persona, I’eguaglianza, I'unita della Repubblica, la tutela delle autonomie
che non devono trasmodare nel ruolo di Stati membri di uno Stato federale, la
leale collaborazione tra Stato e Regioni, il rispetto dei vincoli europei ed inter-
nazionali, la copertura delle spese nel bilancio sia dello Stato che della Regione
ai sensi dell’art. 81 Cost.”.

Da quanto esposto emerge che la scelta costituzionale delle autonomie par-
ticolari puo giungere ad una conclusione effettiva e legittima solo se segue il
percorso puntuale con il rispetto degli indicatori di principio che sono nella
normativa costituzionale.

4. Limiti (segue): principt specifici sostanziali e procedimentali

Lart. 116, ¢.3, prevede la caratteristica della particolarita per il nuovo tipo
di Regione; in conseguenza non ¢ ammissibile una generalita di attribuzione
di forme e condizioni (particolari) a tutte le Regioni. Se le condizioni sono
particolari, certamente non possono essere generali e generalizzate; va quindi
individuata lattribuzione di queste forme e condizioni di autonomia con riferi-
mento ad ogni Regione. Da cio emerge che non si puo stabilire la devoluzione
di tali competenze in tutte le materie; verrebbe meno il concetto di particola-
rita.

A tale profilo limitativo, sul piano territoriale e sociale, si contrappone, sul
piano dell’intero territorio (e di tutte le materie), 'obbligo di rendere effettivi
i livelli essenziali delle prestazioni per i diritti civili e sociali dei cittadini; non
esistono materie per le quali tali prestazioni non debbano avere livelli essen-
ziali comuni su tutto il territorio. Non si pud immaginare che in una Regione a
maggior capacita fiscale possa esserci tutela della salute superiore nel minimo a
quella di altre Regioni meno abbienti. E cosi per l'istruzione, per la Protezione
Civile e per altre materie che, se fossero escluse, verrebbero a costituire una
modifica della stessa forma di Stato.

Se si riflette sulla particolarita dell’attribuzione di forme e condizioni di
autonomia, la trasformazione in generalita, o per tutte le materie, o per tutti gli

7 S. PaNo, I regionalismo differenziato tra principio unitario e principio autonomista: tre
problemt, in Federalismi.it, n. 5/2020.
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enti regionali, & fuori dalla fattispecie normativa costituzionale; si collega ad un
disegno di Stato totalmente diverso da quello regionale.

Sotto altro profilo i livelli essenziali delle prestazioni per i diritti civili e
sociali dei cittadini devono essere garantiti non solo dalla identificazione, de-
terminazione e finanziamento, ma anche attraverso una perequazione nei vari
territori. Equita e conformita alla Costituzione vorrebbero che i territori pit
svantaggiati possano avere, in maniera prioritaria, le risorse per eliminare la
disparita di trattamento territoriale; soltanto in epoca successiva altre Regioni
possono ottenere risorse per le condizioni particolari del territorio, o sociali,
o economiche. Quindi, in sostanza, in primo luogo la particolarita delle con-
dizioni della Regione, in secondo luogo i livelli essenziali di prestazione, in
terzo luogo I'obbligo di perequazione costituiscono un limite specifico che va
osservato ed applicato in sede di approvazione della legge d’intesa, nella quale
si dovra stabilire che la devoluzione non potra essere eseguita in mancanza di
tutti i presupposti necessari riguardanti i livelli essenziali delle prestazioni e la
perequazione territoriale.

Con tale impostazione della fattispecie costituzionale ¢ evidente che essa
non puo ritenersi autorizzativa di procedimenti legislativi delegati al Gover-
no o addirittura di atti amministrativi; vi ¢, nell’art. 116, ¢.3, una riserva di
legge e una riserva di organo: cioé una legge rinforzata con un procedimento
interamente parlamentare. Si potrebbe ritenere che sia eccessivo tutto questo
spiegamento di limiti e con il richiamo alla necessaria applicazione dei principi,
perché ¢ ovvio che in ogni caso i principi vanno applicati, indipendentemente
dall’art. 116, ma in effetti ogni volta che una legge del Parlamento si trova a
disporre una disciplina normativa che, o non applica interamente la Costitu-
zione, lasciandola inattuata, ovvero la modifica arbitrariamente, non osservan-
dola, necessariamente si rischia, da un lato la possibilita di ricorsi alla Corte
costituzionale per cancellare leggi che rischiano di violare tutti i principi e di
danneggiare economicamente e finanziariamente lo Stato e le Regioni; dall’al-
tro la necessita sotto il profilo, ove la Corte costituzionale non dovesse ritenere
la legge impugnata (di volta in volta) incostituzionale, di richiedere un proce-
dimento di referendum, il cui svolgimento ¢ sempre traumatico per ['unita del
Paese, per la coesione sociale, per gli equilibri politici, per gli indirizzi politici
del Governo, non solo della maggioranza, ma anche per il corretto esercizio del
ruolo dell’opposizione.

In tale quadro si delinea una piu chiara individuazione di quale sia il per-
corso corretto per realizzare uno strumento di autonomia di particolare impor-
tanza, che, come dichiarato nei lavori preparatori, serva a rilanciare e rendere
pit efficace 'autonomia regionale. Se, pero, non si segue il procedimento pre-
visto, né si rispettano i presupposti sostanziali della decisione parlamentare, si
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finisce fuori del paradigma costituzionale e si rischia di far transitare le Regioni
ordinarie non alla particolarita, nemmeno alla specialita, addirittura alla so-
vranita, che appartiene, in alcuni limiti, agli Stati membri degli Stati Federali.

5. Disciplina puntuale del procedimento che conduce all’intesa con ogni Regio-
ne avente le particolaritd necessarie

Il procedimento da seguire per poter pervenire al risultato dell’intesa tra
Stato e Regione non passa attraverso I'itinerario di una mera legge o atto equi-
parato che disponga l'attribuzione delle forme e condizioni di particolari au-
tonomie, o che disponga i trasferimenti di funzioni e di risorse. Si tratta di un
itinerario molto piu articolato che ¢ identificabile in ogni momento; vi ¢, infatti,
una specifica competenza in capo ai singoli protagonisti del procedimento che
porta alla intesa tra Stato e Regioni®.

Liniziativa di tale procedimento spetta soltanto al Consiglio Regionale e non
al Governo e né tantomeno alla iniziativa legislativa parlamentare o popolare.
L’approvazione finale si collega alla esistenza di un ordinato e normale procedi-
mento legislativo, con particolari requisiti che caratterizzano la legge rinforzata,
anche se con I'ausilio istruttorio del Governo e dei Ministeri, non con la appro-
priazione da parte dell’esecutivo di poteri delle Regioni o del Parlamento’.

11 disegno di legge iniziale della Regione, dopo che sia stato presentato al
Parlamento, pud anche passare per una istruttoria, sempre in sede parlamen-
tare, attraverso 1’audizione dei rappresentanti del Governo e dei Ministeri, per
raccogliere gli elementi necessari a verificare e controllare la particolarita della
situazione e del contesto regionale. Dopo questa istruttoria, sempre parlamen-
tare, alla quale parallelamente puo seguire I'istruttoria nell’esecutivo, ma solo
in ausilio non in sostituzione (né della Regione e nemmeno del Parlamento),
si giunge alla legge che approva le intese. Si tratta di un percorso nel quale &
evidente che non risulta ammissibile uno sdoppiamento di atti legislativi; il pri-
mo identificato come legge quadro che pone i principi; il secondo come legge
d’intesa che conclude I'attribuzione alle singole Regioni, se non addirittura
a pitt Regioni insieme. Questo sdoppiamento ¢ inammissibile. Ogni Regione
deve ottenere I'accordo con lo Stato tramite la volonta statale espressa in una
singola legge rinforzata del Parlamento. I protagonisti dell’intera vicenda pro-

8 Sul tema v., in generale, L. VIOLINI, Una forma di stato a regionalismo differenziato? Per-
corsi e argomenti per 'attuazione dell’art. 116, c. 3 Cost., Torino, 2021.

° Sul rischio di un ridimensionamento del Parlamento v. M. OLIVETTI, I/ regionalismo dif-
ferenziato alla prova dell esame parlamentare, in Federalismi.it, n. 6/2019, 24 e ss.; C. DE FIORES,
Autonomia differenziata e forma di governo, in Democrazia e diritto, n. 1/2023,70 e ss.; M. GALDI,
Lautonomia differenziata fra tipo di Stato e forma di governo, in PasS. Cost., n. 1/2024, 35 ss.
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cedimentale sono, quindi, il Consiglio Regionale (al quale la Giunta si puo
anche affiancare) per quanto riguarda I'inizio del procedimento; i Comuni per
quanto riguarda i pareri; il Parlamento per I’esame e approvazione delle intese,
con maggioranza assoluta e con il rispetto nonché I'osservanza delle leggi costi-
tuzionalmente vincolate e con esclusione di qualunque delega.

Lesecutivo, tramite il Governo collegialmente, o i singoli Ministeri, pud
solo offrire elementi istruttori ed emendamenti durante l'iter legislativo, con
audizioni o con la presentazione di emendamenti nelle commissioni parlamen-
tari, ed anche in aula; cio, perché qualunque percorso che escluda il Consi-
glio Regionale o che elimini la centralita del Parlamento non risulta previsto
nell’art. 116, c. 3, della Costituzione.

6. Limiti procedimentali nel percorso presso la regione e presso lo stato; effetti

La legge d’intesa, che ¢ I'atto finale, incide non solo sull’attribuzione di
forme e condizioni particolari di autonomia della singola Regione, in determi-
nate materie o parte di materie, ma esplica effetti ulteriori, nel senso che tali
funzioni hanno incidenza sulla comunita regionale, sugli equilibri di bilancio,
sull’organizzazione della Regione, sul personale, ma anche sulle altre Regioni,
sia quelle contermini che le altre che possono subire ridondanza dalla eccessiva
tutela della Regione particolare; infine vi & 'incidenza sulla comunita nazionale
e sui poteri dello Stato e sul bilancio dello Stato.

Queste ragioni spiegano perché il procedimento che giunge all’intesa non
si possa collocare nell’ambito dei poteri normativi del Governo, non solo in
quelli legislativi delegati (delegati o d’'urgenza), ma anche in quelli regolamen-
tari. In effetti ogni contenuto attuativo dell’art. 116, c. 3, deve essere concre-
tizzato e realizzato con una legge del Parlamento e con la presenza dei requisiti
dettati dall’art. 116, c. 3, Cost.

7. Limiti sostanziali rivenienti dall’unita del Paese, dalla coesione territoriale e
dallo sviluppo e dignita della persona

I livelli essenziali delle prestazioni per i diritti civili e sociali costituiscono
un requisito fondamentale che esplica effetti dannosi o vantaggiosi su tutte le
materie previste nell’art. 117. Cost. Un ritaglio delle materie, individuandone
solo alcune, significa destabilizzare I'intero sistema costituzionale di bilancio
e di coesione sociale, ma anche aumentare le sperequazioni e disconoscere i
diritti dei cittadini. Il primo riconoscimento dei LEP, rispetto all’approvazione
dell’intesa, si collega anche al principio della perequazione o quantomeno della
riduzione, nel senso che vi deve essere la riduzione o eliminazione delle dispa-
rita territoriali, in attuazione anche dei vincoli europei, per quanto riguarda la
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coesione territoriale, che & uno degli obiettivi del PNRR. Come si puo vedere
(e si puo percepire anche da quanto riferito in precedenza), il richiamo dei vari
principi generali e speciali nell’ambito dei procedimenti e dell’istruttoria sia
per 'autonomia particolare, sia per i LEP, non costituisce una mera indicazio-
ne formale, ¢ il segno di una realta territoriale, economica, sociale, culturale,
politica, che viene garantita nel suo sviluppo e nel raggiungimento degli obiet-
tivi costituzionali, proprio dal rispetto del riparto delle competenze.

Non & ammissibile che alcune Regioni (o alcune materie per quelle Re-
gioni) abbiano la sicurezza di avere le prestazioni essenziali per i diritti civili
e sociali ed altre, invece, (materie o Regioni) ne debbano rimanere prive. E
un limite sostanziale che, riportando ai principi gia indicati, non & una mera
formalita che si possa superare con una legge-quadro di delega, che riscrive
il testo costituzionale per applicare alcuni principi e altri no; quindi, non &
possibile assegnare alcune materie in blocco, senza LEP, mentre altre (soltanto
poche) richiedono la previa individuazione e determinazione dei LEP. Emerge
in definitiva, che il quadro costituzionale ¢ talmente preciso e chiaro da per-
mettere di prendere agevolmente cognizione pit informata della disciplina di
attuazione dell’art. 116, c. 31°.

8. La prima attuazione delle regioni differenziate: la legge-quadro

La prima attuazione dell’art. 116, ¢.3, con la individuazione delle Regioni
differenziabili ¢ la Legge 86/2024.

La Legge 26 giugno 2024, n. 86, intesa ad attuare I'autonomia differenzia-
ta, si colloca come legge quadro perché individua: finalita; procedimento di

10 Sui pericoli che il regionalismo differenziato presenta si registrano diversi interventi, sia
di carattere scientifico che su quotidiani, a dimostrazione dell’interesse generale che la tematica
suscita. Solo a titolo di esempio, per i primi si ricorda S. STAIANO, Salvare il regionalismo dalla diffe-
renziazione dissolutiva, in Federalismi.it, n. 7/2023, 9 e ss.; M.A. CABIDDU, La favola brutta dell’au-
tonomia differenziata, in Democrazia e diritto, n. 1/2023, 45 e ss. Quanto ai secondi v. A. LOIODICE,
Una legge fatta male é anche pericolosa per le sue conseguenze, in Quotidiano di Bari, 12.07.2024, 5;
G. VITTADINI, Autonomia, rischio per il paese, in La Repubblica, 19.08.2024, 26; M. VILLONE, Inter-
vista a Villone M.: il prof. Villone: I'autonomia porta a dividere I'talia, sul quotidiano Metropolis del
22/06/2024, 2; V. ToNDI DELLA MURA, Poche parole per cancellare un’ipocrisia vergognosa, in Nuovo
Quotidiano di Puglia, 15/11/2024; V. ToNDI DELLA MURA V., (intervista di Caione Matteo) Guerra
aperta sull’ autonomia “sta decidendo tutto il Veneto, in Nuovo Quotidiano di Puglia, 22/09/2024.

Ridimensiona le preoccupazioni A. RUGGERI, La differenziazione dell’ autonomia regionale,
le aspettative ed i timori eccessivi che da essi si alimentano e il bisogno che gli uni e le altre siano
opportunamente ridimensionati, in Diritti regionali, n. 3/2023, 728 e ss. Nota le difficolta di
attuazione dell’autonomia differenziata e il rischio che si trasformi in un fenomeno meramente
“amministrativo” L. VIOLINT, Regionalismo differenziato e riforma del regionalismo italiano: mas-
simalismo politico e minimalismo amministrativo a raffronto, in PasS.Cost., n. 1/2024, 26 e ss.
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approvazione; delega legislativa al Governo; trasferimento funzioni; criteri per
I'intesa tra Stato e Regioni; trasferimento funzione amministrativa con risorse
umane, strumentali e finanziarie; principi da rispettare. Vi & poi la fissazione
della durata dell’intesa e della efficacia delle norme statali, che si riferiscono
a materie attribuite alle Regioni particolari. Questo disegno si completa con il
monitoraggio degli oneri finanziari; le clausole finanziarie; il riferimento alle
Regioni non differenziate, con I'indicazione di principi puramente generici;
la salvezza delle pre-intese delle leggi per Veneto, Lombardia ed Emilia Ro-
magna, gia stipulate tra Governo e Regioni, con I’estensione dei principi della
legge quadro anche alle Regioni a Statuto Speciale; vi ¢ la conferma, infine,
come se ce ne fosse bisogno, dell’esercizio del potere governativo sostitutivo,
ex art. 120,

Lart. 1, nel fissare la finalita, definisce i principi generali, che sono indicati
tramite mero rinvio all’art. 116 e non agli altri articoli della Costituzione (Com-
ma 1). Nel comma 2, le forme particolari di attribuzione vengono subordinate
alla determinazione dei livelli essenziali (LEP), che costituiscono la soglia costi-
tuzionalmente necessaria ed il nucleo invalicabile per I'effettivita di tali diritti.

Lart. 2 delinea un procedimento che giunge all’approvazione delle intese
con uno schema procedimentale singolare e del tutto autonomo dalla previsio-
ne costituzionale: I'iniziativa di avvio della Regione non ¢ deliberata dal Consi-
glio, non ¢ una iniziativa legislativa, perché puo avviarla benissimo la Giunta.

Liniziativa legislativa non si rivolge al Parlamento ma al Governo, che ap-
prova uno schema d’intesa e lo trasmette alla Camera per un parere, il qua-
le, decorso il termine di 60 giorni, si intende reso favorevolmente; decorso
tale termine, poi, lo schema d’intesa ¢ trasmesso alla Camera, che esprime un
atto di indirizzo entro 90 giorni, udito il Presidente della Giunta Regionale.
Precisamente il Presidente del Consiglio svolge un ulteriore negoziato sullo
schema di intesa definitivo, che viene trasmesso alla Regione perché lo approvi
entro 45 giorni; quindi, viene deliberato dal Consiglio dei ministri. Alla fine di
questo procedimento, il disegno di legge, con I'approvazione dell’intesa, viene
trasmesso alle Camere per la “deliberazione” finale. Prima dell’approvazione
del Parlamento, intanto, I'intesa definitiva viene sottoscritta dal Presidente del
Consiglio dei ministri e dal Presidente della Giunta.

Lart. 3 reca delega al Governo e i principi e i criteri direttivi sono reperibili
nella Legge di Bilancio del 2023, tramite rinvio (principi che I'interprete non
riesce a rinvenire). Sempre nell’art. 3 i LEP sono determinati soltanto nelle ma-
terie enumerate dall’art. 116 e vengono definite con D.lgs. procedure e modali-

WA, Pocar., Il regionalismo differenziato nella “forma” del DDL Calderoli: alcune chiare
opzioni politiche, ancora nodi che sarebbe bene sciogliere, in Federalismi.it, n. 3/2024, 6.
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ta per monitorare la effettiva garanzia dei LEP, in condizioni di appropriatezza;
infine, i LEP sono aggiornati con DPCM.

Lart. 4 si riferisce al trasferimento delle funzioni con risorse umane, stru-
mentali e finanziarie per materia o ambiti di materia. Qualora dalla determi-
nazione dei LEP derivino nuovi e maggiori oneri per la finanza pubblica, oc-
correra, prima, stanziare le risorse finanziarie e poi effettuare il trasferimento.
Nelle materie diverse non condizionate dai LEP, il trasferimento puo avvenire
dalla data di entrata in vigore della legge.

Lart. 5 si riferisce all’intesa tra Stato e Regione; i criteri per i beni e le ri-
sorse, sono determinati con decreto del Presidente del Consiglio, insieme alle
modalita di finanziamento, attraverso partecipazione al gettito erariale matura-
to sul territorio regionale.

Lart. 6 stabilisce che le funzioni amministrative sono attribuite contestual-
mente alle relative risorse umane, strumentali e finanziarie. In osservanza dei
principi di sussidiarieta, differenziazione e adeguatezza, restano ferme le fun-
zioni fondamentali degli enti locali.

Lart. 7 si riferisce alla durata, per cui lo Stato puo chiedere la cessazio-
ne, integrale o parziale dell’intesa, ove sulla base del monitoraggio emerge
I'inadempienza regionale all’obbligo di garantire i LEP; sempre I'art. 7 in-
dividua le disposizioni delle leggi statali, che cessano di avere efficacia nel
territorio regionale con I'entrata in vigore delle leggi regionali nelle materie
per le quali vi & una attribuzione particolare di forme e condizioni di auto-
nomia.

Lart. 8 disciplina il monitoraggio degli oneri finanziari, per la ricognizione
dell’allineamento tra spesa e gettito, ma limitatamente alla Regione beneficiata.

L’art. 9 individua le clausole finanziarie, tra le quali 'invarianza finan-
ziaria, per cui non devono derivare nuovi e maggiori oneri a carico della
finanza pubblica; mentre il finanziamento dei LEP, sulla base di costi e fab-
bisogni standard, e degli equilibri di bilancio, restano un problema (ven-
gono indicati ma restano un problema aperto). Per le singole Regioni, che
non siano parte delle intese, & garantita I'invarianza finanziaria; &€ comunque
garantita la perequazione per i territori e il coordinamento della finanza
pubblica, con il concorso agli obiettivi di finanza pubblica (non si capisce
chi e come).

Lart. 10 riguarda le Regioni che non sono titolari di intese, per le quali
lo Stato adotta misure perequative di promozione dello sviluppo economico,
coesione e solidarieta sociale.

Lart. 11 fa salvi gli atti autorizzativi delle Regioni gia presentati al Governo
(le pre-intese), di Veneto, Lombardia ed Emilia-Romagna, che saranno portate
a conclusione secondo le disposizioni della Legge 86/2024.
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Si conferma alla fine la permanenza dell’esercizio del potere sostitutivo del
Governo, ai sensi dell’art. 120'2.

La disciplina legislativa (che viene indicata come legge-quadro), a prima
lettura, potrebbe sembrare rispettosa ed ossequiente rispetto ai profili indicati
dall’art. 116, sia procedimentali, che sostanziali e di principio; tuttavia, I'analisi
della disciplina in concreto rispetto ai principi evocati e alle leggi collaterali alle
quali si fa rinvio, non consentono di poter percepire chiaramente tre profili: 1)
che fine possano fare i LEP sul territorio; 2) quale perequazione sara attuata;
ed infine 3) quali bilanci saranno salvaguardati e quali saranno danneggiati
(almeno a prima lettura). Se si va ad approfondire il senso della legge-quadro
possono emergere tanti altri profili e criticita che meritano una attenzione par-
ticolare.

9. La prima attuazione legislativa: materie sottratte alla tutela dei LEP ed all e-
same del Parlamento, con riduzione det poteri conseguenti riguardanti i LEP

La Legge n. 86 del 2024, per quanto riguarda i livelli essenziali delle pre-
stazioni concernenti i diritti civili e sociali, che devono essere garantiti su tutto
il territorio nazionale, lascia un’incertezza nell’an e nel guomodo, configurando
una categoria inesistente nel testo costituzionale, che sarebbe quella delle ma-
terie non riferibili ai LEP. Ne vengono individuate nove tra quelle dell’art. 116,
c. 3. Ne consegue che la garanzia delle prestazioni per i diritti civili e sociali si
restringe ad uno spazio molto limitato, gia per quanto riguarda la determina-
zione dei relativi livelli.

Resta, comunque, fuori da questa sfera di poteri legislativi ed amministra-
tivi ogni possibile intervento delle Regioni, con le quali vi dovrebbe essere
una leale collaborazione. Non si puo dimenticare che I'art. 117, c. 2, lett. m),
attribuisce alla competenza esclusiva dello Stato la determinazione dei livel-
li essenziali delle prestazioni. Tale competenza non ¢ una materia, & un po-
tere normativo legislativo ed amministrativo che investe tutte le materie. Per
ogni Regione il legislatore statale deve stabilire, anche per ogni materia, quale
sia lo stato dell’arte. Né si pud immaginare che si possa limitare tale garanzia
solo alle attivita che comportano I’erogazione di un servizio dietro pagamento.
L’art. 117, quater, stabilisce una priorita nella determinazione dei LEP e nel
conseguente finanziamento. La singolare “resecazione”, come dice Luciani, si
aggrava per il fatto che interferisce con le competenze riservate alla Regione; in
particolare alle Regioni che non hanno chiesto autonomia particolare. Viene,

2 Per un esame di questa disciplina v. gia G. TARLI BARBIERI, Alcune notazioni sparse sul
disegno di legge “Calderoli” per l'attuazione dell’ autonomia differenziata ai sensi dell’art. 116, c. 3
Cost., in Italian Paper On Federalism, n. 3/2023, 39 e ss.
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quindi, a contrastare con la competenza legislativa esclusiva dello Stato sul
punto; si pone in contrasto con i principi stabiliti dalla Corte costituzionale e
ripresi dalla Legge di Bilancio n. 197 del 2022.

La giurisprudenza costituzionale ha chiarito, anche tenendo conto del
perdurante ritardo dello Stato per definire i LEP, che questa non & materia
che possa essere sottovalutata in alcun modo. La soglia di spesa ¢ costituzio-
nalmente necessaria per il nucleo invalicabile di garanzie minime; esso & un
elemento imprescindibile per la trasparenza dei rapporti finanziari e deve es-
sere determinata per tutte le materie dell’art. 116, c. 3, Cost. Tale normativa &
funzionale ad evitare 'approfondirsi dei divari territoriali, per i quali I'art. 116
fa rinvio all’art. 119 Cost. Trattasi, quindi, di un imprescindibile przus logico
che crea un vincolo di condizionalita dei LEP all’attuazione dell’art. 116, c. 3.
La legge 86 del 2024 arbitrariamente riduce ad alcune materie dell’art. 116, c.
3, Cost., come se queste fossero le uniche riferibili ai LEP e per le quali occor-
re che i livelli siano determinati preventivamente; mentre, invece, per altre 9
materie non vi ¢ la predeterminazione dei LEP e, quindi, si puo procedere al
trasferimento delle attribuzioni particolari, prima ancora che sia assicurata un
eguale livello per tutto il Paese e per tutte le materie.

A cio si aggiunga che tale esclusione determina (per le suddette materie)
la possibilita di una loro immediata devoluzione alle regioni richiedenti, che si
pone in contrasto con i principi sopraindicati; con la possibilita, per il Gover-
no, di adottare uno o pit D.lgs. sulla base di principi e criteri direttivi di cui alla
legge n. 197, del °22 (Bilancio 2022). Cio significa escludere definitivamente il
Parlamento da una valutazione e decisione in ordine allo stato dell’adeguato
soddisfacimento delle prestazioni, richieste per i diritti civili e sociali dei citta-
dini, il quale interessa tutte le forze politiche e tutti i cittadini e, quindi, deve
essere stabilita dal Parlamento anche in applicazione della riserva di legge sta-
bilita a tal proposito.

Ritorna, per i LEP, un ulteriore tentativo (che si spera non raggiunga i
suoi obiettivi) di porre il Parlamento in un angolo irrilevante, riducendone i
poteri con i pretesti della delega al Governo (senza principi e criteri direttivi) e
della totale attribuzione di un ruolo protagonista all’esecutivo, che costituzio-
nalmente ¢ solo una parte (maggioritaria) delle forze politiche che esistono in
Parlamento. Non solo viene escluso il Parlamento in quelle componenti della
maggioranza che potrebbero pure offrire qualche contributo di miglioramen-
to, ma anche nelle forze dell’opposizione, che, in materia di diritti civili e so-
ciali dei cittadini, non possono essere tenute fuori da qualunque valutazione e
decisione, anche se, nella decisione, dovessero poi rimanere in minoranza.

11 disegno legislativo fissato nella legge di prima attuazioni dell’art. 116, c.3,
della Costituzione, apre percorsi “di fuga” da ogni possibile controllo parla-
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mentare e dell’opinione pubblica. L'autonomia particolare serve, come risulta
dai lavori preparatori dell’art. 116, c. 3. Cost., alla migliore, pitt ampia ed effi-
ciente autonomia delle regioni; viceversa, si trasforma in un ampio potere di-
screzionale, se non arbitrario, dell’esecutivo, di intervenire sulla finanza, sugli
stanziamenti, sui poteri e su tutto quanto riguarda proprio una materia costi-
tuzionalmente vincolata, qual ¢ quella dei diritti civili e sociali dei cittadini®.

10. La prima attuazione della legge sulle autonomie particolari: [ elusione dell os-
servanza dei limiti di attribuzione alle regioni richiedenti I autonomia parti-
colare e della disciplina procedimentale

La distinzione tra materie LEP-condizionate e materie che, invece, posso-
no essere attribuite, senza previa determinazione dei LEP, ¢ una distinzione ar-
bitraria, in contrasto con lo spirito della Costituzione, escludendo la doverosa
applicazione dei principi di tutela della persona e della dignita.

L’art. 117 Cost. stabilisce che i LEP siano previamente determinati. A tal
fine vi ¢ stata anche una legge (185 del 2022) che ha stabilito di attuare questo
principio, proprio per avviare le autonomie particolari. L’avvenuta distinzione,
recepita dalla prima legge di attuazione, n. 86/2024, puo condurre ad un risul-
tato abnorme e cioé che tutte le materie, non condizionate alla predetermina-
zione dei LEP, possono, in blocco, essere trasferite a tutte le regioni. Non vi &
alcun ostacolo legislativo; vi sono, invece, poteri amministrativi (discrezionali,
se non arbitrari), che intervengono su questi spostamenti di risorse (di ric-
chezza) e di servizi dai poteri centrali a tutte le regioni richiedenti. Tale effetto
(della legge n. 86/24) si ricollega alla palese trascuratezza di un obbligo il cui
adempimento ¢ il presupposto della devoluzione di funzioni. Si tratta dell’ob-
bligo di accertamento della particolarita che legittimi e giustifichi la diversita
di trattamento tra le regioni.

La dichiarata volonta della legge n. 86/24 di voler attuare tutta una serie
di principi, non passa infatti attraverso l'itinerario preliminare che delimita i
soggetti destinatari delle nuove forme di autonomia soltanto per la particola-
rita del contesto sociale, politico ed economico territoriale e non in genere.
La legge sposta I'attenzione dalla particolarita delle regioni (che chiedono un
ruolo differente da quelle ordinarie) al riparto di poteri in ordine ai contenu-
ti e procedimenti; spostamento che stabilisce un protagonismo dell’esecutivo
statale e regionale con un procedimento nel quale la presenza del Consiglio
Regionale e del Parlamento sono totalmente marginali.

B Sul punto v. la sollecitazione di V. TONDI DELLA MURA, Reportare il tema dei LEP in Parla-
mento & l'unica strada da percorrere adesso, in Quotidiano di Puglia, 21/06/2024.
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L’autonomia particolare ha la funzione (come emerge dai lavori preparatori
della novella costituzionale) di migliorare la qualita delle autonomie; di attuare
ivari principi generali e particolari connessi alla caratteristica dello Stato, come
Stato ad autonomie, e, che, a seconda delle condizioni di ogni territorio, pos-
sono essere diversificate con 'attribuzione di forme particolari di autonomie.
Lo spostamento dell’attuazione dei principi generali e speciali nel settore delle
autonomie e della tutela della persona e della dignita, si colloca in maniera
sintomatica nella circostanza che i LEP, che dovrebbero essere individuati, de-
terminati, finanziati e garantiti prima di ogni trasferimento, vengono ristretti
in una mera individuazione con atto avente forza di legge non del Parlamento;
con P'aggravante che il successivo aggiornamento viene affidato ad un atto am-
ministrativo; in altri termini, la funzione parlamentare e la garanzia dei diritti
dei cittadini vengono spostate sulla decretazione legislativa o sulla decretazio-
ne amministrativa'.

Tutto questo spostamento di poteri non consente di seguire il procedimen-
to costituzionalmente corretto, indicato dall’art. 116, c. 3, Cost.

11. Pericolosita rispetto ai principi costituzionali ed europei della dislocazione di
poteri normativi e di decisione sulla allocazione delle risorse in sedi a rischio
di opacita

La scelta del legislatore di approvare una legge quadro al fine di attuare
I'art. 116, c. 3 Cost., oggettivamente (non si sa se volontariamente), determina
una linea di fuga dalla trasparenza dell’esercizio del potere decisionale garan-
tita nel Parlamento; si sceglie la collocazione in sedi normalmente destinate
all’attivita amministrativa o di indirizzo politico, la cui trasparenza non & certa-
mente pari a quella del Parlamento.

Nella dislocazione di poteri verso ’esecutivo vi sono poteri di tipo norma-
tivo (legislativo e regolamentare) e di tipo amministrativo e finanziario (alloca-
zione di risorse e personale) che, essendo oggetto di istruttoria, valutazione e
decisione nell’ambito degli uffici e delle strutture amministrative ministeriali e
governative, non sono esenti da un palese rischio di opacita decisionale, oltre
che di precisa volonta di escludere qualsiasi interferenza, su una materia come

“ In materia si segnalano diversi interventi significativi di V. TONDI DELLA MURA, No# ¢
Voltaire: le pagine bianche (e quelle grige) del “rapporto finale” del Conritato per 'individuazione
dei livelli essenziali delle prestazioni, in Federalismi.it, n. 15/2024; 1d., Audizione nell ambito
dell'indagine conoscitiva sulla determinazione e sull attuazione dei livelli essenziali delle presta-
zioni concernenti i diritti civili e sociali, Commissione parlamentare per le questioni regionali, in
Dir. Pubbl. Eur. Rass. Online, n. 1/2025. Ma si veda anche, V. TONDI DELLA MURA, Quella prova
di forza del comitato LEP prima della Consulta, in Nuovo Quotidiano di Puglia, 10/11/2024 e G.
VIEsTI, Cassese sta preparando l'imbroglio dei nuovi LEP, in Il fatto quotidiano, 20.09.2024, 3.
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quella dei LEP, che invece ¢ di interesse dell’intera comunita e di tutte le Re-
gioni e che puo essere soltanto approfondita e decisa nella sede parlamentare,
con riserva di legge e addirittura di legge rinforzata®.

Non si ritiene di poter individuare uno specifico intento elusivo della tra-
sparenza o della partecipazione, vi ¢, pero, la completa frantumazione dei
temi relativi ai livelli essenziali delle prestazioni dei diritti civili e sociali che,
se dovesse sfuggire all’attenzione dei soggetti che hanno potere in questo tipo
di decisioni, diventa appannaggio di pochi e ristretti circoli decisionali anche
extra politici ed extra burocratici. In sostanza la istituzione di un CLEP, ciog
Commissione per i Livelli Essenziali delle Prestazioni, ha gia prodotto un pri-
mo spostamento: dal Parlamento al Governo, ed un secondo (pit pernicioso)
dal Governo al Ministero per gli Affari Regionali, come protagonista; in altri
termini I'intera materia dei diritti civili e sociali dei cittadini, ai quali occorre
assicurare livelli essenziali di prestazioni, ¢ nella disponibilita di un Ministro,
che attualmente ¢ un esponente della Regione (destinataria dei benefici in par-
ticolare) e che ha nominato una commissione con esperti gia componenti delle
commissioni regionali per tale tipo di incombenza. E evidente che 'opinione
pubblica ¢ totalmente estranea, non solo sul piano dei giornali, o della televi-
sione, ma anche dei social, che attualmente concorrono ad un nuovo modo
di formazione dell’opinione pubblica. Si limita, quindi, ai ristretti circoli di
coloro che hanno accesso all’esercizio di questi poteri che, come si ¢ chiarito,
dal Parlamento in tutte le sue componenti si trasferisce all’esecutivo per finire
come approdo decisionale agli uffici del Ministero per gli Affari Regionali, che
diventa leffettivo gestore di tutta la transizione verso una forma di Stato, che
non ¢ disegnata assolutamente nella Costituzione, nella quale esistono da un
lato autonomie particolari giustificate e, dall’altro, trasparenza totale con il ri-
spetto inviolabile dei diritti civili e sociali dei cittadini.

12. Rischio di mutamento occulto della forma di Stato e collocazione delle de-
cisiont legislative ed amministrative finanziarie fuori dal quadro delle au-
tonomie normali e lontane dalle esigenze imposte dalla partecipazione agli
obiettivi europei

E agevole comprendere che una Regione particolare, che riceve forme e
condizioni particolari di autonomia, se non resta nel quadro normativo, pun-
tuale ed articolato, che la Costituzione ha stabilito nell’art. 136, c. 3, e nei cor-
relati artt. 117, 119 e 120, oltre che nei principi ad essi collegati, a partire dagli

5 G. M. SALERNO, Con il proscioglimento di determinazione dei LEP “e relativi costi e fabbi-
sogni standard” la legge di bilancio riapre il cantiere dell autonomia differenziata, in Federalismi.
it,n. 1/2023, IV e ss.
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artt. 2, 3 e 5 della Costituzione, Iattribuzione delle forme e condizioni partico-
lari di autonomia si puo trasformare in attribuzione di poteri quasi sovrani. Si
intende chiarire che ¢ comprensibile come, attribuendo una quantita maggiore
di poteri, con la probabile scomparsa della competenza statale sui principi ge-
nerali nella legislazione concorrente, la regione particolare si avvicina, se non
proprio si identifica, con il ruolo di uno Stato membro nello Stato Federale'®.
Si tenga conto che alle singole regioni richiedenti se ne possono aggiungere
tutte le altre; quindi, tutte le regioni potrebbero diventare dotate della stessa
sovranita degli Stati membri. Questa prospettiva, che non trova limiti in alcun
freno che potrebbe derivare dalla competenza parlamentare, viene attribuita e
gestita sulla base di legittimi indirizzi politici esistenti nell’esecutivo; tuttavia,
con la normale influenza degli apparati finanziari, economici, sociali ed altri; in
tal modo si potrebbe creare uno squilibrio nell’attuazione del disegno costitu-
zionale ed una vera e propria rottura.

Le forze politiche, con il voto popolare e con le necessarie maggioranze e
garanzie, possono assumere qualsiasi scelta costituzionale che in tal modo sa-
rebbe riferibile sempre al corpo elettorale. Non & consentito, pero, di utilizzare
meccanismi di trasferimento di poteri dal Parlamento all’esecutivo, dall'intero
esecutivo ad un singolo Ministero che non rende trasparenti le attivita interne
dei burocrati, dei consulenti e gli organi collegiali nominati dallo stesso Mini-
stro, a cui partecipano portatori di interessi, di esigenze o di aspirazioni non
supportate da un voto popolare. Tale situazione viene, peraltro, a configurarsi
come ridotta sensibilita per la dimensione europea, se non addirittura discono-
scimento. L'Ttalia, essendo partecipe dell’Unione Europea, ha ottenuto finan-
ziamenti e contributi con il PNRR e per attuare i suoi sei pilastri. Significa che
lo Stato utilizzera questi fondi per realizzare gli obiettivi di questi sei pilastri.
Tra di essi vi & quello della coesione territoriale sociale. La legge (la prima legge
di attuazione n. 86 del 2024) ¢ lontana dalla possibilita concreta non solo di ap-
plicare gli obblighi comunitari, ma anche di portarli a termine, pur essendo gia
stato assunto I'impegno dell’Italia a realizzare quegli obiettivi. In definitiva il
testo di legge di prima attuazione della norma costituzionale che (si ricorda) fu
approvata per finalita di miglioramento dell’ordinamento regionale verso au-
tonomie particolari, insieme al miglioramento, eliminazione o riduzione delle
disparita di trattamento (con prospettive di vantaggi sull’equilibrio finanziario
e di bilancio), si puo tradurre in un ritorno di estrema dannosita per I'intero
Paese.

16 Per una comparazione con I’esperienza spagnola v. I. SPADARO, Regionalismo differenziato
e forma di Stato. Riflessione sull’attuazione dell’art. 116, ¢. 3 Cost. alla luce dell’esperienza spagno-
la, in Italian Papers On Federalism, n. 2/2023, 151 e ss.
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Dietro la facciata dell’autonomia particolare potrebbero apparire disegni
costituzionali inavvertiti, e forse anche inconsapevoli, dettati da un egoismo
“costituzionalmente inaccettabile”. All’osservanza dei principi costituzionali
non solo si ha 'obbligo, ma anche I'interesse di attenersi, perché, a seconda
delle stagioni storiche e politiche, I’ago della storia, se non della bilancia, puo
pendere una volta da un lato e una diversa volta dall’altro, mentre la Costitu-
zione richiede di seguire un itinerario e una navigazione che diano sicurezza
all'Ttalia. Ogni sfaldamento di questa sicurezza ha una notevole, non condivisi-
bile e non accettabile pericolosita.

13. [ ricorsi in via principale alla Corte costituzionale delle Regioni Puglia, Tosca-
na, Sardegna e Campania

La Legge n. 86/2024 ¢ stata impugnata in via principale dalle Regioni indi-
cate nel titolo per numerose censure di incostituzionalita’.

Di seguito si descrive analiticamente I'articolazione delle censure.

a) Dopo I'entrata in vigore della L. 20.06.2024 n. 86 di attuazione iniziale
dell’art. 136, c. 3 Cost., come innovato dalla L. Cost. n. 3 del 2021 intitolata
«disposizioni per I'attuazione dell’autonomia differenziata delle regioni a sta-
tuto ordinario ai sensi dell’art. 116, terzo comma, della Costituzione», si & ri-
svegliata un’attenzione culturale, economica e scientifico-accademica, con una
collaterale reazione politica tramite richiesta di referendum.

b) Tre regioni ordinarie (Campania, Puglia, Toscana,) ed una speciale
(Sardegna), hanno proposto ricorso in via principale alla Corte costituzionale
per chiedere 'annullamento di tale legge, come si precisera di seguito.

Il ricorso in via principale alla Corte costituzionale, com’& noto, puo essere
proposto dalle Regioni per violazioni delle competenze costituzionali attribuite
ad ognuna di esse; in questo caso, il profilo di esame, sottoposto alla Corte, ri-
guarda 'invasione delle competenze e cioe la delimitazione della materia attri-
buita e i suoi confini. Vi ¢, tuttavia, un altro criterio, in base alla giurisprudenza
(C.cost. nn. 9, 6 € 229/2023), che apre anche la possibilita di censurare le leggi
statali che siano in violazione di parametri non competenziali, i quali, tuttavia,
nella loro disciplina, lasciano intravedere una lesione delle competenze delle
regioni, o meglio, una “ridondanza” nella sfera di prerogative dell’autonomia
della Regione.

7 Numerose le sollecitazioni affinché la questione fosse portata all’attenzione della Consul-
ta. Al riguardo v. M. VILLONE, Le regioni devono andare alla Consulta. E poi il referendum, in Il
Fatto Quotidiano del 25/01/2024.
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Tenendo presenti queste due modalita di censura delle leggi statali attra-
verso il ricorso della Regione, si pud comprendere I'articolazione dei giudizi
dinanzi alla Corte costituzionale su iniziativa delle suddette Regioni.

Tenendo conto di questi due ambiti di censurabilita delle leggi statali (in-
vasione e lesione-ridondanza), ¢ meglio intellegibile il significato dei ricorsi che
risultano pendenti dinanzi alla Corte costituzionale.

c) Sitratta di quattro ricorsi, in via principale, presentati dalle regioni Pu-
glia, Toscana, Sardegna e Campania. Quello della Regione Puglia ¢ pubblicato
sulla Gazzetta Ufficiale n. 37 dell’11 settembre 2024 prima serie speciale, Corte
costituzionale, da pagina 1 a 43; il secondo della Regione Toscana, ¢ pubblicato
sul medesimo numero della Gazzetta Ufficiale da pagina 44 a 68. Il terzo della
Regione Sardegna ¢ pubblicato sulla Gazzetta Ufficiale n. 38 del 18 settembre
2024 prima serie speciale, da pagina 1 a pagina 39.

Quello della Regione Campania ¢ stato pubblicato in quest’ultima edizione
della Gazzetta Ufficiale da pagina 41 a pagina 71.

Tutti e quattro i ricorsi utilizzano ampiamente la sfera di censurabilita delle
leggi statali e delineano, in diversi modi, anche una possibilita di censura dell’art.
116 comma tre, qualora fosse ritenuto in contrasto con i principi fondanti della
Costituzione, se interpretato in maniera conforme alla legge-quadro impugnata;
la Corte, in questo caso, dovrebbe disporre un’auto rimessione dinanzi a sé stes-
sa della questione (Vedi ricorso Regione Puglia e Regione Toscana).

Le Regioni invocano, non solo la violazione delle competenze proprie ma
soprattutto la ridondanza lesiva nel proprio ambito regionale, seguendo cosi
I’ampiezza consentita dalla menzionata giurisprudenza costituzionale sul pun-
to.

d) La connotazione meramente politica delle iniziative regionali non &
sufficiente a chiarire quale sia la loro importanza strategica e di tutela della
Costituzione e dell’'unita italiana; occorre, almeno, conoscere le gravi questioni
che sorgono dall’approvazione ed esecuzione della legge impugnata.

I problemi derivanti da tale legge non sono solo politici né partitici; questo
profilo, infatti, sarebbe ingeneroso e limitativo.

La questione di fondo attiene, invece, alla dimensione strettamente costitu-
zionale dell’'unita nazionale, dell’'uguaglianza e dignita delle regioni, del supe-
ramento delle sperequazioni territoriali esistenti, del rispetto dei ruoli e delle
competenze dello Stato e delle Regioni cosi delineate e dello stravolgimento
del disegno costituzionale regionale non consentito attraverso un distorto uso
dell’art. 116, c. 3 Cost., secondo le regioni ricorrenti.

Le censure proposte mirano alla tutela di questi aspetti, unitamente a quel-
la dei principi e valori costituzionali, messi in crisi da uno stravolgimento che
sarebbe irrazionalmente delineato e costruito.
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Emergono la lesione del principio di separazione dei poteri e del loro bilan-
ciamento, lo svuotamento della centralita del Parlamento, I'inosservanza della
riserva di legge e della riserva di organo, 'omesso utilizzo della legge rinforza-
ta, 'omissione o svilimento dell’iniziativa legislativa regionale e del parere degli
enti locali, il mancato accertamento e la inesistente comprova delle condizioni
socioeconomiche che giustificano la particolarita e la devoluzione dell’integra-
zione di autonomia.

La gradualita procedimentale della normativa di legge determinerebbe la
dissoluzione inavvertita dei livelli essenziali di prestazione per i diritti civili e
sociali (LEP).

Gli effetti distorsivi sul bilancio statale (e sulla copertura di bilancio), sono
ignorati nella legge-quadro attraverso la clausola di presunta invarianza finan-
ziaria; I’esonero delle regioni particolari dall’obbligo di contribuire alle spese
per gli obiettivi di finanza pubblica; infine, si coglie anche la violazione della
normativa europea e del PNRR che potrebbe determinare una revoca dei fi-
nanziamenti (assegnati anche alle altre regioni) per inosservanza, da parte dello
Stato, degli obblighi di coesione derivanti dalle deliberazioni europee.

e) I quattro ricorsi sono ponderosi e ben motivati, redatti da Massimo
Luciani (con I'ausilio di Rossana Lanza) per la Regione Puglia, Andrea Pertici
per la Regione Toscana, Francesco Marone (con la collaborazione di Almerina
Bove) per la Regione Campania, per la Regione Sardegna da un collegio difen-
sivo composto da Omar Chessa, Andrea Deffenu, Antonio Saitta, Mattia Pani,
Giovanni Parisi.

f)  Siprocede, di seguito, ad indicare in modo sintetico i profili di incosti-
tuzionalita contestati con la graduazione della priorita delle censure's.

L'incostituzionalita dell’art. 116, c. 3, previa autorimessione, costituisce in
via principale motivo assorbente rispetto agli altri.

Tale richiesta si riferisce all’ipotesi in cui I’art. 116 possa essere interpreta-
to come titolo legittimante il disegno di legge-quadro che diventa sostitutivo
dell’art. 116, invertendo cosi la gerarchia delle fonti.

In prima via subordinata possono risultare assorbenti I'illegittimita costitu-
zionale della delega legislativa in bianco o della previsione di indeterminatezza
dei LEP e dei finanziamenti.

In via ulteriormente subordinata si collocano le censure riguardanti I'omes-
so utilizzo della legge rinforzata (con violazione della centralita del Parlamen-
to); omissione delle iniziative regionali e dei pareri comunali; decreto legisla-

18 Sui profili di incostituzionalita v. gia B. VOLPE, Intervista ad Aldo Loiodice: “occorre stare
attenti a non svilire l'tncostituzionalita palese dell’attuale testo sull’autonomia differenziata”, in
Quotidiano di Bari, 25/08/2024.
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tivo per I'individuazione dei LEP e atto amministrativo per I'aggiornamento
dei LEP.

In ultimo subordine:

Erroneo o fittizio finanziamento delle risorse occorrenti tramite compar-
tecipazione al gettito erariale; violazione delle norme europee sulla coesione
territoriale e rischio di sanzioni per I'Italia e danno per le Regioni destinatarie
dei contributi.

14. La sentenza n. 192/2024 della Corte costituzionale conclude il tentativo “in-
fausto” di rottura costituzionale

Si deve premettere, come limiti del presente paragrafo, che la sentenza vie-
ne qui richiamata nelle parti motive e decisionali, limitatamente alle questioni
dichiarate fondate nella parte in diritto.

a) Le aree tematiche nel quadro dell’interpretazione dell’art. 116, c. 3 Cost.

La sentenza prima di esaminare le singole questioni, opera una premessa
nella parte in diritto; nel capo 3 raggruppa le aree tematiche coinvolte dalle
questioni sottoposte; nel capo 4 espone, in maniera articolata, I'interpretazione
dell’art. 116, c. 3, Cost., introdotto con la riforma costituzionale del 2001.

Nella seconda parte del capo 4, la sentenza esamina alcune specifiche ma-
terie per la riconducibilita 0 meno nel tema delle competenze regionali diffe-
renziate.

Nel capo 5 supera tutte le questioni di inammissibilita.

Nel capo 6 esamina la questione relativa all’applicabilita dell’art. 116, c. 3,
alle regioni speciali.

La questione viene dichiarata fondata in riferimento all’art. 116, c. 3 e, quin-
di, non potendo applicarsi alle regioni speciali la disciplina delle autonomie dif-
ferenziate, dichiara I'inapplicabilita dell’art. 116, c. 3, alle regioni speciali.

La sentenza passa, quindi, ad esaminare le questioni di costituzionalita per
gruppi tematici.

b) Distinzione tra materie e funzioni, LEP anche nelle funzioni.

Al capo 7, la sentenza esamina il primo gruppo relativo all’interpretazione
dell’art. 116, c. 3, rispetto al quale alcune eccezioni vengono dichiarate non
fondate ed altre inammissibili.

Le altre questioni vengono esaminate, nel merito, nel capo 8.3, precisando
la fondamentale distinzione tra materie (o ambiti di materie) e funzioni; le ma-
terie comprendono tutte le funzioni amministrative e/o legislative rientranti in
ognuna di esse; il trasferimento di competenze, riguarda le funzioni.

Al punto 8.4 sono dichiarate fondate le questioni concernenti 'incostitu-
zionalita del trasferimento di materie, nel senso che esso non & ammissibile; il
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trasferimento di cui all’art. 116, c. 3, riguarda specifiche funzioni di «natura
legislativa e/o amministrativa»; deve essere basato su una ragionevole giustifi-
cazione, espressione di un’idonea istruttoria, alla stregua del principio di sussi-
diarieta; deve corrispondere, quindi, al modo migliore per realizzare i principi
costituzionali.

L’adeguatezza dell’attribuzione deve essere valutata con riguardo ai criteri
di efficacia, efficienza, equita e responsabilita nei compiti dell’autorita pub-
blica e, pertanto, dichiara la illegittimita costituzionale dell’art. 1, c. 2, L. n.
86/2024, e dell’art. 2, c. 1, per quanto attiene alle materie (o ambiti di materie)
riferibili ai livelli essenziali delle prestazioni, nonché I'illegittimita dell’art. 2, c.
2 e dell’art. 3, c. 3, relativo ai LEP, in cui si prevede che i LEP siano determinati
nelle materie anziché con riguardo alle specifiche funzioni incluse nelle singole
materie; vi €, quindi, l'illegittimita costituzionale anche dell’art. 4, c. 1, nella
parte in cui trasferisce materie (o ambiti di materie) riferibili ai LEP, anziché
individuare specifiche funzioni riferibili ai LEP?.

c) Fonti del diritto e delegazione legislativa.

La Corte passa, poi, ad esaminare il secondo gruppo di questioni, riguar-
dante le fonti del diritto, rispetto alle quali dichiara fondato I’aspetto concer-
nente la violazione dell’art. 76 Cost.

Lindicazione dei principi e dei criteri direttivi ben pud avvenire per rela-
tionemr; passa, quindi, ad esaminare 'idoneita sotto il profilo dell’osservanza
dell’art. 76 Cost. delle norme richiamate dall’art. 3, c. 1, e cioe: della legge ap-
plicabile per effetto del rinvio, commi dal 791 a 801 bis dell’art. 1, L. 197/2022.

Questo rinvio configura, come principi e criteri direttivi, disposizioni che,
perd, regolano solo la procedura di determinazione dei LEP; il c. 791 fornisce
solo una definizione dei LEP, ma le finalita di questi commi si rivelano alquan-
to generiche e inidonee a guidare il potere legislativo delegato.

L’art. 76, esige, poi, che il potere governativo sia guidato dalle Camere.

I LEP implicano una delicata scelta politica; si tratta di bilanciare I'egua-
glianza dei privati e le autonomie regionali, nonché diritti ed esigenze finan-
ziarie ed anche con riguardo ai diversi diritti fra loro; si tratta di decidere, per
questi livelli, se vi siano le risorse necessarie per garantire uno standard unifor-
me in tutto il territorio nazionale.

Lart. 3, c. 1 della legge n. 86/2024 viene, quindi, dichiarato incostituziona-
le, perché pretende di indicare, con un rinvio inappropriato, principi e criteri

19 V. ToNDI DELLA MURA V., La necessaria terzieta degli organismi tecnico-economici: com-
missione fabbisogni e ufficio di bilancio nel prisma della sentenza costituzionale n. 192/2024, in
Rivista AIC, n. 2/2025.
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direttivi per relationem, con riferimento a numerose e variegate materie, con-
temporaneamente.

E evidente, quindi, la violazione dell’art. 76 Cost.; tale incostituzionalita
assorbe quelle successive e connesse.

d) 1l declassamento della disciplina dei LEP a livello sub legislativo ed am-
ministrativo.

Al capo 13 della sentenza si esamina 'art. 3, c. 7, della legge impugnata,
che affida I'aggiornamento dei LEP ad un DPCM su proposta dei ministri
competenti di concerto con il ministro per gli affari regionali e dell’economia;
I'aggiornamento riguarda i LEP fissati, la prima volta, con decreto legislativo.

Nel merito, la Corte dichiara 'incostituzionalita di tale norma per irragio-
nevolezza dell’art. 3, c. 7, della legge impugnata, rispetto all’art. 3, c. 1 Cost.

Lart. 3, c. 1, della L. 86/2024, infatti, conferisce una delega legislativa per
la determinazione dei LEP; il c. 7 prevede, invece, un atto sub-legislativo per
I'aggiornamento.

Secondo la Corte ¢ evidente che l'art. 3, c. 7, della legge impugnata, non
puo disporre della forza dei decreti legislativi che individuano i LEP, perché
essi ancora non esistono; inoltre, una fonte primaria non puo creare una fonte
con sé concorrenziale.

Anche per Iart. 3, c. 9, della L. 86/2024, al capo 13.3, la Corte dichiara
la questione fondata, in quanto la procedura di determinazione dei LEP, con
DPCM, determina un’anomala convivenza del percorso legislativo e di quello
governativo.

Ne deriva, quindi, l'illegittimita costituzionale conseguenziale delle norme
dei commi da 791 a 801 bis, dell’art. 1, della L. 197/22, essendo anche inco-
stituzionale, in via conseguenziale, I'art. 3, c. 10, della L. n. 86/2024 che fa
riferimento alle norme dichiarate incostituzionali per omessa adeguata consi-
derazione e tutela dei LEP.

Anche I’art. 3, c. 8, della L. n. 84/2024, viene dichiarato incostituzionale in
via conseguenziale.

Una volta venuta meno I'applicabilita delle norme di riferimento, risulta in-
congrua (o decaduta) la previsione della commissione tecnica per il fabbisogno
di standard, istituita dall’art. 1, c. 29, L. 208/2015, in quanto, dovendo rispetta-
re la procedura delineata da norme legislative incostituzionali, la commissione
non ha pitt motivo di operare e di sopravvivere, non avendo da svolgere alcun
compito.

e) I LEP come vincolo anche al legislatore regionale ed alla pubblica ammi-
nistrazione e contrappeso della differenziazione.

Nel capo 14, la sentenza si occupa ancora dei livelli essenziali delle presta-
zioni (LEP).
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Lart. 117, c. 2, lett. m) Cost., attribuisce alla competenza legislativa esecuti-
va statale la determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i
diritti civili e sociali, che devono essere garantiti su tutto il territorio nazionale.

Secondo la Corte, occorre, quindi, conciliare 'uguaglianza delle persone
con "autonomia degli enti territoriali; il legislatore ha il compito di garantire
lo standard uniforme delle prestazioni relative ai diritti in tutta Italia, tenendo
conto delle risorse disponibili.

Una volta che siano determinati dal legislatore statale, i LEP rappresentano
una soglia vincolante che deve essere rispettata dalle autonomie territoriali; cio
implica, inoltre, che gli enti territoriali dispongano delle necessarie risorse.

[l nucleo minimo di LEP dei diritti &€ quindi un limite derivante dalla Costi-
tuzione e va garantito dalla Corte anche nei confronti della legge statale.

I LEP sono un vincolo posto dal legislatore statale tenendo conto delle ri-
sorse disponibili rivolto essenzialmente al legislatore regionale ed alla pubblica
amministrazione; la loro determinazione origina poi il dovere dello stesso Stato
di garantirne il funzionamento.

I LEP rappresentano il fulcro di un bilanciamento da operare tenendo con-
to delle risorse disponibili.

I principi di solidarieta, eguaglianza sostanziale e di unita, nel momento in
cui il legislatore statale conferisce una maggiore autonomia a una determina-
ta regione, con riferimento ad una specifica funzione che implica prestazioni
concernenti i diritti sociali, deve essere previamente determinato lo standard
uniforme di godimento del relativo diritto in tutto il territorio nazionale, in
nome del principio di solidarieta.

La determinazione dei LEP rappresenta il necessario contrappeso alla dif-
ferenziazione perché diventa una rete di protezione che salvaguardia condizio-
ni di vita omogenee sul territorio nazionale.

f) Fabbisogni di spesa, compartecipazione al gettito erariale e deresponsa-
bilizzazioni del decisore politico.

Nel capo 22.3 vengono esaminate le questioni promosse dalla Regione Pu-
glia che sono dichiarate fondate; esse si riferiscono all’art. 8, c. 2 della legge im-
pugnata, con riguardo alla variazione dei fabbisogni di spesa come fondamento
di una possibile modifica delle aliquote di compartecipazione.

La norma non si riferisce, pero, ai fabbisogni standard.

La previsione di una compartecipazione calibrata solo sul criterio della
spesa storica, rischia di cristallizzare anche la spesa derivante dall’eventuale
inefficienza insita nella funzione.

11 principio di responsabilita del decisore pubblico rende incostituzionale
qualunque meccanismo che determini un effetto di deresponsabilizzazione in
ordine all’esercizio regionale delle funzioni trasferite.
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Se una regione riceve «forme e condizioni particolari di autonomia», essa
diventa responsabile anche sotto il profilo finanziario dell’efficienza dei com-
piti da svolgere.

La dichiarazione di incostituzionalita dell’art. 8, c. 2, della legge impugna-
ta, emerge, inoltre, anche come lesione di una prerogativa costituzionale delle
regioni terze risultante dagli artt. 5 e 114 Cost.

Le altre questioni simili e conseguenziali restano assorbite.

Tutte le altre questioni sono state ritenute infondate e si possono conoscere
attraverso la lettura dei ricorsi proposti dalle regioni.

g) Conclusivamente, si puo affermare che la sentenza della Corte costitu-
zionale n. 192/2024, ha portato chiarezza, coerenza e giustizia in un ambito,
come le autonomie regionali, che & un cardine essenziale ed un punto di equi-
librio dello Stato regionale.



Luca Longht"

GIURISDIZIONE, SOVRANITA, DEMOCRAZIA

SOMMARIO: 1. Premessa. La stretta inerenza della funzione giurisdizionale alla sfera della sovra-
nita statuale. — 2. La giurisdizione tra efficienza ed effettivita. — 3. Evoluzione del ruolo del
giudice nelle trasformazioni socio-istituzionali in corso. — 4. A mo’ di conclusioni. Per una
piena realizzazione del modello di “democrazia giurisdizionale” definito dal titolo IV, parte
II Cost.

1. Premessa. La stretta inerenza della funzione giurisdizionale alla sfera della
sovranita statuale

11 diritto processuale e, piu in generale, I'esercizio della giurisdizione at-
tengono, contrariamente a quanto spesso si ¢ portati a pensare, all’ambito di-
sciplinare (rectius, concettuale) del diritto pubblico, attenendo il processo alla
«pit augusta tra le funzioni dello Stato»!, benché non sempre i giuspubblicisti
dimostrino di dedicarvi la giusta attenzione.

Il medesimo, sia pure parziale, pregiudizio non si puo dire che valga, inve-
ce, per I'opera di Salvatore Prisco, che spesso e volentieri, nell’arco della sua
copiosa produzione scientifica?, si & confrontato con i temi della giustizia e
dell’ordinamento giudiziario, evidenziando una spiccata curiositas intellettuale
per I'argomento, in uno ad un certo inconfondibile approccio di grande ope-
ratore pratico del diritto, quale egli certamente ¢, doti che non ¢ sempre facile
riscontrare messe insieme nel panorama dei giuristi in attivita.

Non vi & dubbio, difatti, pur con tutti i distinguo che inducono i processi in
atto di crisi ed erosione della sovranita statuale e sorvolando qui sul pitt ampio
tema del monopolio statale della giurisdizione, che tale funzione costituisca
una delle massime espressioni della sovranita e, di conseguenza, dell’autorita
(zmperium) dello Stato.

* Ordinario di Diritto costituzionale e pubblico, Universita Telematica Pegaso (Napoli),
luca.longhi@unipegaso.it.

! Cosi, F. CARNELUTTI, in Rav. dir. proc. civ., I, 1937, 298 ss.

2 Si vedano, ad es., S. Prisco, Una nuova sentenza della Corte Costituzionale sull eser-
cizio delle liberta politiche da parte dei magistrati, in Federalismi.it, n. 16/2009; Ip., Quando
una telefonata (intercettata) non allunga la vita. Contributo al dibattito di Amicus Curiae sul
Presidente intercettato, in forumaquadernicostituzionali.it, 12 novembre 2012; Ip., Materiali
per la riforma del C.S.M. Nota introduttiva, in Rivista trimestrale di scienza dell amministra-
zione, n. 2/2021.
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Non & casuale, del resto, che, per espresso dettato costituzionale, I'attivita
in questione debba essere amministrata «in nome del popolo» (art. 101, co. 1
Cost.), a conferma della stretta inerenza della funzione alla sfera dell’interes-
se generale, elemento sul quale mi sembra che non si rifletta mai abbastanza
nel dibattito corrente, come se una certa vulgata prevalente si fosse appiattita
sull’idea, metodologicamente scorretta, che la giurisdizione rappresenti un ap-
pannaggio esclusivo dell’ordine magistratuale, precluso ad altri operatori del
diritto.

In quest’'ultimo senso si pud comprendere come la natura sovrana della
giurisdizione vada molto oltre ormai il carattere intrinsecamente autoritario del
processo’ (che pure gli apparterrebbe per definizione) per andare a definire i
contorni di una vera e propria “democrazia giurisdizionale™, risultante dalla
trama costituzionale considerata nel suo complesso.

11 collegamento con la sovranita statuale risiede, in primo luogo, nel conte-
nuto dell’attivita in questione, che consiste, indipendentemente dall’ampiezza
del campo d’azione che si vuole riconoscere al giudice, in primo luogo, nell’at-
tuazione di una volonta di legge ovvero, se si preferisce, nell’applicazione della
legge al caso concreto (7us dicere) e, ad ogni buon conto, in una certa soggezio-
ne alla legge (come affermata dall’art. 101, co. 2 Cost.).

11 dato della soggezione alla legge (zudex sub lege), che costituisce tuttora
uno degli aspetti pitt controversi all’interno del nostro ordinamento costitu-
zionale, suscitando da sempre la reazione corporativa dell’ordine giudiziario’,
contempla, comunque la si veda, il dato della preesistenza della legge e una
certa prevedibilita della sua lettura (in termini, ad es., di obbligo della motiva-
zione dei provvedimenti e ragionevolezza delle decisioni, cft. art. 111 Cost.)°.

D’altronde, nel principio di legalita posto dalla Costituzione a fondamento
dell’esercizio della funzione nei confronti del cittadino (art. 25 Cost. nelle plu-
rime dimensioni ivi contemplate) si sancisce che la stessa dovra svolgersi sulla

> Sul punto, si vedano, da ultimo, le considerazioni di G. VERDE, Sul potere giudiziale e
sull’inganno dei concetti, Torino, 2023, 9 ss.

4+ Su quest’idea si rinvia a L. LONGHI, La denzocrazia giurisdizionale. L'ordinamento giudizia-
rio tra Costituzione, regole e prassi, Napoli, 2021, passim.

> Si veda, sul punto, G. MARANINT, Funzione giurisdizionale ed indirizzo politico nella Co-
stituzione, in Atti XII Congresso nazionale magistrati italiani (Gardone Riviera, 25-28 settembre
1965), Roma, 1966, 7 ss. Il Congresso di Gardone fu la sede nella quale emerse con prepotenza
una nuova concezione del ruolo del giudice, contrapposta alla tradizionale visione di mero «cu-
stode della legge», nonché una nuova visione della funzione giurisdizionale stessa, concepita
come funzione «ordinante e costruttiva», in una prospettiva di diretta attuazione dei principi
costituzionali, e non gia meramente servente rispetto alla funzione legislativa.

¢ Sul tema della prevedibilita delle decisioni in relazione al principio della certezza del
diritto, si vedano le illuminanti considerazioni di N. Irt1, Ur diritto incalcolabile, Torino, 2016.
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base di regole preesistenti, in una prospettiva di eguaglianza (espressa, a sua
volta, dai soggetti logici degli stessi artt. 24 e 25 Cost., rispettivamente “tutti”
e “nessuno”, collocati nella parte dedicata ai “diritti e doveri dei cittadini”, ad
ulteriore conferma della natura democratica della funzione) e di certezza del
diritto.

Tuttavia, 'esercizio della giurisdizione non deve avere esclusivo riguardo
all’esercizio del potere, che attiene al suo funzionamento concreto, ma deve
potersi, altresi, riferire all’altrettanto essenziale presupposto della solidarieta,
da intendersi qui soprattutto quale cooperazione tra i consociati e comune os-
servanza delle norme giuridiche (cfr. artt. 2 e 54 Cost.).

In un’accezione piu ampia, la solidarieta rileva anche quale elemento sul
quale deve necessariamente fondarsi lo stesso rapporto giuridico processuale
(nella sua accezione originaria di actus trium personarum), in termini, ad esem-
pio, di leale collaborazione tra le parti e tra le parti e il giudice, nella traccia
indicata dall’art. 111 Cost., per poter arrivare a creare i presupposti effettivi di
un gzusto processo.

In assenza di tale necessaria dimensione, il ricorso alla giurisdizione fini-
rebbe per rivelarsi del tutto insufficiente a rispondere alla missione che le ¢ as-
segnata dall’ordinamento, sin dal primo comma dell’art. 101 Cost., non a caso
la norma con la quale si apre simbolicamente il titolo IV, parte II della Carta.

Si tratta, in altri termini, di far vivere, nel quotidiano svolgimento del traf-
fico giuridico-economico, I’antica triade romana «honeste vivere, alterum non
laedere, suum cuigque tribuere» sulla quale si fonda tutt’ora il nostro stare insie-
me organizzato.

In particolare, il terzo elemento della richiamata triade («suum cuique tri-
buere») fa riferimento ad una delle definizioni piu efficaci di giustizia ovvero ad
uno dei principali obiettivi da perseguire nell’amministrazione della giustizia.

Ed & proprio partendo da questi elementi che in questa sede si cerchera di
formulare alcune riflessioni intorno alla giurisdizione, quale categoria fonda-
mentale del diritto pubblico, anche alla luce degli sviluppi conosciuti dall’ordi-
namento negli ultimi decenni.

2. La giurisdizione tra efficienza ed effettivita

11 fatto che 'ordinamento giudiziario, a partire dalla modifica dell’art. 111
Cost., si sia rivolto sempre piu nella direzione di un efficientismo dapprima
non considerato (si pensi, ad esempio, all’obiettivo della ragionevole durata,
non sempre perseguito, invero, con strumenti appropriati) non deve, tutta-
via, condurre ad abdicare dalla missione fondamentale della giurisdizione, che
consiste in primo luogo nel rendere gzustizza al cittadino.
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In questa prospettiva, si pud cogliere la natura di servizio (anziché di mero
potere) correlata alla funzione’, in perfetta coerenza con il gia richiamato di-
sposto dell’art. 101 Cost., che, in assenza di tale inquadramento, rischierebbe
di non essere messo a fuoco nel suo significato pit autentico.

Come gia accennato in precedenza, la giurisdizione, una volta depurata delle
scorie dell’autoritarismo?®, corollario dell’antica concezione del monopolio stata-
le, puo assurgere a funzione pubblica, nell’accezione piu alta dell’aggettivo.

Una funzione di cui il cittadino non & destinato a subire passivamente gli
effetti (secondo lo schema ottocentesco del potere), ma alla quale & chiamato
a partecipare, dandovi attivo impulso, attraverso soprattutto la necessaria me-
diazione dell’avvocato, nelle diverse sedi previste nel titolo IV, parte II della
Carta (artt. 101 ss.), sebbene molte di esse non risultino il pitt delle volte valo-
rizzate a sufficienza dall’ordinamento vigente.

Solo in quest’ottica si pud comprendere appieno il collegamento della giu-
risdizione con la sovranita statuale ovvero, in altri termini, I'integrazione di tale
funzione nei circuiti democratici definiti dall’ordinamento’.

Difatti, 'assenza di una diretta investitura elettorale rischierebbe di far ap-
parire prima facie la giurisdizione quasi come una vicenda avulsa dall’ordina-
mento, a differenza di quanto si € comunemente portati a pensare per gli altri
poteri dello Stato, muniti di una piti immediata legittimazione democratica,
laddove, invece, tutti gli istituti previsti nel titolo IV cit., se letti in maniera
sistematica, concorrono, a vari livelli, a definire le diverse dimensioni democra-
tiche della funzione, che ¢ bene tenere sempre nella giusta evidenza.

Va da sé, tuttavia, che una funzione democratica, nell’accezione poc’anzi
osservata, concepita alla stregua di un servizio, debba essere erogata in maniera
gratuita o, comunque, senza prevedere meccanismi che addirittura ne disin-
centivino il ricorso (si pensi, ad esempio, al punctum dolens dei costi per I'ac-
cesso alla giustizia, che la rendono spesso di fatto proibitiva per il cittadino).

Non ¢ certo questo, evidentemente, il modo per avvicinare il cittadino ad
una funzione che dovrebbe costituire manifestazione diretta della sovranita
statuale, per tutti i motivi che si ¢ fin qui avuto modo di considerare.

Del resto, la profonda (e pit chiaramente visibile) legittimazione democra-
tica che caratterizza, ad esempio, 'esercizio della funzione legislativa ai sensi
degli artt. 1 e 70 Cost. risulterebbe essa stessa vanificata in assenza di un siste-
ma giudiziario funzionale, essendo 'effettivita il metro principale sul quale si
deve andare a misurare la tutela giurisdizionale dei diritti.

7 Su quest’idea, si veda G. VERDE, cit., 11 ss.
8 Ivi, 9.
? Nell’accezione intesa in C. LAVAGNA, Istituzion: di diritto pubblico, Torino, 1982, 608-609.
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Non ¢ perseguendo a tutti i costi I'obiettivo dello smaltimento del conten-
zioso (anche mediante meccanismi di dissuasione dall’accesso alla giustizia a
carico del cittadino e dell’avvocato) che si puo realizzare il modello ideale del
giusto processo e di una macchina giudiziaria veramente efficiente.

Ed anzi, in questo scenario, si rischia di allontanare il cittadino dalla giu-
stizia, favorendo solo I'affermazione delle ragioni del piu forte in danno dei
soggetti pit deboli e la negazione, dunque, di quell’idea di solidarieta gia evo-
cata in precedenza sulla quale dovrebbe essere fondato il nostro stare insieme
organizzato.

In quest’ottica si pud comprendere agevolmente il collegamento che in-
tercorre tra i tre poteri dello Stato, che non possono piu essere intesi quali
compartimenti stagni, ma che devono essere messi in reciproca relazione nel
contesto dei circuiti ordinamentali e si puo, soprattutto, comprendere il senso
profondo della giurisdizione, quale strumento di attuazione del diritto vivente,
ovvero, com’e stato autorevolmente scritto!’, quale momento qualificato nel
quale «il diritto si fa carne».

Ecco, dunque, spiegata 'urgenza di riaffermare la legittimazione demo-
cratica della giurisdizione, nella duplice dimensione sancita dall’art. 101 Cost.,
rispettivamente espressa dai richiami al popolo (co. 1) e alla legge (co. 2), in
quanto, a sua volta, manifestazione della volonta generale.

Un’urgenza motivata principalmente dalla circostanza che la giurisdizione
svolge un’insostituibile opera di mediazione tra la legge e il cittadino, che si
trova a ricevere direttamente nella propria sfera giuridica gli effetti dell’eserci-
zio di una — peraltro, delicatissima, per tutti i motivi descritti — funzione dello
Stato.

3. Evoluzione del ruolo del giudice nelle trasformazion: socio-istituzionali in
corso

La macchina giudiziaria, per tutti i fattori sopra considerati e per altri fa-
cilmente intuibili, riveste un’importanza cruciale per il cittadino e per la nostra
vita sociale.

E assolutamente opportuno, dunque, che I'esercizio della funzione giudi-
ziaria lato sensu intesa'! possa rivelarsi quanto piu possibile allineato alle istan-
ze di una societa e di un traffico economico-giuridico in continua evoluzione.

10 P, Grosst, Lungo l'itinerario di Piero Calamandrei, in Riv. trim. dir. proc. civ., 3, 2009, 865
ss.

" Sulla differenza tra i concetti di giudiziario e giurisdizionale, si veda A. P1zzorusso, Pro-
blemi definitori e prospettive di riforma del C.S.M., in Quad. cost., 1989, 483, secondo il quale il
primo farebbe riferimento all’organizzazione e il secondo alla funzione, cioé I'attivita.



1382 LUCA LONGHI

In questa prospettiva, prendendo le distanze qui dalle polemiche che quo-
tidianamente occupano le cronache politiche nazionali, si rende necessario va-
lutare scenari di riforma percorribili per far si che la giustizia possa adempiere
appieno all’augusta'? missione che le ¢ affidata dalla Costituzione, superando
quelle inefficienze che ancora la caratterizzano rispetto, ad esempio, a molti
altri sistemi giuridici avanzati.

[l modello giurisdizionale sul quale abbiamo informato da ben oltre mezzo
secolo ormai la nostra forma mentis non appare sempre al passo con le esigenze
di uno scenario radicalmente cambiato rispetto all’epoca nel quale conobbe la
sua prima elaborazione.

Come ¢ stato autorevolmente sostenuto'’, ad esempio, il nostro processo
civile risulta tutt’ora costruito sull’idea di avere (beni), che non puo risulta-
re idonea a disciplinare in maniera compiuta certe nuove fattispecie correlate
all’essere (status), che pure, a loro volta, reclamano sempre pitl spesso una tu-
tela effettiva in sede giurisdizionale.

Lo stesso concetto di avere (rectius, di proprieta) ha conosciuto nell’arco
dei decenni profondi mutamenti, al punto da perdere quasi del tutto quella
ancestrale relazione “fisica” tra domzinus e res, a vantaggio di forme spersona-
lizzate e anonime di detenzione della ricchezza (azionariato)™.

Certi istituti tradizionali, tipici di una concezione eminentemente patrimo-
niale del diritto civile, non si prestano pit ad essere applicati a nuove fattispe-
cie indotte dalle metamorfosi (sociali, istituzionali, economiche, tecnologiche)
in corso.

Si pensi, ad esempio, al tema della tutela dell’ambiente dai fenomeni di
inquinamento, che, per definizione, non possono essere rispettosi dei rigidi
confini della proprieta o della sovranita statuale.

Piul in generale, anche per effetto del progresso scientifico e tecnologico,
destinato, per sua stessa natura, ad anticipare i percorsi evolutivi del diritto,
si registra, invero gia da alcuni decenni, 'emersione di nuove situazioni giuri-
dicamente rilevanti, che fuoriescono dalle categorie classiche sulle quali si era
andato a costruire il nostro sistema processuale e che, non per questo, possono
essere lasciate sfornite di tutela.

A seguito di tali trasformazioni, cambia anche il ruolo del giudice, chiama-
to a regolare vicende estranee al proprio originario ambito operativo (al di fuo-
ri, cioe, del tradizionale schema contenzioso) e a sviluppare, di conseguenza,
maggiori competenze e sensibilita.

2 Vedi par. 1.
B G. VERDE, cit., 20.
4 Tvi, 29.
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Allo stesso modo, la stessa legge vede notevolmente cambiate le proprie ca-
ratteristiche, avendo da tempo perduto quella pretesa potremmo dire zovecen-
tesca ad assumere un carattere di assolutezza (leggi: generalita ed astrattezza)
per accentuare, invece, una natura provvedimentale®.

In questo contesto, pertanto, al giudice ¢ richiesto di indossare sempre pitl
le vesti di mediatore di conflitti sociali, facendo ricorso a nuovi strumenti ed
istituti messi a sua disposizione dall’ordinamento vigente, non potendo piu
essere sufficiente allo scopo la sola figura classica del giudice-giurista e renden-
dosi, quindi, necessarie forme di integrazione con esperti, se del caso, di di-
verse discipline’®, nel solco indicato dal titolo IV cit. (cfr. art. 102, co. 2 Cost.).

Analogamente, la paventata — e sempre piu verosimile — introduzione in
ambito giudiziario dell’intelligenza artificiale apre questioni oltremodo com-
plesse sulla disumanizzazione del processo e sulla necessita di porre limiti a
forme incontrollate di esercizio del potere, che possono, tuttavia, essere solo
accennate e non certo affrontate in maniera compiuta qui.

Si puo solo affermare in questa sede che uno svolgimento potenzialmente
incontrollato della funzione rischia di sfuggire sempre piu a quelle forme di re-
sponsabilita previste dall’ordinamento e gia troppo spesso destinate a rimanere
prive di effettivita (pensiamo al tema della responsabilita civile dei magistrati),
che devono, tuttavia, necessariamente accompagnarsi all’esercizio del potere,
soprattutto se si tratta, come in questo caso, di un potere in grado di incidere
in maniera cosi rilevante sulla vita dei consociati (/d oa est la responsabilité, la
est le pouvoir").

4. A mo’ di conclusioni. Per una piena realizzazione del modello di “democrazia
giurisdizionale” definito dal titolo 1V, parte 11 Cost.

In questa fase del nostro ordinamento, che potrebbe essere definita di de-
mocrazia matura, ¢ il caso di domandarsi, infine, se il modello di giustizia (che
costituisce, come osservato, parte integrante dei nostri circuiti democratici)
immaginato a suo tempo dai Padri corrisponde a quello che si & andato effet-
tivamente delineando nel corso dei decenni'® e quali sono, invece, gli effettivi
sviluppi del sistema.

Ebbene, mi sembra che il titolo IV, parte II Cost. possa essere definito
come una delle pagine maggiormente incompiute della Carta, perlomeno in

5 Ivi, 23.

16 Thiden:.

7 L. Ducurr, Traité de droit constitutionnel, Paris, 1928, 832.
8 In questi termini, G. VERDE, cit., 37.
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relazione a molti degli istituti ivi previsti, cui non si ¢ ritenuto di dare fin qui
piena attuazione o valorizzazione.

Ne risulta, dunque, un’imperfetta attuazione di quel disegno ideale di
democrazia giurisdizionale, cui si & fatto piu volte cenno nei paragrafi pre-
cedenti.

In particolare, anche alla luce delle tensioni tra poteri dello Stato che si
ripropongono con cadenza costante nella vita del Paese, il modello di giurisdi-
zione che si ¢ andato ad affermare nella prassi ha dimostrato di non recepire
fino in fondo tutti quei contenuti che si possono ricavare da una lettura siste-
matica del titolo IV cit.

De iure condendo, sarebbe auspicabile ipotizzare scenari di riforma in gra-
do di realizzare appieno il modello di ordinamento giurisdizionale concepito
dai Costituenti, sulle premesse indicate dall’art. 101 Cost., mai messe in luce
a sufficienza dalla dottrina e, di conseguenza, dalla legislazione in materia, a
partire, ad esempio, dalla piu volte invocata (e, da altri, viceversa, osteggiata)
separazione delle carriere o dalla ricerca di un piu equilibrato rapporto tra
Procure e mezzi di informazione, che pure rappresenterebbe di per sé un es-
senziale requisito di civilta giuridica.

In altri termini, occorre inquadrare nella giusta prospettiva costituzionale il
ruolo della magistratura, che non & da intendersi come titolare esclusiva di un
potere, bensi tutt’al piti quale ministra di una funzione (ovvero di un servizio)
da esercitare «in nome del popolo».

Allo svolgimento di tale funzione, anzi, come si ¢ gia avuto modo di rilevare
in precedenza, deve concorrere una pluralita di attori, tra i quali I'avvocatura e
la dottrina, chiamati, ciascuno per quanto di rispettiva competenza, ad offrire
un apporto indispensabile al suo buon andamento.

In caso contrario, senza considerare adeguatamente la giurisdizione nell’ac-
cezione democratica che si ¢ cercato di evidenziare in questa sede, si finirebbe
per avallare I'idea di una magistratura depositaria unica di un potere, in assen-
za di adeguati meccanismi di legittimazione e di responsabilita correlate al suo
esercizio.

E quanto & avvenuto di fatto negli ultimi decenni, allorché si & assistito ad
un progressivo aumento del peso corporativo della magistratura in danno degli
altri poteri, ma anche delle altre componenti istituzionali, non meno rilevanti,
invero, ai fini di un corretto funzionamento dei piti volte evocati circuiti demo-
cratici (dalla classe politica all’avvocatura alla stessa accademia).

Ed invece, in quel riferimento al popolo contenuto nel primo comma
dell’art. 101 Cost. e mai messo abbastanza a fuoco nel dibattito si racchiude il
senso profondo della legittimazione democratica della giurisdizione, in colle-
gamento diretto con il concetto di sovranita (art. 1 Cost.), che deve, tuttavia,
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essere posta nelle condizioni di emergere nella sua effettivita giuridica per non
finire ridotta a vuota formula di stile priva di significato.

Si dimentica spesso che I’art. 101 Cost. — collocato, non a caso, in apertura
del titolo IV — & posto a presidio della separazione dei poteri e che postula pur
sempre in capo alla magistratura giudicante la garanzia del rispetto di regole
etero-imposte, affermate, cio¢, in altra sede, conformemente, del resto, alla
vocazione originaria (potremmo dire etimologica) della giurisdizione, in quan-
to attivita che consiste nel dicere ius.

Si tratta, per tutti i motivi illustrati, di una norma fondamentale del nostro
modello di democrazia liberale, che conserva, evidentemente, anche nel conte-
sto attuale, nel quale si assiste ad un graduale sgretolamento di alcune categorie
tradizionali (a cominciare proprio dall’antico primato della legge), una certa
validita concettuale.

DLinstaurazione dello Stato costituzionale, con i vari mutamenti ordinamen-
tali che ha comportato, ha certamente determinato un ampliamento dell’am-
bito operativo della funzione giurisdizionale, che, tuttavia, non puo finire per
promuovere il caos a condizione naturale dell’ordinamento® in danno dei
consociati, tanto pit in condizioni di sostanziale irresponsabilita nel giudicare,
come quelle che si vengono di fatto a configurare nel quadro della normativa
vigente?!, anche all’esito della riforma del 2015 della responsabilita civile.

¥ 1vi, 41.

20 N. IrTi, cit., 8.

2L Su quest’idea, si rinvia a L. LONGHI, Studio sulla responsabilita disciplinare dei magistrati,
Napoli, 2017.
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PIATTAFORME E DIRITTO PUBBLICO.
LINEE DI UN PERCORSO COSTITUZIONALE

SommaRIO: 1. Introduzione: il potere delle piattaforme e il rapporto autorita-liberta nella global
area. — 2. 1l ruolo del costituzionalismo democratico. — 3. La regolazione tra innovazione e
senso della tradizione.

1. Introduzione: il potere delle prattaforme e il rapporto autorita-liberta nella
global area

Trascorsi alcuni mesi dal voto per I'elezione del Parlamento europeo, si
puo affermare che, ancora una volta, il ruolo delle piattaforme digitali per I'in-
formazione sia stato centrale!. Cio conferma quanto sia diventato urgente/stra-
tegico dividere il vero dal falso?.

11 problema delle fake news & maledettamente complicato.

La Commissione UE ha lanciato un allarme, ha pubblicato le raccoman-
dazioni per le piattaforme on/ine volte ad attenuare i rischi sull’integrita delle
elezioni®’. C’¢ al lavoro una task force dell’Osservatorio europeo dei media di-
gitali.

Insomma, il tema delle grandi societa digitali e del loro strapotere econo-
mico si presenta di estrema attualita®*.

* Ordinario di Diritto costituzionale, Universita degli Studi di Napoli Federico II, aluca-
rel@unina.it.

! Secondo J.M. BALKIN, How to regulate (and not regulate) social media, in Journal of Free
Speech Law, 2021, 76-78, i social media svolgono almeno tre funzioni importanti: facilitano la
partecipazione pubblica, la conversazione pubblica e curano I'opinione pubblica. La sfera pub-
blica — scrive lo studioso — ¢ la casa della liberta di espressione, pertanto i social media contri-
buiscono all’inveramento di tre valori: la partecipazione democratica, la cultura democratica, la
crescita e la diffusione della conoscenza.

2 Qltre un quarto della popolazione mondiale si rechera alle urne nel 2024, che ¢ stato defi-
nito “super-election year” da E. BRESSANELLI, S. BERNARDI, Resélzence of Democracy and European
Elections against New Challenges, European Parliament’s Committee on Civil Liberties, Justice
and Home Affairs, 2024, 8.

> Orientamenti della Commissione per i fornitori di piattaforme online di dimensioni mol-
to grandi e di motori di ricerca online di dimensioni molto grandi sull’attenuazione dei rischi
sistemici per i processi elettorali a norma dell’articolo 35, paragrafo 3, del Regolamento (UE)
2022/2065, C/2024/3014.

* M. BetzU, I poteri privati nella societa digitale: oligopoli e antitrust, in Diritto pubblico,
n. 3, 2021, 746 ss. e F. PARUZZ0, [ sovrani della rete. Piattaforme digitali e liniiti costituzionali al
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Un tema nuovo, ma che indossati gli occhiali del giurista, in realta, coinvol-
ge le categorie giuridiche classiche’.

Proviamo a vedere perché.

Innanzitutto, si tratta di un tema che mette in relazione i nuovi mezzi di co-
municazione, gli assetti imprenditoriali® e le soggettivita politiche, in plurime
dimensioni organizzative, intese sia come espressione dello Stato-apparato, che
dello Stato comunita.

Dunque, le categorie giuridiche classiche sono coinvolte, direi anche stres-
sate, soprattutto perché ’ambito spaziale giuridico, nel quale si svolgono i fatti,
¢ molto ampio, difficile da definire e soprattutto da perimetrare.

Linterrogativo che percorrera queste riflessioni ruota intorno alla doman-
da su quanto le categorie giuridiche classiche siano in grado di fornire risposte
a fatti che si muovono in una global area.

In tale contesto globale che ruolo puo continuare a svolgere il sistema delle
fonti normative, ancorché in una dimensione sovranazionale e nazionale, per
regolare i rapporti tra Autorita e liberta’?

Quanto il costituzionalismo democratico, sorto sulla base della fissazione
di limiti all’esercizio del potere, sia in grado di svolgere il proprio ruolo, ri-
spetto a processi di concentrazione dominante dei poteri, prevalentemente di
natura privatistica?

Quanto le norme poste in essere, di recente dall'Unione europea®, siano
in grado di regolare quest’area, nella sua complessita spaziale, giuridica, eco-
nomica, sociale?

potere privato, Napoli, 2022, capitolo IV.

> G. LoMBARDI, Potere privato e diritti fondamentali, Torino, 1970, 63 ss.

¢ E. LAIDLAW, Private Power, Public Interest: An Examination of Search Engine Accounta-
bility, in International Journal of Law and Information Technology, Vol. 17, n. 1, 2008. 1l potere
economico delle piattaforme si & sviluppato con le seguenti modalita: «a platforn: company is
launched as an online intermediary between buyers and sellers of goods and services — the ancient
role of the middleman — enhanced with the modern power afforded by cloud computing, algorith-
mic matching, pervasive wireless Internet access, scaled user-networks, and near-universal customer
ownership of smartphones and tablets», cosi O. LOBEL, The Law of the Platform, in 137 Minnesota
Law Review, 2016, 94. In tema anche la Relazione annuale 2023 sull attivita svolta e sui pro-
grammi di lavoro, presentata da AGCOM nel 2023, 71: «i motori di ricerca, i social network e le
piattaforme di condivisione di video gestiti dai grandi player globali costituiscono veri e propri
gatekeeper di accesso all'informazione in rete, per i cittadini e per gli editori on/ine, i cui obiettivi
di diffusione dipendono in maniera rilevante dalle piattaforme».

7 Sul rapporto autorita-liberta e piattaforme F. PARUZZ0, I sovrani della rete, cit., 110 ss.

8 11 riferimento ¢ al Digital services package. Sul ruolo dell’'Unione come global regulator
dell’innovazione digitale C. PINELLI, Poteri e diritti nelle piattaforme. Problemi di una prospettiva
costituzionale, in Grurisprudenza italiana, 2024, 453.
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Parte della dottrina parrebbe favorevole non proprio ad una deregulation,
ma comunque ad una sorta di primato del mercato, vedendo nel privato moti-
vo di orgoglio e di certo sviluppo’.

E, dunque, una parte di questa dottrina sostiene che la recente produzione
normativa UE (Digital Markets Act' e Digital Services Act"') sia inadeguata.

Soprattutto, questa produzione normativa sarebbe mossa da una furia re-
golatrice che vedrebbe nelle soggettivita private il rischio e il timore che le
stesse impediscano 'insorgere di un’area riconducibile al costituzionalismo
democratico.

Cio farebbe si che le nuove norme siano mosse: dal timore dello sviluppo
dei poteri privati di dimensioni ben superiori a molti Stati; dalla paura che
questi nuovi poteri si comportino come veri e propri governi, senza rendere
conto a nessuno; dal pericolo delle intrusioni, sia nella vita privata dei singoli,
sia nelle opinioni pubbliche nazionali; dall’ansia di proteggere i diritti fonda-
mentali e i valori costituzionali; dalla preoccupazione di garantire il diritto alla
privacy, la tutela della concorrenza; dalla necessita di produrre norme dirette
a stabilire la responsabilita di produttori e utilizzatori, con I'introduzione di
regole antitrust, di procedimenti tesi ad adottare autorizzazioni e licenze.

C’¢ dunque chi ritiene'? che il tentativo di regolare dal basso lo spazio della
c.d. global area, nel quale troviamo global law, global politics and global eco-
nomy, rischi di non essere adeguato. E allora?

11 fenomeno universale & pitt ampio.

I rischi di questo intervento dal basso sarebbero tanti:

1. Dlinutilita della produzione regolatoria (governance), per la difficolta di
sottoporre un fenomeno globale a discipline regionali, come quella eu-
ropea o nazionale;

2. una regolazione parziale ad arlecchino;

il rischio del tecno-nazionalismo e della frammentazione della rete;
4. la persistenza delle c.d. zone grigie, prive di regolamentazione;

W

% S. CASSESE, Digitale, i giganti e gli Stati, in 1] corriere della sera, 17 aprile 2024, che richiama
a pit riprese L. TORCHIA, Poteri pubblici e poteri privati nel mondo digitale, in Il Mulino, n. 1,
2024, 31, la quale afferma «siamo di fronte a un passaggio da un mondo digitale libero e srego-
lato a un mondo che richiede sempre pitl regole pubbliche e private».

10 Regolamento (UE) 2022/1925 del Parlamento Europeo e del Consiglio del 14 settembre
2022 relativo a mercati equi e contendibili nel settore digitale e che modifica le direttive (UE)
2019/1937 e (UE) 2020/1828 (regolamento sui mercati digitali).

I Regolamento (UE) 2022/2065 del Parlamento Europeo e del Consiglio del 19 ottobre
2022 relativo a un mercato unico dei servizi digitali e che modifica la direttiva 2000/31/CE (re-
golamento sui servizi digitali).

12.S. CaSSESE, Digitale, i giganti e gli Stati, cit.
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5. il rischio che I'azione di una regolazione nazionale o europea finisca per

sabotare lo sviluppo dell’industria digitale.

Dunque, c’¢ chi sostiene che occorrerebbe ragionare su un modello globa-
le, come quello che fu agli albori di Internet: I'Internet Corporation for Assi-
gned Names and Numbers (ICAAN)P.

Una non profit Corporation che in questi anni ha operato da regolatore
globale, assicurando uno sviluppo della rete.

L’idea sarebbe quella di lasciare la regolazione nelle mani dei c.d. stakehol-
ders, poteri che in molti altri settori sono detenuti da organismi pubblici.

Insomma, la sintesi ¢ che sarebbe meglio avere un regolatore privato glo-
bale.

Ma va evidenziato che tale regolatore potrebbe operare delle vere e proprie
censure private, rimuovendo i contenuti ritenuti discrezionalmente inadeguati,
secondo parametri da esso stesso unilateralmente fissati, incidendo sulla liberta
di espressione.

2. 1l ruolo del costituzionalismo democratico

La tesi di un regolatore privato globale appare distonica rispetto ai valori
del costituzionalismo democratico.

Essa, infatti, semplifica la complessita, rinviando ai soggetti portatori di in-
teressi economici la responsabilita della regolazione. Nondimeno, marginalizza
del tutto il ruolo delle istituzioni pubbliche e, in senso ampio, delle soggettivita
politiche.

Tale modello si orienta verso una deregulation, una devolution di respon-
sabilita pubbliche, che va ben oltre il rapporto tra government e governance;
trascurando le tensioni tra hard law e soft law'.

B Cosi S. CASSESE, Digitale, i giganti e gli Statz, cit. In realta occorre segnalare che negli anni
pitt recenti ICAAN ha avviato politiche orientate ai diritti umani. In tema: C. CatH, L. FLORIDI,
The Design of the Internet’s Architecture by the Internet Engineering Task Force (IETF) and Hu-
man Rights, in Science and Engineering Ethics, n. 2, 2017, 449-468; N. PALLADINO, The role of
epistemic communities in the “constitutionalization” of internet governance: The example of the
European Commission High-Level Expert Group on Artificial Intelligence, in Telecommunications
Policy, vol. 45,2021, 1-15.

4 M.R. FERRARESE, Soft law. Funzioni e definizioni, in A. Somma (a cura di), Hard law e
soft law nelle societd postmoderne, Torino, 2009, passinz; pitt di recente F. PACINI, A7 confini della
normativitd. Hard law e soft law in “tempi difficili”, in Relazione Convegno annuale dell Asso-
ciazione “Gruppo di Pisa”. Modello costituzionale e trasformazione del sistema delle fonti nelle
crisi economica e pandemica. Emergenza e persistenza Firenze, 17 e 18 giugno 2022, 2022, 11
ss., consultabile all’url: hzzps://www.gruppodipisa.it/images/convegni/2022_Convegno_Firenze/
Fabio_Pacini_-_Ai_confini_della_normativita.pdf
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La deregulation si pone quindi in una area anarco-liberista, dove dietro al
monopolio regolatorio dei privati®, in realta si nascondono interessi dominanti
e rapporti di forza'.

In questo modello, non si configurerebbe neppure la tensione naturale tra
assetti imprenditoriali e soggettivita politiche, o meglio, le soggettivita politi-
che nelle plurime forme tenderebbero ad intrecciarsi con le prime — quanto
meno sul profilo funzionale —, generando una politica prodotta da interessi
anche contingenti, al di fuori di principi e valori di rango costituzionale®.

Ma se la democrazia liberale non puo essere anarchia, allora occorre im-
maginare un modello che sappia muoversi nella giusta relazione tra diritti e
doveri.

Un modello di principi e regole che, tracciato un solco, sappia muoversi
nell’ambito di una cornice posta dal decisore politico, in grado di coinvolgere,
in una visione plurale, le differenti soggettivita, rispettando le liberta indivi-
duali dei cittadini'®.

> Ancora su questo tema S. CASSESE, Administrative law without the State? The challenge
of global regulation, in NYU Journal of International Law and Politics, 37, 2005, 663 ss; C. DON-
NELLY, Delegation of governmental power to private parties: A comparative perspective, Oxford
University Press, Oxford, 2007.

16 Daffermazione delle piattaforme nel mercato digitale ha trovato un fzvor non trascurabile
nella disciplina antitrust e nelle sue autorita di vigilanza. Negli Stati Uniti, ad esempio, I'influen-
za della scuola di Chicago ha assecondato I’emergere di dinamiche che, sfuggendo al binomio
“benessere del consumatore” ed “efficienza economica”, hanno consentito la cristallizzazione
di nuove forme e dinamiche anti competitive. In tema E. CREMONA, Le pzattaforme digitali come
public utilities: perché non applicare alcuni principi di servizio pubblico?, in Giurisprudenza costi-
tuzionale, n. 1, 2023, 468.

17 «La Rete smentisce le originarie promesse di liberta, e rischia quindi di essere piegata
al servizio dei nuovi poteri privati che ne gestiscono i nodi. Secondo un paradosso tipico della
societa della tecnica, internet puo divenire, da strumento al servizio dell’individuo, un ordina-
mento giuridico autonomo, portatore di fini antinomici al valore della persona umana, cosi C.
CARUSO, I custodi di silicio. Protezione della democrazia e liberta di espressione nell era dei social
network, in Consulta Online, Liber amicorum per Pasquale Costanzo, 2020, 2.

18 «Quale dunque il compito di una politica del diritto costituzionale che voglia attrezzare
una risposta che adatti le ragioni originarie del costituzionalismo alle sfide che le sono attual-
mente di fronte? Precisamente (...) costituire presidi proprio di “cittadinanza attiva”». Cosi S.
Prisco, Costituzionalismi antichi e moderni tra strutture invarianti e specificitd storiche, in Diritti
fondamentali, 2012, 24- Gli studi sul costituzionalismo democratico sono numerosi e una nota
bibliografica esaustiva eccederebbe i limiti di spazio consentiti. Ex 7zultis, cfr. almeno: C.H. Mc
TLwaIN, Costituzionalismo antico e moderno, trad. it., Bologna, 1990; M. FIorRAVANTI, Costituzio-
nalismo. Percorsi della storia e tendenze attuali, Roma-Bari, 2009; G. Azzariti, Diritto o barbarie:
I/ costituzionalismo moderno al bivio, Roma-Bari, 2021; infine, sia consentito il rinvio a A. Luca-
RELLL, Tradition and Revolution: Law in Action, Peter Lang Verlag, Bruxelles, 2024.
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E dunque, al di 1a dei necessari effetti positivi dello sviluppo delle tecnolo-
gie, resta il timore verso gli assetti imprenditoriali, quanto siano in grado nelle
varie forme, di trasformarsi e governare i processi?

Qual ¢ il margine di rischio di un modello fondato sulla concentrazione del
potere?

Certo, quello che occorre ¢ una regolazione quanto pit possibile di livello
globale', tale da evitare la frammentazione, una regolazione partecipata con il
necessario ruolo degli szakebolders. E evidente che questi ultimi non possano
essere esclusi®.

Il tema di fondo pero resta come governare una global area, nella quale
nuovi mezzi di comunicazione, assetti imprenditoriali e soggettivita politiche
non rischino di essere assorbite in un Leviatano dominante senza contrappesi.
In una dimensione contrattuale autoritaria e liberticida dietro I'apparente di-
mensione libertaria.

Perché il vero rischio, anche in una dimensione prospettica, ¢ questo: che
soggettivita private, che hanno quale obiettivo principale i profitti, siano, al
contempo, i veri soggetti regolatori dei processi!.

Sarebbero, cio¢, gli stessi giocatori a stabilire le regole del gioco, che pero
non riguardano solo i loro interessi, ma producono effetti di notevole entita sui
diritti e le liberta fondamentali di tutti.

Gli stessi metterebbero cosi a rischio il principio di eguaglianza, mediante
operazioni di limitazione della liberta di manifestazione del pensiero che po-
trebbero apparire discriminatorie.

3. La regolazione tra innovazione e senso della tradizione

Si contrappongono due macro-visioni, con plurime e variabili differenze:
una totalmente impegnata a fotografare, direi a garantire, rapporti di forza nel

¥ 11 riferimento ¢ alle posizioni di G. TEUBNER, Regimzz privati globali. Nuovo diritto spon-
taneo e costituzione duale nelle sfere autonome della societd globale, in 1d. (a cura di), La cultura
del diritto nell’ epoca della globalizzazione. L emergere delle costituzioni civili, Armando Editore,
Roma, 2005.

20 11 coinvolgimento dei portatori di interessi nel processo legislativo ¢ uno degli strumenti
chiave per sostenere il programma europeo della c.d. better regulation. Cfr. Comunicazione della
Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato economico e sociale europeo e al
Comitato delle regioni, Legiferare meglio: unire le forze per produrre leggi migliori, COM(2021)
219 final.

2L S tratta del c.d. rischio di cattura, su cui G.J. STIGLER, The Theory of Economic Regu-
lation, in The Bell Journal of Economics and Management Science, Vol. 2, n. 1, 1971, 3-21. Sul
rischio di cattura nel Digital services package, J. LAUX, S. WACHTER, B. MITTELSTADT, Taming the
few: Platform regulation, independent audits, and the risks of capture created by the DMA and
DSA, in Computer Law & Security Review, vol. 43, 2021.
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mercato, insofferente all'intrusione statuale (in senso lato) e regolatoria??; I’al-
tra liberale, con uno Stato presente e pronto ad imporre obblighi e a individua-
re responsabilita, tesa a garantire concorrenza e liberta individuali.

La prima visione pone temi e problematiche complesse.

La deregulation, che caratterizza, appunto, il primo orientamento, ha gene-
rato un sentimento di diffidenza verso le piattaforme, ma soprattutto non ha
saputo, né voluto cogliere la complessita della c.d. arena digitale?.

Questo modello ha fatto si che le soggettivita pubbliche, i diritti costitu-
zionalmente garantiti e anche gli spazi, apparentemente pubblici, nei quali si
accumulano e si scambiano informazioni, sembrano cedere alle logiche ed alle
regole del mercato?, dettate unilateralmente da imprenditori privati®.

Dal punto di vista della tenuta dei principi fondativi della civilta giuridica
qual ¢ la conseguenza?

La conseguenza ¢ quella di una protezione sbilanciata tra i soggetti coinvol-
ti e di una forte compressione del diritto di difesa.

Si utilizzano, da parte di soggetti privati, strumenti di governance, di soft
law, con una totale assenza di soggetti pubblici.

E evidente la configurazione di un modello basato su un iper centrismo del
proprietario-gestore privato, tale da incidere nelle dinamiche politiche, econo-
miche, sociali, ma anche evidentemente giuridiche.

22 Su questa posizione anche T.E. FROSINT, L'ordine giuridico del digitale, in Giurisprudenza
costituzionale, n. 1,2023, 339 che scrive: «Lordine giuridico del digitale, quale statuto di norme,
da intendersi come strutturata regolazione e codificazione, appare quale il metodo meno indi-
cato per provare a dare un ordine giuridico al complesso mondo delle piattaforme digitali. Ecco
perché non ¢ da condividere la scelta della UE, peraltro opposta a quella adottata negli USA, di
regolare gli sregolati con un profluvio di norme di dettaglio.

2 C. PINELLL, L'evoluzione della normativa dell’Unione europea, in In., U. RUFFOLO (a cura
di), I diritti nelle piattaforme, Torino, 2023, 17.

2 Come il caso degli interessi economici connessi alla diffusione delle fake news, indagato
da A. Curistov, Economy of the Fake News: Business Side And Effects, in Eastern Academic
Journal, n. 4,2019.

» Soggetti privati hanno infatti potuto operare discrezionalmente delle vere e proprie for-
me di censura, cosi minando la liberta di espressione costituzionalmente garantita. In tema: J.M.
BALKIN, Free Speech Is a Triangle, in Columbia Law Review, vol. 118, no. 7, 2018, spec. 2016 ss.;
G.L. ConTI, Manifestazione del pensiero attraverso la rete e trasformazione della liberta di espres-
sione: ¢’é ancora da ballare per strada?, in Rivista AIC, n. 4,2018, 216; O. GRANDINETTI, Le piatta-
forme digitali come “poteri privati” e la censura online, in Rivista Italiana di informatica e diritto,
n. 1,2022, 175 ss.; M. BASSINI, Liberta di espressione e social network, tra nuovi “spazi pubblici” e
“poteri privati”. Spunti di comparazione, in Rivista Italiana di informatica e diritto, n. 2, 2021, 44
ss.; M. MONTI, Privatizzazione della censura e Internet Platforms: la liberta d’espressione e i nuovi
censori dell’agora digitale, in Rivista italiana di informatica e diritto, 1,2019, 35 ss.; O. POLLICINO,
Google rischia di “vestire” un ruolo para-costituzionale, in 1] Sole24Ore, 15 maggio 2014.
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Questo modello ha suscitato diversi dubbi, ma, soprattutto, non lo si &
ritenuto in linea con i cardini delle categorie giuridiche proprie del costituzio-
nalismo democratico®.

Pertanto, cid ha spinto 'UE ad adottare il Digztal Services Act e il Digital
Markets Act, due regolamenti euro-unitari che vanno oltre il principio dell’au-
toregolamentazione.

Ma in ogni caso restano forti perplessita sulla reale capacita di questo mo-
dello regolatorio di tutelare i cittadini nell’agora digitale.

E certamente da sottolineare un importante passo avanti: I’'abbandono
dell’esperienza dell’autoregolazione, sperimentando altre forme di co-regola-
zione?’.

Quest’ultima pensata quale strumento di flessibilita, utile ad adattare la
regolazione alla rapidita degli sviluppi tecnologici?®.

L’autoregolamentazione ha presentato tutte le sue debolezze, non risolven-
do la complessita dei problemi, lasciando a societa private quello che avrebbe
dovuto fare il pubblico, attraverso strumenti adeguati e di bilanciamento tra
diritti coinvolti.

Un modello, quello dell’autoregolamentazione, altresi molto debole, che
aveva mostrato tutti i suoi limiti, non riuscendo, o volendo, contrastare la di-
sinformazione e le manipolazioni.

Insomma, il tema di fondo resta la governance e la fissazione di principi e
regole nella quale muoversi, insieme alla capacita di controllare e valutare ille-
citi e consentire 'accesso alla giustizia, una volta configurati violazioni e reati.

Da qui la necessita di un modello capace di individuare le responsabilita e
di sanzionarle, a partire dalle stesse piattaforme.

Il modello libertario, o anche dell’autoregolamentazione, ma anche quel-
lo della co-regolazione, secondo il modello del DSA — ancora debole nel sen-
so che poco incide sulle responsabilita delle piattaforme e poco ruolo da ai

% Ad esempio, nota C. PINELLL, I diritti nelle piattaforme dall entusiasmo alla diffidenza,
in Id., U. Ruffolo (a cura di), I diritti nelle piattaforme, cit., 3, che il passaggio dai vecchi ai
nuovi mezzi di comunicazione non ha portato alla trasformazione attesa: un incremento della
partecipazione democratica per effetto dell’aumento delle interazioni e degli scambi tramite le
piattaforme.

2 A. SIMONCINI, La co-regolazione delle piattaforme digitali, in Rivista Trimestrale di Diritto
Pubblico, n. 4,2022, 1031 ss.

2 Cosi: J. BuscH, Self-regulation and regulatory intermediation in the platforeconomy, in M.
Cantero Gamito, H.W. Micklitz, The Role of the EU in Transnational Legal Ordering. Standards,
Contracts and Codes, Elgar, Cheltenham 2019, 115-134; C.T. MARSDEN, Internet co-regulation:
European Law, Regulatory Governance and Legitimacy in Cyber space, Cambridge University
Press, Cambridge, 2011.
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pubblici poteri — hanno mostrato, seppur con sfumature differenti, i loro
limiti?.

Occorre una co-regolazione con un ruolo del pubblico forte, con una agen-
zia UE e con qualche spazio, ben definito, per le piattaforme digitali, volto ad
evitare che le soggettivita pubbliche appaiono serventi, soprattutto alle posi-
zioni dominanti espresse dai gestori di tali piattaforme.

In questa grande arena, che si snoda ambiguamente tra free marketplace
of ideas e sfera pubblica, tra contaminazione di pubblico e privato, I'obiettivo
costituzionalmente orientato resta quello di salvaguardare i diritti, a partire dal
diritto dei cittadini a ricevere una informazione non manipolata e non fraudo-
lenta.

In altri termini, occorre costruire un sistema che sia in grado di individuare
responsabilita ed eventualmente prevedere sanzioni, cosi da garantire la tra-
sparenza.

Ma cio necessita di un fondamento giuridico rigoroso, tale da consentire ai
poteri pubblici di poter entrare in tale arena.

La risposta dei poteri pubblici non puo allora che essere di natura globale.

Non ¢ possibile fornire risposte di livello nazionale a problematiche na-
scenti da Google, Amazon, Facebook, Apple e Microsoft (c.d. GAFAM).

Occorre prendere consapevolezza della necessita di porre in essere azioni
tali da contrastare la disinformazione da parte dei pubblici poteri.

Il bene da garantire ¢ il diritto ad una corretta informazione, presupposto
di tutte le liberta di partecipazione politica, economica, sociale e il diritto a
manifestare liberamente il proprio pensiero senza intaccare la liberta altrui.

Dal modello libertario, a quello dell’autoregolazione, fino ad arrivare al
modello UE ordo-liberale della regolazione, questa dovrebbe essere la configu-

? La direttiva 2000/31/CE sul commercio elettronico, agli artt. 12, 13, e 14, prevede che
nella prestazione di un servizio della societa dell’informazione consistente nel trasmettere, su
una rete di comunicazione, informazioni fornite da un destinatario del servizio, il prestatore non
sia responsabile: della trasmissione delle informazioni; della memorizzazione automatica tempo-
ranea; della memorizzazione delle informazioni su richiesta del destinatario del servizio. In altri
termini la direttiva europea riproduce la Sezione 230 del Communications Decency Act statuni-
tense del 1996, che riconosce la irresponsabilita penale e civile per i contenuti veicolati dal provz-
der o dal soggetto che utilizza un servizio informatico e I'immunita per le attivita di moderazione
dei contenuti svolte in buona fede. Il DSA invero non supera tale modello di “irresponsabilita”
riproducendo agli artt. 4, 5 e 6 i contenuti della direttiva sul commercio elettronico. A essere sta-
to parzialmente modificato ¢ solo il regime della responsabilita sull’attivita di memorizzazione.
Lart. 6 del DSA stabilisce che una piattaforma puo essere ritenuta responsabile se non rimuove
contenuti illegali di cui abbia conoscenza effettiva. La responsabilita sorge anche quando la piat-
taforma sia consapevole di fatti o circostanze che rendono evidente 'illegalita dell’attivita o dei
contenuti, indipendentemente dal fatto che vi siano state o meno segnalazioni da parte di terzi.
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razione di un percorso teso a tutelare, secondo i principi del costituzionalismo
democratico, i diritti, secondo criteri di solidarieta ed eguaglianza®.

Per fare cio occorre la costruzione di un modello che sappia definire la na-
tura e la qualificazione giuridica dei soggetti coinvolti e, soprattutto, la natura
e la qualificazione dei rapporti giuridici sottesi.

E qui I'innovazione richiede il ricorso alla tradizione’'.

11 soggetto titolare del potere di individuare le responsabilita e di far appli-
care la legge a tutela dei diritti, non puo che spettare alle autorita pubbliche,
bandendo forme di autoregolazione di natura privatistica.

La decisione finale sulla legittimita dei contenuti generati dagli utenti, dai
cittadini, va presa da un’autorita giurisdizionale indipendente e non da un’en-
tita commerciale privata.

A un’agenzia europea deve spettare il compito di controllare il rispetto
delle norme stabilite per la gestione dei contenuti, sulla base di relazioni tra-
sparenti e di algoritmi di monitoraggio utilizzati dalle piattaforme.

Quindi controllo, responsabilita e giustiziabilita: snodi importanti per co-
struire la governance delle piattaforme, secondo le categorie della tradizione
giuridica pubblicistica e privatistica.

All'opposto, le piattaforme o7 line sono organizzate in modo da non poter
ricondurre i diritti fondamentali che vi vengono esercitati a quella relazione
fra potere pubblico e cittadino, che ha caratterizzato fino alla fine del secolo
scorso lo sviluppo del costituzionalismo.

A questo punto qual ¢ la parte debole?

La parte debole rischia di essere proprio lo Stato, rispetto a produttori di
dati e informazioni e ai gestori degli stessi.

Secondo la dottrina occorre un modello di cooperazione, cosa diversa dalla
co-regolazione, tra piattaforme e Stato, sul modello della private governance,

30 Qui il riferimento ¢ allo Stato regolatore nell’ottica del raggiungimento di obiettivi di
equita e giustizia. Sulle potenzialita di un modello che combina economia sociale di mercato e
principi socialdemocratici fondati su solidarieta e giustizia sociale, come disegnato nell’art. 3,
par. 3 TUE, sia consentito il rinvio a A. LUCARELLI, Le radici dell’Unione Europea tra ordolibera-
lismo e diritto pubblico europeo dell economia, in Diritto Pubblico Europeo Rassegna online, n. 1,
2019; Ip., Scritti di Diritto Pubblico Europeo dell’ economia, Napoli, 2016, passinz; Ip., Prefazione,
in Id. (a cura di), Nuovi scritti di diritto pubblico europeo dell’ economia, Napoli, 2023, VII ss.;
Ip., Principi costituzionali europei tra solidarietda e concorrenza, in Liber amicorum per Pasqule
Costanzo, 2020, 2 ss. Con riferimento allo spazio digitale A. IANNOTTI DELLA VALLE, Le regole
di internet tra poteri pubblici e privati. Tutela dei diritti e ruolo dell antitrust in una prospettiva
costituzionale, Napoli, 2023, 79.

31 Sia consentito il rinvio a A. LUCARELLL, Tradition and Revolution, cit. e Ip., Costituziona-
lismo e storia. Riflessioni sulle dimensioni epistemologiche del senso della tradizione, in Rivista
AIC, n. 3,2022,52-71.
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ma soprattutto necessita di un modello di cooperazione, fondato sulla simme-
tria informativa®?.

Peraltro, su altro e complementare versante rispetto a quello delle piatta-
forme, I’'Unione, con il Regolamento n. 1925/2022 (Digital Markets Act), in-
terviene sulla concorrenza, contro i monopoli del settore, con I'obiettivo di
anticipare, quindi evitare, situazioni dominanti nei mercati digitali a protezione
degli utenti.

Ci si domanda allora: i due regolamenti europei stanno andando verso un
costituzionalismo digitale, qui inteso nell’accezione di limitazione al potere e
conseguente tutela dei diritti dei cittadini’*?

E possibile cominciare a configurare in questo modello complesso i princi-
pi del costituzionalismo liberal-democratico, a partire dal pluralismo?

La riposta a questa domanda, come si & cercato di evidenziare nel testo,
non ¢ semplice e non pud ancora essere definitiva. Era certamente atteso un
intervento dell'Unione europea attraverso lo strumento del regolamento, con
una strategia pluriarticolata sia sul versante dei servizi dell’informazione che
dei mercati. Nondimeno occorre ancora lavorare sulle latitudini globali del
fenomeno, che mal si prestano a essere limitate solamente dal legislatore euro-
peo. Infine, il versante della giustiziabilita dei diritti ¢ ancora poco considera-
to; all’'opposto del paradigma pluralistico si trovano, invece, quegli strumenti
messi in campo per tutelare il diritto a informare e a essere informati e che si
fondano sulla censura svolta dalle piattaforme.

Queste sembrano essere le sfide urgenti per I'affermazione del costituzio-
nalismo nello spazio digitale.

32 C. PINELLL, L'evoluzione della normativa dell' Unione europea, cit., 32 ss.

» Come affermano: O. POLLICINO, Potere digitale, in Enc. Dir, I tematict, vol. V, 2023, 410
ss.; G. DE GREGORIO, Digital Constitutionalism in Europe. Reframing Rights and Powers in the
Algorithmic Society, Cambrige University Press, Cambrige, 2022, 64 ss.; E. CELESTE, Digital Con-
stitutionalism: Mapping the Constitutional Response to Digital Technology’s Challenges, in HIIG
Discussion Paper Series, no. 2, 2018; F. P1zze1t1, Un nuovo costituzionalismo per I'UE digitale, in
Agenda Digitale, 9 gennaio 2024.
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1. Introduzione

Il rapporto intercorrente tra dottrina sociale cristiana e modello dell’eco-
nomia sociale di mercato ¢ storicamente risalente. La dottrina tedesca con-
sidera Ietica cattolica fra le radici pit solide del liberalismo moderno, cioe
una delle varianti del «societal liberalism» e, in particolare, la concezione nota
come «economic and social humanism» che, insieme alla social market economry
e all’'ordoliberalismo costituisce I'architrave della dottrina liberale'.

Certo, non si pud fornire una classificazione rigida delle diverse opzioni
concettuali e qualunque schematizzazione andrebbe ricondotta all’aspetto, per
cosi dire, fattuale o pratico, dunque politico, delle dinamiche che la sua evo-
luzione produce in un tempo dato o in un corso storico. Il societal liberalism
ammette una “certa” quota di giustizia distributiva che indica che, all’inter-
no stesso della dottrina, si colgono diversita degne di menzione. Sul punto,
un apporto significativo & dato dalla pitt “concisa”, e forse ibrida, concezione
della Scuola di Friburgo che critica le leggi dello sviluppo storico e affronta
in modo politicamente deciso le contingenze del momento nel quale essi vivo-
no ed operano. Si tratta perlopitu della negazione delle idee marxiane e della
scuola storica tedesca ma anche quella parte della teoria liberale che converge
sull’idea dell’ordine naturale dell’economia quale veicolo per la garanzia delle
liberta economiche.

In definitiva, al piano politico, la compressione delle liberta economiche e
I'intervento di tipo dirigista come in Unione sovietica e la struttura in conglo-
merati e cartelli, come in epoca weimariana, non sono ritenuti elementi idonei
a formulare una proposta politica per il rilancio dell’economia nella Germania

* Professore ordinario di diritto dell’economia, Universita degli Studi di Bari Aldo Moro,
giovanni.luchena@uniba.it.

! K.D.JonN, The German Social Market Economy — (Still) A model for the European Union?,
in Theoretical and Applied Economics, n. 3,2007, 5.
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post-bellica. La Wirtschaftsordnungspolitik, dunque, considera la costruzione
di un sistema ordinamentale fondato sulla costruzione razionale di un modello
economico fondato sulle regole.

Il punto controverso riguarda le regole e soprattutto quali: la prospettiva
indicata ¢ quella di un approccio al sistema regolatorio non indipendente dal-
le dinamiche istituzionali che influenza reazioni e comportamenti degli agenti
economici. Un ordine ben costruito garantirebbe efficienza e porterebbe al
minimo la regolazione in campo economico?.

Quando si diffonde la teorica dell’economia sociale di mercato & piuttosto
quest’ultima che prova ad agganciarsi alle encicliche socioeconomiche, quasi
alla ricerca di un’ulteriore legittimazione politica. In momenti successivi della
storia, dopo una prima “condivisione” del modello, ¢ la stessa Chiesa cattolica
che se ne discosta, soprattutto nelle encicliche pit recenti.

11 punto di non ritorno & dato dall’«attacco dell’economia capitalista or-
mai trionfante, specie nella variante del suo sviluppo finanziario transnazio-
nale»’ alla dignita umana (la cui evoluzione semantica muta «nel passaggio
dall’'universo romano classico a quello cristiano»*), un’impostazione che la
moderna dottrina sociale cristiana rifugge, orientando la propria dottrina
verso le garanzie delle collettivita, dell’ambiente e della persona umana, fru-
strate dal dominio dei mercati rispetto alla tutela dei diritti corrosi dall’eco-

2 Cfr. K.D. JonN, op. cit., 6.

> S. Prisco, La dignita nel dibattito biogiuridico e biopolitico. Linee ricostruttive, in BioLaw
Journal — Rivista di BioDiritto, Special Issue, n. 2, 2019, 66.

4 S. Prisco, Le radici religiose dei diritti umani e problemi attuali, in Diritto e religioni,
n. 1, 2011, 179-180, il quale sottolinea che «ad esempio da Cicerone, dove essa & misura
dell’estimazione sociale dell'uomo, a Severino Boezio, in cui il termine connota piuttosto
il valore dell’individuo in se stesso». Piu oltre, I’A. sottolinea che «Limitandoci alla storia
moderna europea — e percio restringendo la visuale, ma sottolineando che ¢ dunque ten-
denza comune anche ad altre aree culturali esterne ad essa questo processo di filiazione del
“politico” e del “giuridico” dal “religioso” (che a sua volta impiega peraltro, per costruirsi,
“materiali”. preesistenti, come le chiese cristiane furono ancor prima edifici pubblici greci
e romani, nella nostra macroarea di insediamento territoriale) — possono allora elencarsi
almeno le pit evidenti di tali radici: la percezione della comune condizione di figli di Dio
degli esseri umani (laddove nel pensiero stoico — come si ¢ visto — il riferimento omologante
era alla imperscrutabile e capricciosa sorte che governa I'universo), lo specifico recupero
cristiano del giusnaturalismo del mondo classico (a sua volta investito dal vento della se-
colarizzazione, da Grozio in poi [...]), ’almeno potenziale (se non sempre effettiva negli
esiti reali) attitudine antistatualistica delle dottrine religiose cristiane, 'apporto del dibat-
tito teologico e filosofico alimentato soprattutto da las Casas e da Vitoria a proposito della
Conquista spagnola delle Indie occidentali (in realta, dell’America scoperta da Colombo),
lo spirito individualistico e critico della Riformax.
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nomico autoreferenziale in anni di decomposizione del rapporto tra sovranita,
diritti e mercati’.

Una ricostruzione compiuta non puo essere esaurita in poche pagine e, tut-
tavia, gli elementi essenziali del rapporto possono essere espunti da una serie
di elaborazioni ed argomentazioni che vale la pena prendere in esame, anche
considerate le posizioni assunte nel corso del Pontificato di Papa Francesco,
che puo essere considerato, nella prospettiva delle presenti note, come difen-
sore det diritti sociali, dell’ambiente e delle generazioni future e, in generale,
defensor societatis. E stato affermato, infatti, come il Pontefice abbia «dedicato,
fin dagli esordi del suo pontificato, molta attenzione ai temi dell’ambiente e
della sostenibilita, nel contesto di una visione piuttosto critica verso il funzio-
namento di un capitalismo di mercato di orientamento liberale, complice forse
anche la sua esperienza di vita in Argentina, dove il capitalismo & stato sempre
molto fragile»®.

2. La programmazione dell’ordine economico

La programmazione dell’ordine economico e sociale non pud prescindere
dall’aspirazione, secondo i teorici dell’economia sociale di mercato, di rendere
«possibile — oltre che le opportunita di soddisfacimento dei bisogni materiali —
I'opposizione pit forte possibile alla commissione di peccati, la conservazione
di uno spazio indipendente per la Chiesa per lo svolgimento dei suoi compiti
autentici e la possibilita, senza eccessivi ostacoli, di poter operare nell’econo-
mia, conducendo una vita da cristiani praticanti»’, dovendo, in fin dei con-
ti, diventare “vincolante” il decalogo e, quest’ultimo, fondamento dell’ordine
economico®.

Invero, lo spazio indipendente della Chiesa cattolica sarebbe consistito nel
suo confinamento per far posto alle istanze dell’economia di mercato quale
contenitore dell’economia sociale di mercato. Secondo la dottrina sociale cri-
stiana, le liberta economiche e il progresso sociale sarebbero garantiti dall’a-
zione dello Stato nella sua funzione di equilibrio tra un intervento, per dir cosi,
“motivato” nell’economia e la garanzia della socialita.

> S. Prisco, Costituzionalismi antichi e moderni tra strutture invarianti e specificitd storiche,
in Dirittifondamentali.it, n. 2, 2012.

¢ C. BELLAVITE PELLEGRINI, T7a terra e cielo. Economia e finanza nella Bibbia, Milano, 2021,
XXIV.

7 C. Dierze, W. EuckeNn, A. LampE, Ordine economico e sociale, in F. Forte, F. Felice (a
cura di), Il liberalismo delle regole. Genes: ed eredita dell economia sociale di mercato, Soveria
Mannelli, 2016,94.

8 C. Dierze, W. EUCKEN, A. LAMPE, op. cit., 95.
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Lintervento “motivato” occhieggia, per cosi dire, all’opzione secondo la
quale lo Stato sarebbe “legittimato” ad intervenire soltanto in presenza dei
fallimenti del mercato e, dunque, in questo caso, si riscontra una simmetria
fra le due posizioni concettuali. Del resto, la stessa nozione di sussidiarieta
¢ considerata come un sinonimo di liberta, il che presuppone, dunque, non
tanto (o non solo) un intervento sostitutivo, ma anche limitato a determinate
situazioni di fatto. La c.d. costituzione economica italiana’, ad esempio, a tale
riguardo, osserva un orizzonte pit lontano, perché non si limita alla previsione
di interventi per porre ciascuno in una posizione uguale nei punti di parten-
za ma richiede che dinanzi a situazioni differenti la Repubblica metta in atto
azioni differenziate, secondo quanto stabilito dall’art. 3, c. 2, Cost. che asso-
cia la dignita all’eguaglianza formando un’endiadi: «la prima nozione rinvia
necessariamente all’altra, di talché (posto che in partenza esse devono essere
riconosciute, benché di fatto non lo siano pacificamente e anzi sono da questo
punto di vista sempre a rischio), allo stesso tempo per essere piene devono
ricevere — socialmente e quindi quanto a protezione e promozione legale —
costante incremento»', In realta, non si tratta puramente e semplicemente di
un ordinamento giuridico che realizzi I'uguaglianza nei punti di arrivo, ma un
ordinamento nel quale pubblico e privato convivano per il conseguimento di
finalita comuni e realizzare I'obiettivo del benessere collettivo. Cosi, nella c.d.
costituzione economica italiana si riscontra ’allusione «ad una compenetrazio-
ne tra pubblico e privato» al fine di realizzare gli obiettivi di «giustizia sociale,
di equita, di democrazia pluralista, di partecipazione che (...) ambiscono a
puntellare (...) la stabilita di una societa»!!. Al centro €& la percezione cristiana
dell'uomo, nel convincimento che, grazie a tale “filosofia”, la persona uma-
na possa contribuire efficacemente alla realizzazione dei suoi scopi. Mentre il
mercato “estremizza” le ragioni delle liberta individuali e concentra I'azione
finanziaria dello Stato sul versante del controllo della spesa pubblica e, in molti
casi, anche sulla distribuzione territorialmente selettiva delle risorse, lo Stato
costruisce (dovrebbe costruire) le sue politiche sulla base dell’obiettivo della
giustizia sociale, “centralizzando” le politiche statali e finalizzandole alla garan-
zia dei diritti sociali'?.

? S. Prisco, M. Tuozz0, Dalle crisi nuove opportunita per 'Unione europea. Programmazione
economica, solidarietd sociale, coesione territoriale, in Italian Papers on Federalism, n. 2,2022,23
ss.

10°S. Prisco, La dignita nel dibattito biogiuridico e biopolitico. Linee ricostruttive, cit., 70.

Q. CAMERLENGO, Costituzione economia societd, Bari, 2017, 17.

2 Tnvero, ¢ stato sostenuto che oggi si assiste, pit che altro, ad una sorta di supplenza da
parte delle istituzioni europee anche in termini di programmazione e finanziamento della spesa
sociale: cfr. A. PATRONI GRIFFI, Ragioni e radici dell’ Europa sociale: frammenti di un discorso sui
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Su questo aspetto, le proposizioni di Wilhelm Ropke mostrano una signi-
ficativa coincidenza con la dottrina sociale della Chiesa che anticipa il re-
cupero della «dimensione umana di questa economia globalizzata» attraverso
la riattualizzazione del «suo secolare impegno nel campo convenzionalmente
definito della “questione sociale”»'*. “Questione” che, com’¢ noto, sarebbe
stata risolta, secondo la Chiesa cattolica con il «rafforzato interventismo da
parte dello Stato»®. E, infatti, «le Chiese cristiane sostennero misure — ritenute
necessarie — finalizzate a correzioni in senso sociale dei risultati del mercato»
operando, invero, non soltanto per il miglioramento delle condizioni del lavo-
ratore ma anche per dar vita a forme di cooperativismo istituzionale, ad esem-
pio, nell’economia agricola®®.

3. Le encicliche sociali

Le encicliche sociali non costituiscono un fattore sporadico nella storia
politica della Chiesa: esse vengono da lontano. A partire dalla Rerumz nova-
rum di Leone XIII nel 1891, infatti, ribadendo il netto rifiuto del socialismo e
confermando il diritto di proprieta come diritto naturale, la Chiesa diventa il
baluardo, per cosi dire, della difesa dei diritti dei lavoratori (riposo festivo, li-
mitazioni dell’orario di lavoro, ecc.) e del nascente movimento sindacale'’. Lo
Stato, secondo la citata enciclica, & chiamato sia a svolgere compiti caritatevoli
dovendo intervenire quando la famiglia si trovi in «gravi strettezze» che da sola
non ¢ in grado di rimuovere (punto 11) sia a «provvedere al bene comune»
(punto 27): un’enciclica che, in particolare in Italia, produsse conseguenze di
rilievo sul piano sociale ed economico perché incoraggio, fra I'altro, 'impegno

rischi del futuro dell’ Unione europea, in P. Bilancia (a cura di), I diritti sociali tra ordinamento
statale e ordinamento europeo, in Federalismi.it, n. 4, 2018, 47.

B A. Cocozza, Capitalismo, persona e societa nel XXI secolo, in Amministrazioneincanimi-
no.luiss.it, s.d.; D. ANTISERI, Lzberi e solidali. La tradizione del liberalismo cattolico, Soveria Man-
nelli, 2006; A. SOMMA, L'economia sociale di mercato/1. Il fascino della terza via: torna di moda
un passato mai passato, cit., 1, 5 ss.; M. Toso, Dottrina sociale della Chiesa ed economia sociale
di mercato, in Civitas, n. 3, 2015, reperibile online al sito wiww.old.sturzo.it; E. PAVIONE, Social
Market Economy and New Enterprise Models, in J.M. Gil Robles, F. De Quadros, D. Velo (eds.),
The European Union and Social Market Econonzy, Bari, 2014, 274,

Y Cfr. S. Surpa, A proposito di religione e politica, in AANV., Oltre i confini. Religione e
societd nell' Europa contemporanea, Bari, 2010, 225.

5 R. Krumpe, Economia sociale di mercato: fondamenti intellettuali, pretese etiche, radici sto-
riche, in F. Forte, F. Felice, C. Forte (a cura di), L'economia sociale di mercato e i suoi nemici,
Soveria Mannelli, 2012, 234.

16 R. KLump, op. cit., 240-241.

17 C. ClotoLa, L orientamento” della caritd verso fini di solidarieta sociale, in A. Fuccillo (a
cura di), [ mercanti nel tempio: economia, diritto e religione, Torino, 2011, 84.
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politico dei vescovi piu sensibili alla questione sociale: al nord, avviato verso
I'industrializzazione, al sud, gravato dalla crisi agraria e produttiva'®,

I contenuti della Quadragesimo Anno di Pio X1 del 1931 — enciclica sociale
ove per la prima volta compare I'espressione sussidiarieta!’” quale configura-
zione ed «elemento costitutivo» della struttura dell’ordoliberalismo® — saran-
no ripresi, benché riformulati alla luce del contesto economico e sociale di rife-
rimento, a partire, fra le altre, dalla Centesimius Annus di Giovanni Paolo 112,

Proprio su questo crinale, le due impostazioni trovano una coincidenza di
prospettiva ed un nucleo comune; a tale riguardo, infatti, & stato rinvenuto il
«nesso unificante» tra le due “scuole di pensiero” che «si trova appunto nel
loro nocciolo cristiano dei valori della civilta occidentale»? e in alcune pro-
posizioni in ordine all’agire economico dello Stato e del rapporto tra questi e i
soggetti privati.

Ad ogni modo, il minimo comune denominatore tra la dottrina sociale cri-
stiana e la scuola friburghese sarebbe costituito dalla realizzazione di politi-
che economiche imperniate sulla legittimazione di un ruolo attivo dello Stato
nell’affrontare le “questioni” sociali come, ad esempio, la lotta alla poverta, lo
sviluppo del sistema d’istruzione e la tutela della salute, nell’alveo assiologico e
fattuale della sussidiarieta, per la tutela dell’intrapresa individuale, quale cuneo
del principio di responsabilita.

In questa prospettiva, I’etica ¢ terreno di confronto anche nel corso delle
crisi degli ultimi anni, in particolare a partire da quella del 2008 (dibattito pro-
seguito anche a seguito della crisi causata dall’emergenza sanitaria) tanto che,
com’e stato osservato, ove non si fossero manifestati danni rilevanti allo stesso
sistema finanziario i comportamenti “non-etici” probabilmente sarebbero pas-
sati inosservati?®. Da una parte, la confessione ortodossa e cattolica, maggior-

18- A, MONTICONE, L'episcopato italiano dall’Unita al Concilio Vaticano II, in M. Rosa (a cura
di), Clero e societd nell'Italia contemporanea, Roma-Bari, 1992, 273.

Y T.E. FROSINT, La lotta per i diritti. Le ragioni del costituzionalismo, Napoli, 2011, 150.

20 P. DE Toanna, M. DEGNI, 17 vincolo stupido. Europa e Italia nella crisi dell’euro, n. e.,
Roma, 2019, 28.

21 A. LotoDICE, “Centesimus annus” e Costituzione italiana, in M. Basso (a cura di) Dottrina
sociale della Chiesa. Enciclica “Centesimus annus” e legge italiana, Bari, 1993, 43 ss.

22 F. FORTE, Introduzione, in F. Forte, F. Felice (a cura di), op. cit., XLIX.

2 A. QUARTARONE, Etica in finanza, in Riv. trim. dir. econ., suppl. al n. n. 1, 2018, 134. Su
questo versante, la scienza giuridica puo svolgere un ruolo assai significativo. Spesso, infatti, si
¢ indotti a “ragionare” di etica in termini di separatezza dalla sfera giuridica, mentre si auspica,
da pitr parti, una “lettura” del fattore economico secondo una prospettiva ed un’interpretazione
pitt ampie, che includano, quindi, anche il fenomeno giuridico. La norma, infatti, non puo essere
considerata puramente e semplicemente come un fattore esterno al fenomeno economico ma
come parte dell’attivita economica (L. MENGONI, Forma giuridica e materia economica, in 1d.,
Diritto e valori, Bologna, 1995, 1083) proprio in funzione di garanzia della generalita e dell’a-
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mente incline all’approccio misericordioso, ha proposto soluzioni pitt “mor-
bide”, come di assoluzione dal peccato («la remissione dei debiti ¢ da sempre
parte della tradizione giudaico-cristiana»®*); dall’altra, la religione protestante,
ha posto quale priorita comportamentale ed etica il principio di responsabilita
individuale del debitore il quale «deve sopportare le conseguenze del suo falli-
mento attenendosi a regole di giustizia»?.

Puo dirsi, allora che economia sociale di mercato e dottrina sociale cristia-
na siano state fonte di ispirazione reciproca, anche se, ad un certo punto della
storia, non sono mancati taluni elementi di differenziazione, soprattutto per
quel che concerne la visione dell'uomo nella societa capitalista e, in particola-
re, nella prospettiva, da parte cristiana, della finanziarizzazione dell’economia
(con la conseguenza nefasta della «repulsione del mondo finanziario verso il
diritto»?). Un primo esempio si rinviene nell’'opposizione di Miiller-Armack
all’enciclica Populorum: progressio le cui proposizioni, a suo dire, «si avvicinano

strattezza della medesima, elementi che sarebbero pregiudicati ove prevalesse il particulare. Per
sua natura, dunque, la norma non parteggia (o non dovrebbe parteggiare o non sarebbe tenuta
a prender partito) ma puo essere il veicolo privilegiato dell’agire etico. Il rapporto intercorrente
tra diritto ed etica nell’economia pervade il pensiero europeo nel Novecento del secolo scorso,
intriso, in quel periodo, di «scetticismo etico», essendo stato costruito sul presupposto in base
al quale né il vero né il falso costituiscono una solida base per un giudizio di valore, generando
una varieta di forme come il soggettivismo, il relativismo, il nichilismo (R. DE MONTICELLI, La
questione morale, Milano, 2010, 16). L'approccio da ultimo richiamato ha favorito il restringi-
mento delle maglie poste dal diritto pubblico a garanzia dei diritti come posti dinanzi alle scelte
di natura economica e finanziaria adottate da parte sia dell’operatore privato sia del decisore
politico, il quale ultimo sarebbe ormai intrappolato nei labirinti costruiti dalle megastrutture
finanziarie della globalizzazione.

2 1. STIGLITZ, La bussola imprecisa. I etica nel mondo della finanza globalizzata, Roma, 2018,
36.

» M. VELLANO, Alla ricerca di un’etica globale nel diritto internazionale dell economia, in E.
Triggiani, F. Cherubini, I. Ingravallo, E. Nalin, R. Virzo (a cura di), Dzaloghi con Ugo Villani, vol.
I, Bari, 2017, 934-935.

20 G. CARRARO, Societd di capitali e diritti dell’'nomo, in Riv. Dir. Civ., n. 2, 2012, 206. Le
costituzioni sociali hanno come punto di riferimento la tutela dei diritti inviolabili dell'uomo,
il principio d’eguaglianza, la solidarieta, la mutualita, la progressivita dell'imposta, ecc., mentre
la controcultura “usa” la tutela buona dei diritti per affermare il dominio della rule of law quale
stratificazione di un portato culturale egemonico legittimato dai gruppi dominanti: la norma,
interna e internazionale, diviene lo strumento utilizzato dall’economia delle multinazionali per
“aggredire” nuovi mercati e dominare le culture. Le stesse disposizioni dell’'Unione europea
sono “strutturate”, per cosi dire, con I'obiettivo di affermare un determinato modello economi-
co in funzione della spoliticizzazione del mercato. Cio che & contrario alla rule of law del mercato
— ciog alla sua legittimazione — diviene un fattore comportamentale “lontano dal diritto” che, al
contrario, va affermato/esportato con tutta la forza di persuasione possibile: cfr. U. MATTEI, L.
NADDER, I/ saccheggio. Regime di legalita e trasformazioni globali, Milano, 2010, 5 ss.
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pericolosamente a un rifiuto del liberalismo economico, che non ha nulla a che
vedere con il liberalismo religioso»?.

4. Dottrina sociale e capitalismo

Sulle conseguenze prodotte dal sistema capitalista e finanziario globale, la
dottrina sociale della Chiesa sembra prendere le distanze dal modello dell’eco-
nomia sociale di mercato «fortemente competitiva» e comunque dagli eccessi
del liberismo: a tale proposito, vanno evidenziate le encicliche sociali — fra le
altre la Sollicitudo rei socialis (Giovanni Paolo I1)%, la Caritas in veritate (Be-
nedetto XVI) e la Laudato si (Francesco)®” — che hanno fortemente critica-
to la globalizzazione senza umanita®’, promosso il ritorno del primato della
politica sull’economia, sostenuto la lotta contro le discriminazioni, difeso il
principio della solidarieta universale’!, incoraggiato i governi a porre in essere
adeguate politiche per la giustizia sociale e per la riduzione dei debiti dei Paesi
meno sviluppati*? e per la valorizzazione del concetto di sobrieta quale «nuovo
paradigma» della «Chiesa verde»”, sollecitando «I’Europa ad un maggiore

27 A. MULLER-ARMACK, 1/ moralista e ['economista. Sulla questione dell’ umanizzazione dell e-
conomia, cit., 300.

2 Sulla difficile compatibilita fra 'economia sociale di mercato e la dottrina sociale cristia-
na, con particolare riferimento proprio alla posizione di Papa Giovanni Paolo II, F. GABRIELE,
Un papa “defensor constitutionis”?, in A. Loiodice, M. Vari (a cura di), Giovanni Paolo I1. Le vie
della giustizia, Roma, 2003, 554 ss. Pitt in generale, O. CHESSA, Pareggio strutturale di bilancio,
keynesismo e unione monetaria, in Quad. cost., 2016, 473-474.

2 C. DECARO, Tutela dell ambiente e biodiversita. Illustrazione dei contenuti della sessione,
in G. Cerrina Feroni, T.E. Frosini, L. Mezzetti, L. Petrillo (a cura di), Ambiente, energia, ali-
mentazione. Modelli giuridici comparati per lo sviluppo sostenibile, Vol. 1, Tomo I, Cesifin online
2016, 285 ss.

30 V. Fazio, Valors, istituzioni e strumenti della finanza islamica: i percorsi verso ['integrazio-
ne con la finanza occidentale, in G. Dammacco, B. Sitek, A. Uricchio (a cura di), Integrazione e
politiche di vicinato. Nuovi diritti e nuove economie, Bari, 2012, 53-54.

31 Sul principio di solidarieta, S. Prisco, La solidarieta come valore comune delle tradizion:
costituzionali europee. Brevi note comparate con particolare riguardo all esperienza tedesca, in M.,
Scudiero (a cura di), I/ diritto costituzionale comune europeo. Principi e diritti fondamentali, Na-
poli, 2001; S. Prisco, La solidarieta verticale: autonomie territoriali e coesione sociale, in B. Pezzi-
ni, C. Sacchetto (a cura di), I/ dovere di solidarietd. La solidarietd verticale. Autonomie verticali e
coesione sociale, Atti del Convegno. Giornate europee di diritto costituzionale tributario, V ed.,
Milano, 2005, 15 ss.

32 R. Coppovra, Etica cattolica, debito e giustizia sociale in vista di un nuovo assetto interna-
zionale, in A.M. Nico (a cura di), Stud: in onore di Francesco Gabriele, vol. I, Bari, 2016, 375 ss.

3 S, FATAL, La nozione di “sobrietd” nel diritto francese. Transizione energetica, diritto dell e-
nergia e diritto dell ambiente, in G. Cerrina Feroni, T.E. Frosini, L. Mezzetti, L. Petrillo (a cura
di), Ambiente, energia, alimentazione. Modelli giuridici comparati per lo sviluppo sostenibile, Vol.
I, Tomo I, cit., 385 ss.
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impegno a favore dell’ecologia e richiama alla responsabilita pubblica e perso-
nale di custodire il creato»**. In particolare, I'enciclica punta il dito contro «la
compravendita di permessi di emissione» in quanto puo trasformarsi «in una
speculazione che non aiutera a ridurre le emissioni»>.

La Caritas in veritate (punto 9) mette in guarda dai rischi del nostro tem-
po che consistono nella non coincidenza dell’«interdipendenza di fatto tra gli
uomini» con «l'interazione etica delle coscienze e delle intelligenze dalla quale
possa emergere come risultato uno sviluppo veramente umano». Il presuppo-
sto teorico & la non infallibilita del mercato; la prospettiva & quella dell’esigenze
di regole giuridiche che temperino «le ragioni del liberismo»*°.

La “presa di distanze” o la differenziazione dall’economia sociale di mer-
cato e dalle sue conseguenze sul piano sociale emerge dalla Sollicitudo rei
socialis in cui si abbandona I’adesione alla “terza via””’. Vi & una simmetria
nel giudizio sulle responsabilita sia dell’Occidente sia del blocco orientale
in termini di ostacoli al processo di sviluppo. In particolare, al mondo ca-
pitalista occidentale si imputa la mal celata tensione verso I'imperialismo o
il neocolonialismo. Sul punto la Chiesa, si legge nell’enciclica, non propo-
ne soluzioni né «sistemi o programmi economici e politici» e, dunque, non
sostiene una «terza via tra capitalismo liberista e collettivismi marxista». Il
nucleo centrale della proposta della dottrina sociale ¢ I'«integrale sviluppo
dell’'uomo e dei popoli» attraverso un «processo di revisione da svilupparsi
all'interno dei due sistemi»*®. Tale pensiero ¢ ribadito da Papa Francesco il
quale, in visita al Parlamento europeo il 25 novembre 2019, ebbe ad espri-
mere il senso e il radicamento dei valori fondanti ’'Europa «quali la persona
umana, la famiglia, le istituzioni educative, I’ecologia e il lavoro». Un obiet-
tivo che pud essere conseguito soltanto se si rilanciano gli ideali umanistici
«al servizio della dignita dell'uomo» e se si respinge «il modello basato sul
godimento individualistico di una condizione privilegiata, che viene difesa
con toni impauriti da chi la puo vivere e porta all’esclusione di chi, portatore

 F. SANTAGATA, Rivisitazione del sistema fiscale in materia ambientale: riflessioni e proposte,
in G. Cerrina Feroni, T.E. Frosini, L. Mezzetti, L. Petrillo (a cura di), Ambiente, energia, alimen-
tazione. Modelli giuridici comparati per lo sviluppo sostenibile, Vol. I, Tomo I, cit., 472.

> A. Bortant, L'illusione liberista. Critica dell’ideologia di mercato, Roma-Bari, 2021, 130.

%6 M. ORLANDI, I/ commercio internazionale e la sua regolamentazione: una storia dei trattati
economici e commerciali, Padova, 2016, 778.

7 M. GALDI, L. LONGHI, Stato, mercato e” terza via” nel contesto dell emergenza sanitaria,
in M. Rispoli Farina, G. Rotondo (a cura di), I/ diritto dell’economia tra contesto emergenziale e
nuovi paradigmi regolators, Roma, 2021, 17 ss.

38 G. BazoL, Limpegno dell operatore cristiano, in AANV., Etica ed economica. Riflessioni
sul versante dell'impresa, Bologna, 1987, 71-72.
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di maggiore fragilita, finisce per diventare un ingombro in una prospettiva
ormai troppo economicistica»*’.

Le religioni sono portatrici di valori avulsi dalle pure logiche del mercato
che oggi sembrano dominare il mondo*, guidato da quella che I'enciclica
Quadragesimo anno di Pio XI aveva, a suo tempo, definito come «'impe-
rialismo internazionale del denaro», una delle «conseguenze funeste» dello
«spirito individualistico»*!. La dottrina sociale cristiana ha offerto un contri-
buto fondamentale nella realizzazione di percorsi inclusivi e di introduzione
di norme a tutela dei lavoratori*?. La prospettiva protestante riconduce ad
una visione pragmatica 'approccio al trascendente. La riforma luterana ha
emancipato 'uomo dalla fede e dalla ragione facendo scaturire il primato
della coscienza individuale anche per quel che concerne i rapporti sociali:
«le regole che presiedono alle relazioni umane nella comunita civile non
dipendono da schemi teologici, sono regole e principi propri, che non han-
no nessun rapporto con il trascendente, e che rispondono ad una propria
struttura materiale”». L'economia, dunque, secondo questa impostazione,
ha una sua forza intrinseca che regola I’agire umano, e solo 'agire etico pone
I'uomo in diretta relazione con Dio per il raggiungimento della salvezza. Del
resto, i luterani «si attengono al principio della sottomissione all’autorita
in misura maggiore dei ben piu attivi calvinisti»*. La dottrina di Giovanni
Calvino, infatti, ha quale suo obiettivo di fondo “liberare”, per cosi dire,
I’agire umano nello svolgimento delle attivita in campo economico: egli pone
il lavoro e la fedelta in relazione all’attuazione dei propri compiti nella so-
cieta come una sorta di “chiamata diretta” di Dio e come mezzo per avvi-
cinarsi a lui. «La ricerca del benessere non nasce da un sano pragmatismo
laico bensi da una cultura intrisa di etica protestante che invita I'individuo a
possedere in quanto il possesso di beni materiali ¢ il segno di essere in uno
stato di grazia (Bewdirung)»*. Questa prospettazione ¢ alla base dell’impulso
liberatorio rispetto all’economia emerso agli albori del capitalismo che, per
I’appunto, libera 'uomo dai suoi vincoli proiettandolo nel mare aperto della

% C. BuzzaccHl, Bilancio e stabilita. Oltre I'equilibrio finanziario, Milano, 2015, 252,

A, Fucciro, La koiné giuridica tra economia, diritto e funzione nomopoietica delle re-
ligioni, in G, Dammacco, C. Ventrella, (a cura di), Religions, diritto ed economia: peculiarita e
fecondita di una relazione, Bari, 2018, 29.

# Pro XI, Quadragesimo anno, 15 maggio 1931, punto 109.

2 M. Fatovl, Fratellanza e lavoro. Contributo agli studi in materia di insegnamento sociale
della Chiesa cattolica, in Federalismi.it, 10 marzo 2021.

¥ G. DaMMACCO, Fattore religioso mercato e impresa, Bari, 2018, 35-36.

# C. Scumitt, Terra e mare, Milano, 2002, 84.

# J. VENDER, Etica e finanza, in AA.NV., Etica ed economia. Riflessioni sul versante dell'in-
presa, Milano, 1988, 151.
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competizione: questa prospettiva «gli consent[e] di reggersi con le proprie
forze e di tentare la sorte. Egli divent[a] padrone del suo destino: suo [¢&]
il rischio, e suo il guadagno»*. Sempre nell’ottica calvinista, ciascuno deve
sentirsi responsabile del proprio lavoro in quanto “eletto”, visuale per la
quale la separazione tra fede ed opere ¢ prova del rapporto diretto con il
divino. In questo modo, il comportamento capitalistico si sottrae da qualun-
que giudizio etico lasciando alla “responsabilita individuale” il solo criterio
valutativo del 7zodus agend: delle singole persone. Viene in evidenza la ten-
denza, manifestata nel corso delle crisi che si sono via via susseguite, come
I’atteggiamento dei Paesi considerati fra quelli virtuosi, cioé con una «buona
condotta economica»*® sia, per I’appunto, quello dal quale 'Unione europea
non sembra essere riuscita ad affrancarsi del tutto, anche durante la crisi
pandemica nel corso della quale sono emerse, ancora una volta, posizioni,
per dir cosi, rigoriste, poi sconfitte dalla propensione verso il solidarismo
economico

Una «religiosita privata», dunque, che, ad esempio, ¢ parte del pensiero di
A.J. Toynbee il quale ritiene la pratica religiosa per 'appunto come «manife-
stazione della liberta privata» (...) che «si esaurisce nella vita privata»*. Cosi,
ogni forma di partecipazione alla vita sociale ed economica si sviluppa nella
sfera privata e rimane in essa conchiusa.

Tornando a Calvino, si puo dire che la sua impostazione «apriva la strada
ad uno sviluppo in cui I'uomo non solo doveva obbedire a delle autorita lai-
che, ma doveva subordinare la sua vita ai fini del progresso economico»”. Si
tratta, in definitiva, della progressione della proposizione weberiana inerente
all'influenza della religione protestante sul capitalismo, influsso da cui non sara
immune — pur essendo apparentemente distante dai precetti religiosi prote-
stanti desiderosi di restituire ad un libero mercato rinnovato nella regolazione
le chiavi dello sviluppo economico. E, per dir cosi, il sostrato culturale dell’ap-
proccio autonomistico dell’economia e del comportamento morale: un mecca-
nismo riproduttivo inarrestabile perché intimamente connesso all’ottenimento
della benevolenza divina. Teologia ed economia, secondo quest’ordine di ra-
gioni, sono invariabilmente legate I'una all’altra: la ricchezza accumulata & un
elemento valutato favorevolmente da Dio.

4 E. FrRomM, Fuga dalla liberta, Milano, 1979, 61.

47 G. DAMMACCO, Fattore religioso mercato e impresa, cit., 36-37.

4 S, Prisco, F. ABBONDANTE, I diritti al tempo del coronavirus. Un dialogo, in Federalismi.it,
24 marzo 2020, 13.

¥ G. MELs, Toynbee e lo Stato liberale, Palermo, 1983, 73.

>0 E. FromM, op. cit, 79.
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5. La contemporaneita: un ciclo all’inizio

Una sequenza di encicliche indica, per cosi dire, il cammino “politico”
pit recente della Chiesa dinanzi alle sfide economico-sociali. Di particolare
importanza sono quelle encicliche che indicano un percorso di “contrap-
posizione” alle politiche che mortificano i lavoratori, che non hanno cura
dell’ambiente, che non immaginano uno sviluppo economico sostenibile e
inclusivo.

Va sottolineato, fra ’altro, come il radicamento della dottrina sociale cri-
stiana — che non ¢ solo riscontrabile nelle encicliche ma in una varieta di in-
terventi e documenti sia del Pontefice sia degli organismi collegiali della Santa
Sede — rappresenta un potente indice di coagulo o di divisione, a seconda dei
punti di vista, che, tuttavia, per i suoi contenuti non neutrali per quel che con-
cerne le esortazioni a rafforzare la garanzia dei diritti sociali ed a rivalutare il
ruolo dello Stato e della comunita internazionale nell’economia costituisce un
punto di riferimento imprescindibile nella valutazione delle dinamiche socio-e-
conomiche e politiche, oggi peraltro particolarmente incisive nella dottrina,
definita «benicomunista»’!, di Papa Francesco il quale, a partire in particolare
dalla Laudato si, ha segnato in modo evidente il percorso del suo magistero
giacché «per la prima volta nella storia moderna» un Pontefice ha avuto il co-
raggio di schierarsi apertamente a favore dei perdenti contro «quella dittatura
dell’economia chiamata capitalismo»2.

Limpostazione della Chiesa cattolica sembra abbia, per dir cosi, seguito un
percorso che I’ha vista protagonista in termini sia di necessaria interlocuzione
con lo Stato dovuta alle vicende storiche che ne hanno caratterizzato I'evo-
luzione sia di messaggio strettamente connesso alla fede quale strumento di
esaltazione dei valori etici da questa propugnati®.

Lottica umanitaria/ambientalista sembrerebbe oggi prevalere (anche se
non deve escludersi come I'interesse delle imprese nei confronti delle prati-
che eco-sostenibili sia perlopit determinato dalla presenza dei sussidi pub-
blici accordati per contribuire alla transizione ecologica), tracciando linee
oppositive e propositive rispetto ai processi dell’economia globale. Tale im-
pianto segna un vero e proprio momento di rottura che, a partire dalle en-
cicliche sociali di Papa Giovanni Paolo II, costella il messaggio della Chiesa

>U U. MATTEL Introduzione. Con Francesco contro la dittatura dell economia, in Papa France-
sco, La dittatura dell’economia, a cura di Ugo Mattei, Torino, 2020, 13 ss.

2 U. MATTEL Introduzione. Con Francesco contro la dittatura dell economia, cit., 18.

>> F. CAPRIGLIONE, Etica e finanza in tempi di crisi, 1. SABBATELLI (a cura di), Banche ed etica,
Padova, 2013, 7.
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nei confronti del modello anarcocapitalista o del liberalismo classico (per
«semplicita» “liberista”)**.

L'enciclica di Papa Francesco “Fratelli tutti” si spinge ancora oltre, giac-
ché invita 'umanita intera a convogliare tutti gli sforzi possibili per una “ri-
nascita” morale ed etica che consenta di promuovere un nuovo corso della
storia in ordine all’economia, alla tutela dell’ambiente e alla protezione dei
piu deboli. L'obiettivo, criticato dal versante liberista, ¢ il rafforzamento de-
gli obiettivi politici a tutela del bene comune che si consegue per il tramite
della fratellanza universale”. Taluno ne scorge il carattere paternalistico e
illiberale, anche se, va detto, la teorica non ¢ affatto nuova ed anzi essa co-
stituisce un punto sempre ripreso sia dagli intellettuali cattolici sia dalla cor-
rente di pensiero che del bene comune ne ha fatto non soltanto un manifesto
ma anche una proposta concreta di “rivoluzione giuridica” nella gestione
(anche) dell’economia.

Soprattutto la crisi pandemica ha imposto un nuovo approccio alla “que-
stione europea”: la «forza delle circostanze ha imposto insomma un incremen-
to del legame di solidarieta ai suoi popoli e governi che fa sperare nella presa di
coscienza che essa & una comunita di destino, che si salva solo nel suo insieme
o & sommersa dai marosi»’.

Va detto, tuttavia, che, a livello UE, la solidarieta e quindi la socialita han-
no diritto di cittadinanza soltanto nel mercato, un elemento che, del resto, &
figlio dell’ordoliberalismo di cui ¢ innervato I'ordinamento europeo. L'art. 3,
TUE, infatti, nel prevedere I’economia sociale di mercato quale modello eco-
nomico di riferimento’ ne stabilisce 'immediata sociabilita 7za all’interno di
una concorrenza altamente competitiva’® e, nonostante le ritenute aperture
al sociale individuate, ad esempio, nella giurisprudenza UE, anche risalente,
inerente alla contrattazione collettiva (A/bany)> o, ancora, alle questioni sol-
levate nei casi Viking (diritto di sciopero, libera circolazione di stabilimento)
e Laval (libera circolazione dei servizi), pur sempre nel quadro della preva-
lente tutela del mercato aperto e in libera concorrenza. Ad onor del vero, va
notato che la giurisprudenza Laval ha subito un révirement confermandosi,

> M. BARBERIS, Lo Stato costituzionale e le sue alternative, Modena, 2020, 40-41.

> S. Prisco, M. Tuozzo, op. cit., 28 ss.

% S. Prisco, M. Tuozzo, op. cit., 23.

°7 G. LUCHENA, Soziale Marktwirshaft e costituzione economica “conforme”: una rilettura del
pensiero giuridico-economico alle radici del modello europeo, in PasSaggs costituzionali, n. 2, 2023,
393 ss.

’8 S. Prisco, M. Tuozzo, op. cit., 31.

> G. LUCHENA, Politica degli aiuti alle imprese: divieto aprioristico o coordinamento fun-
zionale?, in G. Luchena, S. Prisco (a cura di), Asuti di Stato tra divitti e mercato, in Nova Turis
Interpretatio in hodierna gentium comunione, Quaderno n. 3, 2006, 2007, 66 ss.
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per cosi dire, come anche i giudici europei tengano in considerazione il con-
testo nel quale una determinata questione ¢ sottoposta alla sua cognizione:
la Corte UE fa proprio 'orientamento volto all’affermazione del principio di
sostenibilita sociale in base al quale non puo applicarsi la legislazione interna
sul minimo salariale bensi la retribuzione (nozione pitt ampia di salario mi-
nimo)®’.

® C, giust. UE, Ungheria e Polonia c. Parlamento e Consiglio, cause C-620/18 e C-626/18.
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RELIGIONI, CULTURE, LAICITA
NEL MEDITERRANEO INTERCULTURALE

Sommario: 1. 1l fattore religioso (e culturale) nello Stato pluralista: una breve introduzione. — 2.
Bilateralita “all’italiana” e spazio pubblico come luogo della democrazia pluralista. — 3. Un
diritto costituzionale europeo come “alimento” inesauribili di diritti e liberta. — 4. Laicita
interculturale. — 4.1. Il Mediterraneo come spazio di mediazione interculturale.

1. Il fattore religioso (e culturale) nello Stato pluralista: una breve introduzione

I mutamenti in corso nell’Occidente — e in Europa in particolare — riguar-
dano anche il modo come le religioni e le culture si interfacciano rispetto agli
assetti politico-ordinamentali. Fino a quando gli stati europei non sono stati
interessati da massicce ondate migratorie — fatta eccezione per alcuni stati sto-
ricamente connotati in senso multiculturale — la capacita di risposta degli ordi-
namenti alle istanze di natura identitaria' ha trovato compensazione dentro i
canoni del costituzionalismo classico?.

Per lungo tempo, infatti, tenuto conto del trattamento di favore riservato
ad alcune religioni (e confessioni di riferimento) per ragioni di “anzianita”, il
resto — la presenza di religioni non tradizionali e di culture non autoctone — &
stato collocato all'interno di un perimetro di regole sufficiente (nel migliore
dei casi) a rispettare un livello minimo di tolleranza (con le dovute eccezioni
di alcuni stati pit virtuosi di altri). Leffetto trascinamento di leggi e prassi po-
litiche risalenti alla fase storica che abbraccia il periodo precedente e di poco
successivo alla Seconda Guerra mondiale ha determinato il progressivo incan-
crenirsi di situazioni di diseguaglianze chiaramente lesive dei valori e principi
consacrati nelle Costituzioni post-belliche’.

* Ordinario di Diritto interculturale e delle religioni, Universita degli Studi di Salerno, gma-
cri@unisa.it.

U C. CroucH, Identita perdute. Globalizzazione e nazionalismo, Roma-Bari, 2019.

2 G. PNo, I/ costituzionalismo dei diritti, Bologna, 2017, 13 ss.

> Si ¢ assistito ad una divaricazione sempre pitt marcata tra quello che le Costituzioni
post-belliche stabilivano in forma solenne e quanto gli stati riuscivano a dare in termini di ri-
sposte alle domande di inclusione. La causa di questo arretramento ¢ da ascrivere, a nostro
avviso, alla perdita di centralita della “Costituzione” nel discorso politico, nonostante il lavoro
delle Corti, sia nazionali che sovranazionali, a supporto di una interpretazione dei valori-princi-
pi consacrati nelle Carte fondamentali sicuramente avanzato. In materia di rapporti tra Stato e
religioni, per esempio — guardando al caso italiano — ¢ stato grazie alla Corte costituzionale che
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Ad oggi, in diversi paesi europei — I'Italia, per esempio — a fronte di un per-
corso politico di emancipazione dalla cultura del ventennio fascista e di ade-
sione al progetto europeo, permangono disposizioni normative che marcano la
differenza tra religioni favorite (confessioni con intesa) e religioni non favorite
(confessioni sottoposte alla legge sui culti ammessi n. 1159/1929)*. La causa di
questo regime discriminatorio ¢ dovuta al modo come lo Stato ha deciso di co-
stituzionalizzare la liberta religiosa delle confessioni non cattoliche. In pratica,
fatte salve le organizzazioni che riescono a conseguire I'intesa con lo Stato (art.
8, co. 3 Cost.) — e la Chiesa col suo Concordato (art. 7, co. 2 Cost.) — il resto
del panorama religioso a connotazione collettiva patisce le conseguenze di una
governance deformata quanto a diritti e liberta, nel senso che — in assenza di
una legge generale sulla liberta religiosa (in vigore nella maggioranza dei paesi
dell’Unione europea) attuativa dell’art. 19 Cost., — lo strumento dell’intesa vie-
ne “concesso” e non riconosciuto come un diritto costituzionale’. In pratica,
in Italia, la richiesta di intesa da parte di una confessione religiosa ¢ soggetta
ad una potesta discrezionale del Governo “senza limiti” che finisce col trasfor-
mare questo strumento (I'intesa) da dispositivo per assicurare la tutela dell’i-
dentita di ciascun gruppo in criterio selettivo attraverso il quale ottenere pri-
vilegi (z7 primis '8 Xmille)®. Al contrario, se ci fosse una legge generale idonea
a fissare «i criteri sostanziali e [a] regola[re] i profili procedurali per I'accesso
all'intesa (nelle varie fasi che lo scandiscono: selezione, contrattazione, appro-
vazione, esecuzione) [oltre che a] disciplina[re] la condizione delle minoranze
religiose “senza intesa”»’, tutto sarebbe piu in linea con un costituzionalismo
multilivello della liberta di pensiero, di coscienza e di religione (art. 10 della
Carta dei diritti fondamentali dell’'UE; art. 9 CEDU) idoneo a perimetrare uno

si & riusciti a garantire alle confessioni non cattoliche e ai cittadini di religione diversa da quella
maggioritaria uno spazio di liberta e di autonomia che la Costituzione prevede in forma esplicita.
La politica del fenomeno religioso in Italia per tanti anni ha voltato le spalle al pluralismo religio-
so, fatta eccezione per le intese con alcune confessioni, comunque sottoscritte a distanza di molti
anni dall’entrata in vigore della Carta. La prima intesa con una confessione religiosa diversa dalla
cattolica (tavola valdese) risale al 21 febbraio 1984 (legge n. 449/1984). Sul tema, si rinvia a G.
LONG, Alle origini del pluralismo confessionale. 1l dibattito sulla liberta religiosa nell eta della
Costituente, Bologna, 1990.

* V. Tozz, I gruppi religiosi ed i rapporti con lo Stato, in V. Patlato e G.B. Varnier (a cura di),
Principio pattizio e realta religiose minoritarie, Torino, 1995, 103-119.

> G. MACRI, Serve una nuova governance della libertd religiosa in Italia, in Stato, Chiese e
pluralismo confessionale, Rivista telematica (www.statoechiese.it), n. 18 del 2022, 83-106.

¢ G. MACRI, I/ futuro delle intese (anche per 'UAAR) passa attraverso una legge generale sulla
liberta religiosa. Brevi considerazioni sulla sentenza della Corte costituzionale n. 52 del 2016, in
AIC, Osservatorio Costituzionale, n. 3/2016.

7 S. BERLINGO, G. CASUSCELLI, Diritto ecclesiastico italiano. I fondamenti. Legge e religione
nell ordinamento e nella societa d’oggz, Torino, 2020, 56.
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spazio pubblico autenticamente laico e pluralista®. Insomma, il caso italiano
spiega bene come, a fronte di un processo di progressiva adesione ai valori del
costituzionalismo liberaldemocratico (Costituzione del 1947, Unione europea,
Consiglio d’Europa) nella pratica persistano una serie di fratture a livello di
Costituzione materiale esasperate dalla eccessiva concentrazione della politi-
ca del fattore religioso (e della governance del multiculturalismo) nelle mani
del potere esecutivo’ (meglio: la Presidenza del Consiglio dei ministri) che di
fatto confina le confessioni “senza intesa” in una sorta di limbo dal quale ci si
affranca solo quando le circostanze degli interessi e non dei diritti giungono a
maturazione'’.

2. Bilateralita “all’italiana” e spazio pubblico come luogo della democrazia plu-
ralista

Un circuito costituzionalmente virtuoso della laicita si costruisce avendo
cura dei problemi pratici che la societa multiculturale proietta nella dimensio-
ne politica e giuridica di un paese!’. E vero che il nostro paese ha superato,
su tante questioni che intersecano societa, politica e diritto, la “fase acuta”
del confessionismo (tardi — 1984 — ma lo ha fatto). Resta sullo sfondo, pero,
un confessionismo a connotazione “strisciante” (che il Tedeschi imputa in
capo alla dottrina, alla giurisprudenza e alla legislazione) che «lede il diritto
di liberta religiosa»'? e rallenta la piena emancipazione del paese (e del suo
ordinamento) dai retaggi del passato. In pratica, non basta aver abrogato I’art.
1 del Trattato Lateranense del 1929 per dire che I'Italia ha messo in piedi un
sistema dei diritti e delle liberta senza privilegi per nessuno. Di fatto, com’e
stato gia ricordato in premessa, alcune confessioni si avvantaggiano del sistema
premiale che il diritto di matrice pattizia riconosce loro e ne approfittano per
marcare la differenza (i melius) nei confronti di quelle soggettivita religiose

8 A. BARBERA, Laicitd. Alle radici dell’ Occidente, Bologna, 2023,

> G. D1 Cosimo, Chi comanda in 1talia. Governo e Parlamento negli ultimi venti anni, Mila-
no, 2014, 139. Per quanto riguarda la gestione dei processi migratori e delle politiche di inclusio-
ne/interazione, queste sono tecnicamente marcate in senso securitario; ’'approccio ¢ “difensivo”
e poco collaborativo (salvo rare eccezioni). Sul tema, recente, F. PASTORE, Migramorfosi. Apertura
o declino, Torino, 2023.

0V, Tozzi, Le confessioni prive di intesa non esistono, in Stato, Chiese e pluralismo confes-
sionale, Rivista telematica (www.statoechiese.it), gennaio 2011,

W L. Euia, I problemi costituzionali della laicitd, in https://www.astrid-online.it/static/uplo-
ad/protected/elia/elia_laicit-.pdf. Per un approfondimento sulla laicita a cavallo tra vecchie e
nuove questioni sociali, si rinvia a N. COLAIANNI, La lotta per la laicitd. Stato e Chiesa nell’eta
dei diritt7, Bari, 2017, 305 ss.; C. GALLI, Multiculturalismo, Bologna, 2008; S. Prisco, Lazcita. Un
percorso di riflessione, Torino, 2009.

12 https://summa.upsa.es/high.raw?id=0000005625 &name=00000001.original.pdf
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che restano escluse dal circuito dei privilegi. Il sistema della bilateralita (all’i-
taliana) ¢ sostanzialmente questo: uno spazio politico di manovra nell’arena
pubblica che permette a qualcuno di negoziare, da una posizione di favore, pri-
vilegi a proprio conto in spregio del principio di eguaglianza tra le confessioni
(art. 8, co. 1 Cost.) e di solidarieta (artt. 2 e 3, co. 2 Cost.). Per non dire delle
organizzazioni (religiose) non riconosciute neppure come “confessioni”® che
subiscono in maniera ancora pitt marcata le conseguenze di questo stato di mi-
norita: tutto questo nonostante la Costituzione abbia introdotto una termino-
logia ampia per identificare il fattore religioso in senso collettivo: associazioni
e istituzioni (art. 20), oppure forme associate della religiosita (art. 19). Questa
semantica aperta e inclusiva dovrebbe, in pratica, agevolare, anziché ostaco-
lare, ’'emersione di tutte le soggettivita a connotazione religiosa (e non solo),
anche di quelle costrette (ancora oggi) a sottostare alla legge n. 1159 del 1929
sui “culti ammessi”'. Fino a quando, percio, la materia religiosa non ritrovera
la centralita politica (e parlamentare) che merita, ci sara sempre qualcuno pit
eguale dell’altro, con I'aggravante di accrescere il divario (e pure la fiducia)
tra le stesse “minoranze” una volta che qualcuna di esse — per ragioni che non
dipendono dalla linearita formale delle procedure (assenti perché manca una
legge che le definisca) bensi dalla capacita di fare lobbying sul policy making —
riesce ad accedere all’intesa e, dunque, a far parte del club dei privilegiati®.
Infine, un ultimo dato, di non secondaria importanza. La strada per con-
seguire privilegi e agevolazioni si puo costruire anche pianificando relazioni di
potere su scala diversa (locale, nazionale o sovranazionale'®) grazie al carisma
personale che alcuni leader e organizzazioni riescono a costruire negoziando
col potere “vis a vis” senza bisogno di instaurare relazioni pattizie nel rispetto
di quanto stabilito dall’art. 117, co. 1 lett. ¢) Cost. Questa ultima opzione puo,
sia aggiungersi a quella tradizionale (artt. 7, co. 2 e 8, co. 3 Cost.) sia essere
strutturata a/ d7 la dell’ingranaggio negoziale (opzione piti rara perché si richie-
dono, come appena detto, peculiari capacita lobbistiche'’). A prescindere, co-

S, BALDASSARRE, Contributo allo studio delle organizzazioni filosofiche e non confessionali
nel diritto italiano e internazionale, Pisa, 2023, 196 ss.

4 M. TEDESCHI, Studi di diritto ecclesiastico, Seconda edizione, Napoli, 2004, 177-192.

5 Se la partita si riduce soltanto a come guadagnare I'intesa — “costz quel che costi” — le
minoranze finiscono col perdere il ruolo di sentinelle delle liberta e concludono col degradarsi a
gruppi di pressione impegnati a portare a casa il risultato (del patto sottoscritto) e a quel punto
abbandonare chi ¢ “senza intesa” al proprio infausto destino.

16 G. MACRL, Europa, lobbying e fenomeno religioso. 1l ruolo dei gruppi religiosi nella nuova
Europa politica, Torino, 2004; R. BOTTONI, Diritto e fattore religioso nello spazio europeo, Seconda
edizione, Torino, 2023.

7 Che di certo non mancano, soprattutto in capo ai referenti delle confessioni piu struttu-
rare, storicamente e culturalmente, nello spazio pubblico eurounitario. Sul tema si rinvia a G.
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mungque, di quale delle due ipotesi venga a discutersi, resta assodata la matrice
non-liberale del sistema bilaterale degradato a strumento per depotenziare la
democrazia.

3. Un diritto costituzionale europeo come “alimento” inesauribili di diritti e
liberta

La composizione marcatamente pluralistica (in senso religioso e culturale)
della societa impone di uscire dagli schemi tradizionali di negoziazione degli
interessi a base religiosa (concordati, intese) — oppure di riconfigurarli secondo
una logica costituzionalmente laica (la laicita come “mzetaprincipio” direbbe
Barbera'®) — e di calibrare il diritto di liberta religiosa partendo dalle persone,
e da queste arrivare alle formazioni sociali secondo il canone della Costituzione
liberaldemocratica. Ma per fare questo & necessario che il “diritto vivente” (Jaw
in action) si arricchisca di efficaci strumenti di supporto (intendendo anche
i saperi specialistici non giuridici) idonei a meglio sintonizzare il linguaggio
normativo a quello comune, cosi da migliorare il modo come i bisogni e gli
interessi prodotti dalle dinamiche interculturali si interfacciano alle piattafor-
me giuridiche via via allestite dall’ordinamento?’. Un diritto verrebbe da dire,
“alla portata di tutti”, perché da tutti (da tutte le persone e da tutte le formazio-
ni sociali) pienamente fruito in quanto “patrimonio” di valori universali?’. Si
tratta di un investimento sociale importante, anche in termini economici, di cui
deve farsi carico prima di tutto la politica a fronte di una richiesta di assistenza
che spazia ben oltre i canali (pur sempre necessari) della tutela giurisdizionale
e che include saperi e figure professionali destinati a interagire fra loro in modo
costante. Ecco perché il futuro dell’esperienza democratica e degli assetti po-
litico-istituzionali caratterizzati in senso pluralistico e solidaristico dipendera
(anche) da quante risorse (umane e materiali) le amministrazioni pubbliche
sapranno “mettere in campo” per meglio garantire I'effettivita e la tenuta degli
ordinamenti vigenti.

Restando al piano del ragionamento strettamente giuridico, quanto detto
impone (& proprio il caso di dirlo) di ragionare attorno ad uno schema di fonti
del diritto che, partendo, & ovvio, dalla Costituzione in quanto lex superior

MAcRi, 1] lobbying religioso. Il caso italiano, in Diritto pubblico comparato ed europeo, 3/2022,
669-685.

18 A. BARBERA, Laicita. Alle radici dell’ Occidente, op. cit., 146 ss.

9 M. Ricca, Pantheon. Agenda della laicita interculturale, Palermo, 2012; A. FuccILLo,
R. SaANTORO, E SORVILLO, Diritto, religioni, culture. 1l fattore religioso nell’esperienza giuridica.
Estratto, Torino, 2023.

20 ML.R. FERRARESE, Diritto sconfinato. Inventiva giuridica e spazi nel mondo globale, Ro-
ma-Bari, 2006, 103 ss.
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arriva a stabilire nuove ammorsature con 'insieme delle disposizioni che si
muovono tra il piano nazionale dell’ordinamento e quello sovranazionale eu-
rounitario. Se non fosse cosi si affievolirebbe quel significato di “super legali-
ta costituzionale” faticosamente costruito dalla meta degli anni ’50 del secolo
scorso ad oggi. E il tema del momento: qualcuno (soggetto politico) non vede
di buon occhio quella sinergia fruttuosa tra livelli ordinamentali da cui & scatu-
rita la «costruzione politica e giuridica» europea?’.

La prova di cio che una errata interpretazione/applicazione della Carta
fondamentale puo determinare ¢ fornita dalla pandemia da Covid-19%. Tutto
quanto appartiene all’essenza dei valori massimi sui quali si fonda la “Costi-
tuzione europea” non puo trovare alcun ostacolo di sorta; I'adeguamento alle
norme “esterne” (o meglio: I’adattamento a tutto quanto si produce grazie allo
“scambio di cromosomi” tra piattaforme di valori e principi interni-esterni) &
percio automatico (Corte cost. sentenza n. 238/2014) specie se questo “dz pin”
accresce la capacita del sistema di rispondere alla molteplicita di domande ine-
renti alla tutela dei diritti e delle liberta fondamentali.

4. Laicitd interculturale

Lo scambio di materiali normativi e culturali — se prendiamo in prestito il
progetto europeo come riferimento di un ordine costituzionale “universale”
— fra livelli di governo diversi significa poter fare riferimento ad una identita
“supplementare” riferita a un potere pubblico di nuovo conio, che possiamo
definire come “integrato” (piu che gerarchico) e aperto alla diversita. Una
identita, quella euro-unitaria, diventata nel corso del tempo “multipla” anche
grazie alla messa in circolazione di culture non-europee (alcune di queste de-
finibili come culture “di ritorno”, se pensiamo all’Islam). I processi migratori
che (da sempre) attraversano il Vecchio Continente, rappresentano, nella ver-
sione temporale piu aggiornata — quella della post-globalizzazione? — la carat-
teristica che meglio marca la metamorfosi dello Stato-nazione e dell’organizza-
zione sovrastatale europea. Da qui l'attivazione di procedure di composizione
(di mediazione) a cui sono chiamate le istanze giuridiche e quelle politiche, cosi
da prefigurare un progetto di societa calibrato sul presente®.

21 C. MARTINELLL, I/ Parlamento europeo. simbolo o motore dell’ Unione? Bologna, 2024, 72.

22 1.A. NICOTRA, Pandemia costituzionale, Napoli, 2021.

2 U. DEsst, Religioni e globalizzazione. Un’introduzione, Roma, 2019.

2 G. MACRi, Per una mediazione interculturale costituzionalmente orientata, in G. Macri, L.
Castagna (a cura di), Le liberta in ostaggio. Mappe di mediazione interculturale tra storia, politica
e diritto, Roma, 2021, 67-86.
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Ovviamente si tratta di un progetto che non raccoglie un consenso una-
nime; contro di esso si palesano istanze neo-sovraniste e populiste che il mo-
dello di societa costituzionale e democratica non riesce a riportare nell’alveo
della propria sfera di legittimazione, sia perché le pulsioni populiste non sono
tutte eguali, sia perché le strutture intermedie dello Stato di diritto (costitu-
zionale) — partiti politici 7z primis — non hanno ancora maturato un livello di
rigenerazione politico-istituzionale tale da riuscire a intercettare le istanze delle
nuove forme di rappresentanza dei bisogni e degli interessi, anche quelli pit
radicali®. Torna, allora, ancora una volta, a “farsi vivo” il riferimento ad una
idea-principio di laicita come metodo per imparare a «camminare da soli»?, a
districarsi nei meandri delle pretese partigiane e a farle confluire (senza margi-
nalizzarle, tranne quelle palesemente irriducibili alla legalita costituzionale) in
un progetto di “casa comune” dove nessuno degli attori (sociali e istituzionali)
puod vantare posizioni di privilegio (politico, culturale e religioso) perché I'o-
biettivo € 'unita (zella diversita).

Questa laicita non potra non essere, allora, che “interculturale”, in quanto
riflessiva di un diritto (interculturale) costruito lungo gli assi cartesiani del piu
avanzato costituzionalismo cosmopolita. Siffatta operazione, se sostenuta in
sede politica (non potendo il diritto essere concepito se non come il prodotto
della politica, dunque un diritto come scaturigine delle esperienze che 'uomo
fa nel contesto dove si relaziona) stimolera I’ordinamento a tenere conto delle
domande poste dalle variabili culturali esistenti all'interno del suo perimetro
operativo (potenzialmente “sconfinato”) e a fornire risposte che siano il piu
possibile equivalenti sotto il profilo degli schemi culturali messi a confronto,
salvaguardando, con opportuni strumenti tecnici, i profili identitari di ciascun
individuo o gruppo. Siamo lontani, percio, da un’idea di laicita come semplice
“equidistanza” tra fattore politico e fattore culturale (religioso) che diventa,
invece, osmotica rispetto ai mutamenti sociali in corso d’opera. Dopo piu di
trent’anni dalla storica sentenza della Corte costituzionale n. 203/1989, si av-
verte tutto il peso della sfida che la societa multiculturale pone allo stato laico:
dove la religione implementa (non solo dal versante confessionale) le proble-
matiche scaturenti dall’incontro con sempre nuove alterita. Occorre, allora,
cogliere le «diffuse resilienze dell'impronta religiosa all'interno del lessico delle
istituzioni secolari» (Ricca) per meglio definire «un nuovo lessico equamente
laico della soggettivita pubblica» (Id.). Una laicita giuridicamente intercultura-
le consentira alle diverse piattaforme allestite nei campi istituzionali e ordina-
mentali dove si discute del futuro della convivenza fra le persone e le organiz-

» A. LUCARELLL, Populismi e rappresentanza democratica, Napoli. 2020.
2 D. BrruLco, I/ disincanto costituzionale. Profili teorici della laicita, Milano, 2015, 61.
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zazioni di combinarsi tra loro in modo funzionale ai bisogni, aumentando, di
conseguenza, I'importanza di avere operatori del diritto meglio attrezzati dal
punto di vista delle conoscenze.

4.1. Il mediterraneo come spazio di mediazione interculturale

Un laboratorio interessante ¢ il Mediterraneo?. Ancora una volta, il “gran-
delago” ¢ teatro di scontri ideologici armati che non trasmettono affatto buone
speranze; tutto questo dopo la parentesi delle “Primavere arabe” che aveva-
no fatto sperare in una stagione di democrazia proprio all'interno di paesi®®,
diversi tra loro, uniti perd dalla comune matrice culturale e religiosa islami-
ca. Quanto accaduto pit di dieci anni fa nel Mediterraneo sudorientale non
¢ stato qualcosa di circoscritto a una parte del mondo arabo, ma ha prodotto
movimenti di protesta contro lo status quo anche ad altre latitudini, compreso
il mondo occidentale. Del resto, se si riflette bene, ¢ sempre stato cosi. Nulla
di quanto accade in questa parte del pianeta resta confinata li, bensi si riflette
nelle dinamiche della geopolitica globale alterando equilibri e innescando mu-
tazioni di ampio raggio. Per noi europei, in particolare, il Mediterraneo rap-
presenta una proiezione “naturale”. La forte connotazione interculturale dello
spazio euro-mediterraneo chiama in causa quanti aspirano a “vivere-insieme
nella dignita”® al fine di dare un senso all'umano contro quanti rigettano il
valore dell’accoglienza e dell’ospitalita. Nel valore della dignita umana, dun-
que, 'Europa si immerge nel Mediterraneo — senza alcuna pretesa egemonica
(sara cosi?) — e lo fa rivolgendo le sue esperienze normative a “ogni individuo”
(Carta di Nizza, 2000).

Questo documento riveste una forza metagiuridica straordinaria, perché
utilizza un vocabolario che espande lo spazio giuridico europeo a quello medi-
terraneo, facendolo diventare luogo di espansione universalistica della cittadi-
nanza — di fraternita direbbe Bergoglio — e di tensione culturale non dogmatica
bensi relazionale, permeabile alla comunicazione. Non a caso il Documento
sulla fratellanza umana per la pace mondiale e convivenza comune di Abu Dha-
bi del 2019, sottoscritto da Papa Francesco e dal Grande Imam di Al-Azhar,
Ahmad Al-Tayyeb, si apre proprio con un chiaro impegno alla «responsabilita
religiosa e morale», senza la quale non sara possibile «diffondere la cultura
della tolleranza, della convivenza e della pace, né intervenire [...] per fermare
lo spargimento di sangue innocente [...] il degrado ambientale e [il] declino

27 C. MoNGE, G. DE SIMONE, La mzisura mediterranea dell’ umano, Roma, 2024.

2 L. MEZZETTI, La liberta decapitata. Dalle primavere arabe al califfato, Napoli, 2016.

2 F. TRrK1, Dignita e umanitd: una possibile convivenza mediterranea, in A. Cecere, A. Co-
ratti (a cura di), Lumzi sul Mediterraneo. Politica, diritto e religione tra le due sponde del Mediter-
raneo, Milano, 2019, 21-42.
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culturale e morale che il mondo attualmente vive». Nel Mediterraneo si po-
tra consumare I’esperimento europeo in senso interculturale: fra europei ed
extra-europei. Ovviamente, questa apertura richiedera il superamento (defi-
nitivo) dell’ideologia identitaria (07 contro loro); avra bisogno, per poter fun-
zionare, di cedere il passo alla politica del “riconoscimento”: quella politica,
ciog, che appartiene alla logica della relazione, del rispecchiamento nell’altro
(lo “straniero”).

Passare, percio, dalla coesistenza multiculturale alla piena interazione 77-
terculturale significa concepire la presenza di una sfera pubblica dove futti —
cittadini e istituzioni, zzzszenze (il concetto di Repubblica) — si riconoscono in un
“nucleo forte” di valori comuni, coincidente, dal punto di vista giuridico, con
la forza relazionale del primato personalista, unica condizione per immaginare
la presenza di una mappa dei diritti fondamentali all’interno di uno spazio
ampio e complesso come quello euro-mediterraneo. Il discorso diventa, percio,
prima che procedurale, sostanziale.






Raffaele Manfrellott:

LUTOPIA DELLPECCELLENZA UNIVERSITARIA
NELL’ART. 34 COST.

Chiunque si sia imbattuto nella ventura di conoscere il prof. Salvatore Pri-
sco ha avuto 'occasione di cogliere uno dei tratti pit evidenti del suo carattere:
il totale rifiuto dell’ipocrisia del “politicamente corretto”. Non si tratta, tutta-
via, di quella provocatorieta ottusa che nasce dall’arroganza: nulla ¢ pit lon-
tano di questo cosi diffuso vizio dello spirito dallo studioso che qui onoriamo.
Ci si riferisce alla provocatorieta che scaturisce dall’intelligente osservazione e
dal desiderio di migliorare la realta, una sorta di declinazione dell’ironia e della
maieutica di socratica memoria. Con questo scritto si & cercato di proporre
questo tratto del prof. Prisco che lo ha reso cosi unico sul piano umano quanto
su quello scientifico.

11 diritto soggettivo espresso dall’articolo 34 della Costituzione consiste
nella possibilita di raggiungere i vertici della formazione universitaria per i ca-
paci e i meritevoli, e, pertanto, deve necessariamente essere di eccellenza. La
norma costituzionale & stata autorevolmente definita un’utopia’.

Se si considera la normativa legislativa di attuazione del parametro costitu-
zionale, che si ¢ avvicendata soprattutto dal ’99 ad oggi, la dimensione utopi-
stica della previsione sembra accentuata.

Il primo punctum dolens & costituito dallo sciagurato sistema dei crediti
dalla concentrazione dei corsi in intervalli di tempo inadeguati a dare agli stu-
denti gli strumenti per affrontare una serie di tematiche, ossia i corsi semestrali,
preludio alle cosiddette “mini-lauree”.

Un ulteriore profilo di criticita, nella prospettiva della realizzazione di un
modello di studio universitario riservato ai capaci e ai meritevoli, ¢ il profilo del
finanziamento degli enti pubblici universitari, legati, come ¢ noto, al numero
degli studenti laureati annualmente, che porta fisiologicamente ad un certo
lassismo nella valutazione dello studente da parte del docente.

Tale stato di fatto ha condotto al proliferare di universita private, rispetto
alle quali ¢ lecito interrogarsi se la qualita dei laureati sia, effettivamente,

* Ordinario di diritto costituzionale e pubblico presso 'Universita degli Studi di Napoli
Federico II.

U EP. Casavora, Un'utopia per ['universita, ora in Sententia legum tra antico e moderno,
Napoli, 2004, 25 ss.



1424 RAFFAELE MANFRELLOTTI

all’altezza dell’eccellenza posta come obiettivo dal parametro costituzionale.
L'universita privata ¢, infatti, una struttura imprenditoriale il cui obiettivo
primario & massimizzare il profitto incentivando le iscrizioni: ¢io puo condur-
re ad una certa disinvoltura nella valutazione degli studenti in sede d’esame,
particolarmente nelle c.d. universita telematiche, al fine di offrire la prospet-
tiva di un titolo di studio con un impegno minimo, tal da poter essere age-
volmente conciliato con altre attivita. Eppure, il legislatore sembra guardare
con particolare favor alle universita telematiche private, sia concedendo loro
finanziamenti almeno in passato nettamente superiori a quelli delle universita
pubbliche, sia valorizzandone la diffusione (al momento in cui si scrivono
queste righe, ¢ in discussione un provvedimento normativo che ammettereb-
be la possibilita di convenzioni con universita telematiche persino per i corsi
di studio in medicina...).

Questo pone di fronte al problema del rapporto tra cultura e profitto: e
invero, se ¢ naturale che una struttura imprenditoriale abbia come obiettivo il
maggior guadagno possibile, ¢ altrettanto naturale e doveroso che una struttu-
ra che svolge un servizio pubblico renda quel servizio pubblico coerentemente
con un determinato parametro e con un determinato livello qualitativo.

La circostanza che la universita non sia pitt un centro di eccellenza di for-
mazione ¢ un dato che ci da per acquisito lo stesso legislatore. Solo un esempio,
tra i tanti possibili: lo scempio delle scuole forensi. Si tratta di centri di forma-
zione diversi dalla pratica forense, in cui gli ex studenti universitari laureati
in giurisprudenza, imparano il diritto: sono cioé tenuti a studiare quello che
avrebbero dovuto imparare nei cinque anni precedenti, che ¢ considerato dallo
stesso legislatore insufficiente.

Questa stessa logica sottende la disciplina della c.d. “formazione continua”
che riguarda talune categorie professionali, prima tra tutte gli avvocati. La di-
sciplina si fonda su di un equivoco: la circostanza che sia possibile imporre
un’attivita di aggiornamento e di studio che ¢ deontologicamente connessa
all’esercizio di una formazione; e che, attraverso la previsione di corsi privi di
qualsivoglia significativa interattivita o di seria verifica, danno a chi li segue,
spesso obtorto collo, una “patente” di aggiornamento professionale a cui non
corrisponde nessuna sostanza.

Per quanto concerne la ricerca scientifica, ci si deve limitare a due conside-
razioni brevissime. I primis, la riforma che ha reso sostanzialmente la carriera
universitaria una carriera essenzialmente precaria, con I’eliminazione della fi-
gura del ricercatore a tempo indeterminato, ha allontanato dal mondo accade-
mico le esigenze piu brillanti. I progetti di riforma della docenza universitaria
che, anche attualmente, sono allo studio delle Camere, non risolvono quello
che, ad avviso di chi scrive, ¢ il punto centrale del problema: la rinunzia ad
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offrire ai giovani una prospettiva di stabilita a breve o a medio termine analoga
a quelle che le generazioni precedenti invece avevano.

Il secondo aspetto ¢ costituito dal problema della valutazione della quali-
ta della ricerca, ancorato a parametri quantitativi di produzione numerica di
lavori e rimesso a valutazioni necessariamente soggettive di pochi. La ricerca
scientifica, in Italia, & oggi intesa quale attivita di produzione di carta stampata,
ed ¢ ancorata ad ipocriti meccanismi valutativi, per lo pit infarciti di esterofilia,
finalizzati a mascherare come oggettiva una valutazione che, necessariamente,
tale non puo essere. La qualita della ricerca, cosi “calcolata”, rappresenta una
reazione agli indubbi eccessi? di una logica cooptativa che, tuttavia, non costi-
tuisce un male in sé: avendo essa generato, sin dai tempi dell’Orlando, alcune
delle figure scientifiche di piu alto profilo della storia di questo Paese’.

In conclusione, si deve osservare che una riforma dell'universita che sia
coerente col modello costituzionale ¢ ancora al di la da venire; e si puo solo
sperare che I’attesa non sia vana.

2 Eccessi, peraltro, non certamente recenti: si confronti il celebre B. CROCE, I/ caso Gentile
e la disonesta della vita universitaria italiana, in La Voce, n. 12, 1909.

> E sulla cooptazione universitaria si veda, recentemente, il coraggioso scritto di D. BRAGA,
All'universita la cooptazione funziona meglio dei concorsi, in 1] Sole24ore, 6 agosto 2019.
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LA TUTELA DELLAMBIENTE IN RAPPORTO AI PRINCIPI
E AT DIRITTI FONDAMENTALI DELLA COSTITUZIONE

SommARIO: 1. Introduzione. Una lettura sistemica della riforma costituzionale sull’ambiente. — 2.
1l «principio costituzionale ambientalista» come presupposto per I'esercizio dei diritti fon-
damentali. — 3. La tutela dell’ambiente e il principio solidaristico (la concezione doveristica
dei privati). — 4. Conclusioni. Una connessione tra I'art. 9 e l'art. 41 Cost. finalizzata a per-
seguire un equilibrio tra tutela ambientale e attivita d'impresa e a creare un nuovo modello
di sviluppo socio-economico.

1. Introduzione. Una lettura sistemica della riforma costituzionale sull’ ambiente

La l.c. 11 febbraio 2022, n. 1, ha introdotto, nell’art. 9 Cost., la tutela
dell’ambiente, della biodiversita e degli ecosistemi, anche nell'interesse delle
future generazioni (art. 1) ed ha modificato I'art. 41 Cost., prevedendo che
I'iniziativa economica privata non possa svolgersi in modo da recare danno
(anche) all’ambiente e disponendo che la legge determini i programmi e i con-
trolli opportuni affinché Iattivita economica pubblica e privata possa essere
indirizzata e coordinata (anche) a fini ambientali (art. 2)*.

* Professoressa associata in Diritto costituzionale all'Universita degli Studi di Milano.

! Sulla riforma costituzionale, in generale, si vedano: M. CECCHETTI, La revisione degli arti-
coli 9 e 41 della Costituzione e il valore costituzionale dell’ ambiente: tra rischi scongiurati, qualche
virtuositd (anche) innovativa e molte lacune, in Forum Quad. cost., 2021, 309 ss., ora in M. Cec-
chetti, L. Ronchetti, E. Bruti Liberati (a cura di), Tutela dell’ ambiente: diritti e politiche, Napoli,
2021, 7 ss.; Ip., Virta e limiti della modifica degli articoli 9 e 41 della Costituzione, in Corti supr.
sal.,n. 1/2022,127 ss.; ID., La disciplina sostanziale dell ambiente nella Carta repubblicana: spunti
per un’analisi della riforma degli articoli 9 e 41 della Costituzione, in Ist. Fed., n. 4/2022, 797 ss.;
A.O. Cozz1, La modifica degli artt. 9 e 41 Cost. in tema di ambiente: spunti dal dibattito francese
sulla Carta dell ambiente del 2004 tra diritti e principi, in DPCE online, 2021, 3391 ss.; F. RescI-
GNO, Quale riforma per larticolo 9, in federalismi.it, paper, 23 giugno 2021, 1 ss.; A. RiviEzzo,
Diritto costituzionale dell’ ambiente e natura umana, in Quad. cost.,2021,300 ss.; AA.VV., La rifor-
ma costituzionale in materia di tutela dell ambiente. Atti del Convegno (28 gennaio 2022), Napoli,
2022; R. BIFULCO, Primissime riflessioni intorno alla I. cost. 1/2022 in materia di tutela dell am-
biente, in federalismi.it, paper, 6 aprile 2022, 1 ss.; ID., La legge costituzionale 1/2022: problem: e
prospettive, in An. giur. ec.,n. 1/2022, 7 ss. (anche in AAVV., La riforma costituzionale in materia
di tutela dell ambiente, cit., 69 ss.); ID., “Il compito che definisce la nostra generazione”: la I. cost.
1/2022 nella prospettiva dell’ Environmental Constitutionalism, in PasS. Cost., n. 2/2022, 44 ss.;
Ip., Ambiente e cambiamento climatico nella Costituzione italiana, in Rivista AIC, n. 3/2023,
132 ss.; P. BILANCIA, La riforma dell’art. 9 della Costituzione: prospettive e possibili criticita, in A.
LAMBERTI (a cura di), Ambiente, sostenibilita e principi costituzionali, Atti del Convegno Interna-
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Al riguardo, appare opportuno sottolineare, in premessa, come una lettura
sistemica degli articoli innovati con le altre disposizioni costituzionali — fatta
propria in questo scritto — che tenga conto anche del diritto dell’'Unione euro-
pea in materia ambientale e del cambio di paradigma eurounionale nella de-
finizione delle relative politiche, sia imposta dall’effettiva necessita di tutelare
I’ambiente — tenendo conto dell’attuale situazione di emergenza ecologica e
climatica — in quando precondizione al godimento dei diritti fondamentali?.

Da un lato, una lettura sistemica degli artt. 9 e 41 della Costituzione con le
altre disposizioni costituzionali, oltre ad essere quella che appare maggiormen-
te in linea con gli sviluppi dell’'Unione europea in materia di ambiente, rafforza
I'idea — qui sostenuta — che la novella costituzionale sia dotata di una gran-
de potenzialita innovativa, comportando una vera e propria riforma «in sen-
so ambientalista» della Costituzione; cio attraverso I'introduzione di elementi
innovativi che impongono un diverso approccio, da parte dei poteri pubblici,
al tema ambientale, posto in stretta connessione con i principi e i diritti fon-

zionale di studi (Universita degli Studi di Salerno — Comune di Cava de’ Tirreni, 1, 2 e 3 dicembre
2022), in pubblicazione; L. CASSETTI, La riforma dell’art. 41 della Costituzione: modello economi-
co e tutela dell’ambiente, in AANV., La riforma costituzionale in materia di tutela dell’ambiente,
cit., 141 ss. M. CAVINO, La revisione degli articoli 9 e 41 della Costituzione nel quadro dei principi
supremi, in PasS. Cost., 5 agosto 2022, 21 ss.; A. C10FFI, R. FERRARA, Ambiente e costituzione, in
Gius. ins., 7 aprile 2022; L. IMARisto, G. SOBRINO (a cura di), La riforma degli artt. 9 e 41 della Co-
stituzione e le sue implicazioni: un primo confronto. Atti del seminario svoltosi a Cuneo il 29 aprile
2022, Torino, 2022; A. MORELLI, La tutela dell’ ambiente tra i principi fondamentali: le ragioni e
le potenzialita di una riforma, in PasS. Cost., 4 agosto 2022, 31 ss. A. MORRONE, Fondata sull am-
biente, in Ist. Fed., n. 4/2022, 783 ss.; ID., L'«ambientes nella Costituzione. Premesse di un nuovo
«contratto sociale», in AANV., La riforma costituzionale in materia di tutela dell’ambiente, cit., 91
ss.; L. SALVEMINT, I/ nuovo diritto dell’ ambiente tra recenti principi e giurisprudenza creativa, Tori-
no, 2022; G. SORRENTINO, La tutela dell’ ambiente nella Costituzione dopo la legge costituzionale
n. 1del 2022. Considerazioni minime, in PasS. Cost., 4 agosto 2022, 64 ss.; S. GRASSI, La cultura
dell ambiente nell’ evoluzione costituzionale, in Rivista AIC, n. 3/ 2023, 216 ss. Si vedano, inoltre,
gli interventi di A. MORRONE, P. MADDALENA, G. AMENDOLA, E. Parict D1 Suni, D. Cerint, D. Po-
RENA, M. D’Amico, M. CeccHETTI, G. AzzARTI, G. GRASSO, P. MAzzoL, L. Trucco, F. FraccHIA,
Audizioni alla I' Commissione Permanente del Senato della Repubblica (Affari Costituzionali)
nell ambito dell esame dei disegni di legge costituzionale n. 83, n. 212, n. 1203 e n. 1532 recanti
modifiche all'art. 9 della Costituzione in materia di tutela dell’ ambiente (24 ottobre e 14 novembre
2019; 16 gennaio, 4 febbraio e 23 settembre 2020), disponibili su www.senato.it.

2 Per un’analisi dei diversi aspetti della tutela dell’ambiente, prima della riforma del 2022, si
vedano: B. CARAVITA, Diritto pubblico dell’ambiente, Bologna, 1990 e, successivamente, Ip., Dirit-
to dell’ambiente, Bologna, 2005; A. SIMONCINI, Ambiente e protezione della natura, Padova, 1996;
M. CECCHETTI, Principi costituzionali per la tutela dell’ambiente, Milano, 2000; G. CATALDI, A.
Para (a cura di), Ambiente, diritti ed identita culturale, Napoli, 2007; D. PORENA, La protezione
dell’ ambiente tra Costituzione italiana e “costituzione globale”, Torino, 2009; S. GRrass1, Problem:
di diritto costituzionale dell ambiente, Milano, 2012; B. CaraAvITA, L. CASSETTI, A. MORRONE (a
cura di), Diritto dell’ambiente, Bologna, 2016.
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damentali. Sembra, infatti, di poter cogliere I'effettiva portata innovativa della
novella costituzionale solamente se si va al di la della sua formulazione lette-
rale. Si tratta comunque di elementi innovativi che si pongono nel solco dei
fondamenti dell’ordinamento costituzionale.

Dall’altro lato, la riforma costituzionale in esame deve essere altresi con-
siderata in una prospettiva multilivello, che tenga conto dei diversi mutamen-
ti delle discipline e delle politiche europee in materia di ambiente’. Va ricor-
dato, in proposito, che 'Unione europea, a seguito soprattutto dell’ European
Green Deal e del Next generation EUY ha assunto una prospettiva nuova,
rispetto alle tradizionali politiche ambientali, che pone al centro dell’atten-
zione la tutela e il ripristino degli ecosistemi e della biodiversita e la riduzione
delle emissioni di gas a effetto serra; tutela — che dovrebbe essere alla base
di ogni politica, compresa quella economica — finalizzata a garantire, oltre al

> In proposito, sia consentito rinviare a G. MARCHETTI, The Changes in the Approach to
Environmental Protection by the European Union and its Member States and the Regulatory Inno-
vations in Italy, in Athens Journal of Law, Vol. 9, Issue 4, October 2023, 533 ss. e Ip., La portata
innovativa degli artt. 9 e 41 Cost.: un’interpretazione Eu oriented, in AANV., Scritti in memoria di
Beniamino Caravita di Toritto, Napoli, 2024, sp. 382 ss.

* Al riguardo, A. PAPA, Transizione ecologica e transizione digitale: due milestones nella pro-
spettiva della ripresa e resilienza del paese, in P. Bilancia (a cura di), L'zmpatto del PNRR sul
sistema di governo multilivello. Opportunita e criticitd, Bologna, 2024, 228-229, osserva «Non
¢ un caso (...) che il regolamento del Next Generation abbia espressamente richiesto che al-
meno il 37% della spesa per investimenti e riforme dei Piani nazionali di ripresa sia destinato
a sostenere proprio gli “obiettivi climatici, ambientali ed energetici adottati dall’'Unione”». Sui
vari aspetti del PNRR, in generale, si vedano: P. BILANCIA, La solidarieta nell’ Unione Europea e
la delimitazione dell'indirizzo politico nazionale, in P. Bilancia (a cura di), L'znpatto del PNRR
sul sistema di governo multilivello. Opportunitd e criticitd, cit., 7 ss.; N. Luro, I/ nuovo «metodo
di governoy» delineato dal Piano nazionale di ripresa e resilienza e i suoi incoraggianti primi passi,
ivi, 27 ss.; A.M. Nico, Next Generation EU, PNRR e coesione sociale: le opportunita per Regioni,
cittd e piccoli Comuni, ivi, 55 ss.; G. RivoseccHI, Gl7 obiettivi, le riforme e la ripartizione di fond:
del Piano nazionale di ripresa e resilienza, ivi, 73 ss.; G. CAVAGGION, PNRR: i/ ruolo di Governo
e Parlamento e la partecipazione degli enti territorialt, ivi, 95 ss.; G. MONTEDORO, Opportunita e
criticitd nell attuazione dei Piani. I procedimenti, le responsabilita nel raggiungimento delle mile-
stones e il monitoraggio dei risultati, ivi, 119 ss.; P. MAzzINA, 1] divario Nord-Sud e le opportunita
per il riequilibrio territoriale, ivi, 163 ss.; C. BuzzaccHl, I/ potenziamento della dimensione sociale
in prospettiva multilivello, ivi, 183 ss.; F. Scuto, I/ PNRR nel quadro del rinnovato protagonismo
dello Stato nell economia, ivi, 203 ss.; A.L. MAZZAROLLI, La sfida per Regioni ed enti locali nell’ u-
tilizzo delle risorse nelle sei missioni previste dal PNRR, ivi, 249 ss.; G. MARCHETTI, I/ coordina-
mento nella fase attuativa: modelli di governance (inclusi gli ADP), ivi, 271 ss.; L. FERRARO, I/
potere sostitutivo nei casi di inadempienza, ivi, 291 ss.; G. PALOMBINO, L attuazione del PNRR nel
mezz0gi0rno, tra esempi virtuosi e alcune criticitd, ivi, 309 ss.; M. FALCONE, L'attuazione del PNRR
nelle autonomie territoriali del Centro Italia tra buone pratiche e criticita, ivi, 323 ss.; L. SALVEMINI,
I] PNRR e i sistema delle autonomie: opportunita e criticita. Esempi virtuosi e best practices nel
Nord Italia, ivi, 339 ss.
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diritto alla salute e al benessere dei cittadini, un pit generale interesse delle
generazioni future’ a godere degli stessi diritti e a soddisfare i propri biso-
gni e ad implementare, al contempo, uno sviluppo sociale ed economico, in
un’ottica di sostenibilita (economica, sociale ed ambientale)®. Appare dun-
que evidente che l'interpretazione degli artt. 9 e 41 Cost. non possa trascu-
rare i mutamenti di approccio al tema ambientale che si sono avuti a livello
eurounionale.

In questa prospettiva di lettura della riforma, essa deve essere considera-
ta non solo opportuna’ e utile®, ma altresi necessaria’, allo scopo di garantire
una maggiore tutela dell’ambiente, della biodiversita e degli ecosistemi, anche
nell'interesse delle generazioni future, finalizzata, al contempo, a consentire un
effettivo esercizio dei diritti fondamentali. Inoltre, un’espressa previsione in
Costituzione della tutela dell’ambiente, letta in connessione con le altre dispo-
sizioni costituzionali, sembra funzionale anche ai fini di un pit agevole adegua-

> Sul tema, si vedano: R. BiruLco, Diritto e generazioni future. Problemi giuridici della re-
sponsabilita intergenerazionale, Milano, 2008; Ip., “I compito che definisce la nostra generazione”:
la I cost. 1/2022 nella prospettiva dell’ Environmental Constitutionalism, cit., 44 ss.; R. BIFULCO,
A. D’Arona (a cura di), Un diritto per il futuro. Teorie e modelli dello sviluppo sostenibile e della
responsabilita intergenerazionale, Napoli, 2008; A. CELOTTO, Art. 9 e diritti delle future generazio-
ni, ivi, 5 agosto 2022, 21 ss.; F. CLEMENTI, Le “generazioni future” come paradigma interpretativo
dell'articolo 9 Cost., ivi, 48 ss.; A. D’Avroia, L'art. 9 Cost. e la prospettiva intergenerazionale, ivi,
26 ss.; G. PALOMBINO, I/ principio di equitd generazionale, Milano, 2022, sp. 101 ss.

¢ Sottolinea questo aspetto, M. OROFINO, La tutela dell’ ambiente nella costruzione della so-
cietd digitale europea, in AANV., Le nuove sfide del diritto dell ambiente dopo la riforma degli
articoli 9 e 41 della Costituzione. Doveri e responsabilita delle imprese nella doppia transizione, in
AstridRassegna, n. mon. 4/2024, 6.

7 In tal senso, M. BELLETTI, La tutela dell’ambiente nella riforma degli articoli 9 e 41 della
Costituzione. Quali i profili di precettivita?, in A. Lamberti (a cura di), Ambiente, sostenibiliti e
principi costituzionali, cit.

$ E di questo avviso R. BIFULCO, Primissime riflessioni intorno alla . cost. 1/2022 in materia
di tutela dell ambiente, cit., 2 ss.

° In tal senso, E. D1 SAVATORE, Brevi osservazioni sulla revisione degli articoli 9 e 41 della
Costituzione, in Costituzionalismo.it, 2022, 2 ss.; R. FATTIBENE, Una lettura ecocentrica del no-
vellato articolo 9 della Costituzione, in Nomos. Le attualita nel diritto, 2022, 1 ss.; 1A, NICOTRA,
Lingresso dell ambiente in Costituzione, un segnale importante dopo il Covid, in federalismi.it,
paper, 30 giugno 2021, 1 ss. In senso contrario, quella dottrina che considera la riforma inop-
portuna, inutile (in tal senso, T.E. FROSINI, La Costituzione in senso ambientale. Una critica, in
federalismi.it, paper, 23 giugno 2021, 3 ss.) se non addirittura dannosa (in tal senso, G. D1 PLINIO,
L'insostenibile evanescenza della costituzionalizzazione dell’ambiente, in federalismi.it, paper, 1
luglio 2021, 1 ss.; G. SEVERINI, P. CARPENTIERI, Sull'inutile, anzi dannosa modifica dell’articolo 9
della Costituzione, in Giust. ins., 22 settembre 2021, sp. 5). Si vedano, sul tema, C. DE FIORES, Le
insidie di una revisione pleonastica. Brevi note su ambiente e Costituzione, in Costituzionalismo.it,
2021, 137 ss.; R. MONTALDO, La tutela costituzionale dell’ ambiente nella modifica degli artt. 9 e 41
Cost.: una riforma opportuna e necessaria?, in federalismi.it, 2022, 187 ss.
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mento del nostro Paese agli obblighi europei, nonché internazionali, in materia
di salvaguardia ambientale™.

La novella costituzionale, dunque, non ha solo una valenza simbolica'!, ma
ha posto le premesse per un rinnovato assetto costituzionale'?, maggiormente
in linea con i recenti orientamenti dell’'Unione europea, basato: sulla tutela
dell’ambiente — quale principio fondamentale — anche allo scopo di garantire
maggiore effettivita ai diritti, in una nuova prospettiva che considera in manie-
ra diversa il rapporto tra essere umano, di oggi e di domani, e ambiente, per un
verso, e i concetti di sviluppo, economia e societa®, per altro verso.

2. Il «principio costituzionale ambientalista» come presupposto per ['esercizio
det diritti fondamentali

La riforma ha introdotto un «principio costituzionale ambientalista», che
diventa fondante dell’ordinamento costituzionale e costituisce un riferimento
per il legislatore, le pubbliche amministrazioni ed il giudice delle leggi. Sebbe-
ne la giurisprudenza della Corte costituzionale abbia affermato, in pit occasio-
ni, il valore costituzionale primario della tutela ambientale', la previsione di un
vero e proprio principio costituzionale assume una portata diversa rispetto alle
dichiarazioni giurisprudenziali oggetto, peraltro, in passato, di diverse valuta-
zioni e di oscillazioni che sono dipese dai singoli casi. La tutela dell’ambiente,
infatti, diventa un principio vincolante e costituisce ora un parametro “certo”
di legittimita delle leggi®.

0 Tn merito a questo aspetto, R. BIFULCO, Primissime riflessioni intorno alla [. cost. 1/2022
in materia di tutela dell ambiente, cit., 1 ss., sottolinea come la norma di cui all’art. 9 Cost. ob-
blighi, tra I'altro, «il Governo, in sede internazionale e sovranazionale, ad assumere le decisioni
migliorative per 'ambiente».

Al riguardo, P. BILANCIA, La riforma dell’'art. 9 della Costituzione: prospettive e possibili
criticitd, cit., ritiene che la riforma costituzionale sia «tutt’altro che irrilevante nel panorama
costituzionale».

12 Secondo alcuni autori, pur essendo la riforma costituzionale opportuna e necessaria,
quest’ultima sarebbe, comunque, poco innovativa. Cfr., in proposito, M. CECCHETTI, La revisione
degli articoli 9 e 41 della Costituzione e il valore costituzionale dell’ ambiente: tra rischi scongiurati,
qualche virtuositd (anche) innovativa e molte lacune, cit., 309 ss.; G. SANTINI, Costituzione e am-
biente: la riforma degli artt. 9 e 41 Cost., in Forum di Quad. Cost., n. 2/2021, sp. 473 ss.

B Sul tema si vedano: F. Scuto, La dimensione sociale della Costituzione economica nel nuo-
vo contesto europeo, Torino, 2022; C. BuzzaccHl, Attivita economiche e ambiente nel prisma (o
mantra?) della «sostenibilita», in Rivista AIC, n. 4/2023, 108 ss.

4 Si veda, pit recentemente, Corte cost., sentt. n. 24/2022 e n. 201/2021, che si pongono
in continuita con la giurisprudenza precedente che, nel tempo, aveva gia individuato I’ambiente
come bene primario (sentt. n. 189/2021, n. 246/2017 e n. 641/1987).

> In tal senso, si vedano: M. D’Amico, Commissione Affari Costituzionali, Senato della Re-
pubblica. Audizione sui Disegni di legge costituzionale nn. 83 e connessi (14 novembre 2019),
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Cio che si vuole qui particolarmente evidenziare ¢ che il «principio costi-
tuzionale ambientalista» deve essere letto in maniera sistemica con le altre di-
sposizioni costituzionali con le quali entra a far parte di un sistema di principi
e divalori. I principi fondamentali, compreso quello ambientalista, si integrano
e servono a realizzare un progetto comune di sviluppo della persona, di tute-
la della dignita'® e dei diritti fondamentali e di garanzia dell’eguaglianza. In
particolare, il nuovo principio ambientalista, introdotto all’art. 9 Cost., deve
essere letto in connessione con gli altri principi e diritti costituzionali e, piti in
particolare, con gli artt. 2, 3" e 32 Cost.

Nell’ottica di un ripensamento del rapporto tra essere umano e ambiente,
partendo dal principio personalista, di cui all’art. 2 Cost., che afferma il pri-
mato dei diritti della persona e la loro tendenziale incomprimibilita e pone
I'individuo al centro dell’organizzazione politica, economica e sociale'®, assu-
me un particolare significato la protezione dell’ecosistema di cui esso € parte e
da cui esso trae gli elementi essenziali per vivere. L'individuo, come elemento
dell’ecosistema, deve essere, dunque, considerato anche nel contesto del suo
habitat: 'ambiente, pertanto, deve essere tutelato soprattutto al fine di evita-
re che 'inquinamento e il degrado ambientale impediscano il pieno sviluppo
della persona, incidendo negativamente sulla sua salute e, quindi, anche sulla
dignita della stessa. In tal senso, il principio ambientalista integra il principio
personalistico nelle sue varie declinazioni. Mentre i padri costituenti hanno

cit., 3; M. CECCHETTI, La disciplina sostanziale dell' ambiente nella Carta repubblicana: spunti per
un’analisi della riforma degli articoli 9 e 41 della Costituzione, cit., 812 ss.; I. RIVERA, Le tonalita
dell’ambiente e le generazioni future nel cammino di riforma della Costituzione, in BioLaw Jour-
nal — Rivista di BioDiritto, n. 2/2022, sp. 228. In proposito, E. Rossi, Lambiente (e il resto) in
Costituzione: fu vera gloria?, in Lessico di Etica pubblica, n. 2/2022, sp. 5, esprime perplessita
sulla possibile espansione del sindacato della Corte costituzionale sugli atti nomativi primari
«in relazione a principi ed interessi tutt’altro che nettamente definiti: la tutela ambientale, gli
interessi delle future generazioni», paventando il rischio di una riduzione dei margini decisionali
del legislatore.

16 Sul valore della dignita, in generale, si vedano, tra i piti recenti: S. Prisco, La digniti nel
dibattito biogiuridico e biopolitico. Linee ricostruttive, in BioLaw Journal, Special Issue, 2/2019, 61
ss.; P. BILANCIA, Dignita umana e fine vita in Europa, in Liber Amicorum per Pasquale Costanzo.
Diritto costituzionale in trasformazione. 1V. I diritti fondamentali nel prisma del costituzionalista,
in ConsultaOnline, 2020, sp. 98.

7 Sull’'importanza degli art. 2 e 3 Cost. si vedano, per tutti, P. BiLancia, E. DE Marco, EG.
Przzertt, “Nuovi diritti” e “tutela multilivello dei divitti”, in P. Bilancia, E. De Marco (a cura di),
Lordinamento della Repubblica. Le Istituzioni e la Societd, Milano, sp. 517 ss.

18 Sull’art. 2 Cost., ci si limita a ricordare, senza pretesa di esaustivita: A. BARBERA, Art.
2 Cost., in G. Branca (a cura di), Commentario della Costituzione, Bologna-Roma, 1975, 7; C.
MORTATI, Istituzioni di diritto pubblico, IX ed., vol. I, Padova, 1975, 156; E. Rosst, Ar¢. 2, in R.
Bifulco, A. Celotto, M. Olivetti (a cura di), Commentario alla Costituzione, 1, Torino, 2006, 54
ss.; M. FioravanTt, Costituzione italiana: articolo 2, ult. ed., Roma, 2021.
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considerato lo sviluppo della persona in relazione alla sola dimensione politica,
sociale ed economica, il legislatore riformista ha tenuto conto che, data 'emer-
genza ambientale e climatica che stiamo vivendo, il principio personalistico, at-
tualmente, puo essere realizzato solo se vi ¢ un rapporto equilibrato tra 'uomo
e 'ambiente che lo circonda e in cui vive la sua personalita.

Di conseguenza, si ritiene che non sia possibile un superamento della cen-
tralita della persona'® nel suo rapporto con 'ambiente e che non siano condi-
visibili quelle posizioni della dottrina che hanno letto la riforma dell’art. 9 Cost.
in una prospettiva ecocentrica che si sostituirebbe a quella antropocentrica®.
L’ambiente, la biodiversita e gli ecosistemi, pertanto, pur essendo considerati
dalla riforma come fattori autonomi, degni di protezione?', assumono rilevan-
za soprattutto perché devono essere posti in relazione alla persona. Tuttavia,
sebbene 'ambiente sia ancora considerato in relazione alle esigenze dell’indi-
viduo, secondo un approccio antropocentrico che deriva, come si ¢ visto, dal
nostro impianto costituzionale??; quest’ultimo approccio ¢ in parte «tempe-
rato» da una visione maggiormente ecocentrica. La novella costituzionale, in-
fatti, impone un’interpretazione della centralita della persona che riconsideri,
comunque, il rapporto tra essere umano e ambiente; tale centralita non puo
tradursi in un rapporto di dominio sulla natura, ma di cura e di custodia, e la

19 Sull’argomento, si veda P. BILANCIA, Leffettivita della Costituzione economica nel contesto
dell'integrazione sovranazionale della globalizzazione, cit., 13, la quale sottolinea I'«Attenzione
preminente alla centralita nell’ordinamento della persona e dei suoi diritti».

2 Tn tal senso, M. D’AwmIcoO, Una riforma costituzionale importante, in RGAonline, 26 feb-
braio 2022, 2 e Ip., Commissione Affari Costituzionali, Senato della Repubblica. Audizione sui
Disegni di legge costituzionale nn. 83 e connessi (14 novembre 2019), cit., 1; G. AzzARITI, Appunto
per laudizione presso la Commissione Affari costituzionali del Senato della Repubblica del 16 gen-
naio 2020 — Modifica articolo 9 della Costituzione, cit., 5; R. FATTIBENE, Una lettura ecocentrica
del novellato articolo 9 della Costituzione, cit., passim. Sivedano, piti in generale, sull’argomento:
Q. CAMERLENGO, Natura e potere. Una rilettura dei processi di legittimazione politica, Sesto San
Giovanni, 2020, passim; F. FRACCHIA, L'ambiente nell’'art. 9 della Costituzione: un approccio in
negativo, in AANV., La riforma costituzionale in materia di tutela dell’ ambiente, cit., 128 ss.

21 E di questo avviso R. BIFULCO, Primissime riflessioni intorno alla l. cost. 1/2022 in materia
di tutela dell ambiente, cit., 7.

2 TIn tal senso, L. VioLNi, in L. Viorini, G. Formict, Doveri intergenerazionali e tutela
dell’ambiente: riforme costituzionali e intervent: della giurisprudenza, in P. Pantaleone (a cura
di), Doveri intergenerazionali e tutela dell’ ambiente. Sviluppi, sfide e prospettive per Stati, imprese
e individut. Atti del Convegno svoltosi presso 'Universita degli Studi di Milano - 7 ottobre 2021,
Modena, 2021, 39 ss. Al riguardo, si vedano, prima della riforma, B. CaraviTA, A. MORRONE,
Ambiente e Costituzione, in B. Caravita, L. Cassetti, A. Morrone (a cura di), Diritto dell’am-
biente, cit., 31, i quali, pur ritenendo che «il valore ambientale [sia] comunque subordinato alla
centralita della persona umana», osservano che «una logica di tipo antropocentrico appare, se
non insufficiente, quanto meno parziale e comunque insoddisfacente nel medio-lungo periodo
per affrontare i problemi dell’ambiente».
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tutela dell’ambiente non deve essere esclusivamente “funzionale” a soddisfare
i suoi bisogni ma deve tendere a preservare I’equilibrio ecologico?; cio, nella
prospettiva di uno stretto rapporto di dipendenza tra persona e ambiente che
considera I’essere umano come parte dell’ecosistema, in un rapporto armo-
nioso* con tutte le specie e la natura®. La centralita dell’essere umano deve
essere quindi intesa anche nel senso di una sua responsabilita, in quanto unico
in grado di ripristinare e mantenere la biodiversita e gli ecosistemi?®, in una
prospettiva intergenerazionale e di sostenibilita.

In questa prospettiva, dunque, la revisione costituzionale ¢ destinata ad
avere una portata fortemente innovativa in quanto impone un diverso approc-
cio, rispetto al passato; approccio — in linea, peraltro, con I'evoluzione del-
le recenti politiche eurounionali — che mira alla tutela di tutte le componenti
dell’ambiente che sono considerate in quanto tali, anche se il principio per-
sonalista impone di considerare gli interessi dell'individuo e di far prevalere
questi ultimi in caso di conflitto con quelli ambientali®’.

3. La tutela dell’ambiente e il principio solidaristico (la concezione doveristica
dei privati)

Dalla lettura sistemica degli artt. 9 e 2 Cost., inoltre, emerge che la tute-
la dell’ambiente, della biodiversita e degli ecosistemi — nonostante la riforma
ponga un obbligo nei soli confronti della Repubblica — deve essere conside-
rata come dovere condiviso, ricavabile dal dovere di solidarieta di cui all’art.
2 Cost.®, In altri termini, I'inderogabilita dei doveri di solidarieta politica,

3 E di questo avviso A. VUOLO, La modifica dell'art. 9 della Costituzione e la tutela degli
animali, in Pass. cost., n. 1/2022, 46 ss.

24 In tal senso, P. MADDALENA, Audizione Senato, 24 ottobre 2019. Modifica articolo 9 della
Costituzione, cit., 1.

» Al riguardo, L. RONCHETTI, I/ bilanciamento tra tutela dell ambiente e garanzia dei diritti
costituzionali. Per un eco-costituzionalismo in nome della giustizia ambientale, cit., 78 ss., utilizza
il termine “ecocostituzionalismo”.

2 S cfr., in proposito, G.M. FLICK, L'articolo 9 della Costituzione oggi: dalla convivenza alla
sopravvivenza, in federalismi.it, paper, 12 luglio 2023, 9.

27 In tal senso, R. BIFULCO, Primissime riflessioni intorno alla I. cost. 1/2022 in materia di
tutela dell ambiente, cit., 7.

2 In proposito, G. ARCONZO, La tutela dei beni ambientali nella prospettiva intergenerazio-
nale: il rilievo costituzionale dello sviluppo sostenibile alla luce della riforma degli articoli 9 e 41
della Costituzione, in P. Pantalone (a cura di), Doveri intergenerazionali e tutela dell’ambiente,
cit., 169, parla di «dovere che connota I'intero ordinamento costituzionale e che deve essere
adempiuto da tutte le articolazioni della Repubblica, da tutti i cittadini e da tutti gli operatori
economici». In tal senso, P. FERRETTI, La tutela dell’ambiente in Costituzione: tra dovere di soli-
darieta e prospettive di bilanciamento, in BioLaw Journal - Rivista di BioDiritto, n. 2/2023, 36.
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economica e sociale implicherebbe anche una sorta di dovere di solidarieta
ambientale? delle generazioni attuali di tenere conto degli interessi delle ge-
nerazioni future. In tal senso, il principio solidarista, relativamente alla finalita
di tutela ambientale, puo essere declinato secondo una duplice connotazio-
ne, verticale e orizzontale. La connotazione verticale del principio solidarista,
impone alla Repubblica un dovere di attivarsi per una tutela dell’ambiente,
della biodiversita e degli ecosistemi che garantisca i diritti fondamentali degli
individui, anche in relazione all’habitat in cui vivono®®. La connotazione oriz-
zontale del principio solidarista, pur non essendo espressamente contemplato
dalla novella costituzionale, puo essere dedotta dall’art. 2 Cost., da cui si evince
I'idea di un adempimento dei doveri e, piu in particolare, dei doveri che carat-
terizzano il rapporto di solidarieta tra gli individui®'. Si profila, pertanto, un
dovere, in primis della Repubblica — la quale, oltre ad avere essa stessa il dovere
di tutelare ’'ambiente, deve garantire 'adempimento del dovere di solidarieta
ambientale, responsabilizzando i privati attraverso 'imposizione di specifici
doveri — ma anche — come si & visto — di ciascun individuo, di mantenere un
equilibrio ambientale anche per salvaguardare i soggetti che verranno dopo di
noi. Al riguardo, appare significativo che anche a livello europeo sia prevista

» 1l particolare, prima della riforma, in riferimento proprio all’ambiente, ricava dall’art. 2
Cost. I'esistenza di un dovere di solidarieta ambientale, come fondamento della rilevanza giuri-
dica dell’ambiente, F. FRaCCHIA, Sulla configurazione giuridica unitaria dell ambiente: art. 2 Cost.
e doveri di solidarieta ambientale, in Dir. ec., n. 2/2002, 215 ss. (tesi poi ripresa dallo stesso
AUTORE in Amministrazione, ambiente e dovere: Stati Uniti e Italia a confronto, in D. De Carolis,
E. Ferrari, A. Police (a cura di), A#t del primo colloquio di diritto dell’ ambiente, Teramo, 29-30
aprile 2005, Milano, 2006, 119 ss. e Sviluppo sostenibile e diritti delle generazioni future, in Riv.
quady. dir. amb., 2010, 12 ss. Sul tema, si vedano, altresi: P. DELL’ANNO, La tutela dell’ ambiente
come ‘materia’ e come valore costituzionale di solidarieta e di elevata protezione, in Amb. svil., n.
7/2009, 585 ss.; S. ZANINI, La tutela dell ecosistema tra scienza e diritto, in Rivista AIC, n. 3/2019,
467. Mettono in evidenza il rapporto tra il Next generation EU e il principio di solidarieta, pit
in generale: S. Prisco, M. Tuozzo, Dalle crisi nuove opportunita per ' Unione europea. Program-
mazione economica, solidarieta sociale, coesione territoriale, in Italian Papers On Federalism, n.
2/2022, 22 ss.; P. BILANCIA, La solidarieta nell’Unione Europea e la delimitazione dell’indirizzo
politico nazionale, cit., 7 ss.

30 Sul tema, si veda S. Prisco, La solidarieta verticale. Autonomie verticali e coesione sociale,
in B. Pezzini, C. Sacchetto (a cura di), I/ dovere di solidarieta. Atti del Convegno. Giornate euro-
pee di diritto costituzionale tributario, V ediz., Milano, 2005, 15 ss.

’U In proposito, si vedano: G. GRasSO, Appunti per ' Audizione resa il 4 febbraio 2020, pres-
so la 1a Commissione (Affari Costituzionali) del Senato della Repubblica sul disegno di legge
costituzionale n. 83 e connessi, “Tutela costituzionale dell’ambiente”, 2020, 3 (disponibile in
www.senato.it nonché in Osservatorio A.IC., n. 2/2020, in www.osservatorioaic.it; A. MORRONE,
Audizione alla I Commissione del Senato della Repubblica, cit., 4; C. BuzzaccHr, Attivita econo-
miche e ambiente nel prisma (o mantra?) della «sostenibilita», cit., 215 ss.
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una concezione doveristica delle istituzioni e dei privati, ricavabile soprattutto,
dal Preambolo della Carta di Nizza.

4. Conclusioni. Una connessione tra l'art. 9 e l'art. 41 Cost. finalizzata a per-
seguire un equilibrio tra tutela ambientale e attivita d’impresa e a creare un
nuovo modello di sviluppo socio-economico

Dalla lettura sistemica dell’art. 9 e dell’art. 41 Cost. emerge chiaramente
I’obiettivo di perseguire un equilibrio tra tutela ambientale e attivita d’impresa.
Ne deriva che il legislatore e i giudici sono chiamati, nell’attivita di bilancia-
mento tra valori, a considerare gli interessi ambientali di preminente rilevanza
rispetto a quelli economici, nel caso questi ultimi consistano nell’intraprendere
o continuare un’attivita d’impresa che possa danneggiare in maniera significa-
tiva 'ambiente (e la biodiversita e gli ecosistemi, in quanto si ritiene che I'ini-
ziativa non debba arrecare danni non solo all’ambiente, come previsto dall’art.
41 Cost. ma nemmeno alla biodiversita e agli ecosistemi, in osservanza dell’art.
9 Cost.)*?. Gli interessi ambientali e quelli economici non sono posti in un rap-
porto di preminenza assoluta dell’'uno o dell’altro, ma di integrazione reciproca
che implica la necessita di un equo bilanciamento degli stessi. Un bilanciamen-
to che, pero, tenga conto della costituzionalizzazione del principio ambien-
talista, nell’ottica anche dell'interesse delle future generazioni, e dell’effettiva
necessita di tutela dell’ambiente — alla luce dell’attuale situazione di emergenza
ecologica e climatica e in linea con il diritto e le politiche dell’'Unione europea —
in quanto precondizione al godimento dei diritti fondamentali. Bilanciamento
che, al contempo, non dovrebbe arrivare a comprimere il nucleo essenziale del-
le liberta economiche perché cid comporterebbe una decisione irragionevole
del legislatore e del giudice.

E caso di sottolineare, infine, che I'equilibrio tra tutela ambientale e at-
tivita d’impresa si inserisce in una nuova ottica di sviluppo e sostenibilita. Si
prefigura un nuovo modello economico e sociale®®, improntato alla sostenibi-

32 Al riguardo, R. BIFULCO, La legge costituzionale 1/2022: problemi e prospettive, cit., 86 ss.,
sottolinea che «Per quanto non sia possibile tracciare una gerarchia tra i principi fondamentali,
anche dopo la l. cost. 1/2022, ¢ vero perd che il bilanciamento del caso concreto non potra non
tener conto del fatto che il principio della tutela dell’ambiente trova ora due ulteriori concre-
tizzazioni nel testo costituzionale, disposte proprio nel cuore della norma sull’iniziativa econo-
mica». In senso contrario, A. MORRONE, L'«ambientes nella Costituzione. Premesse di un nuovo
«contratto sociales, cit., 98 ss., sostiene che «la revisione costituzionale [abbia] introdotto una
“gerarchia di valori” in cui I'ambiente ha una posizione di primarieta tale da porlo al di sopra
degli altri (...) valori costituzionali».

33 Sul modello economico definito dalla nostra Costituzione, si veda, per tutti, P. BILANCIA,
Modello economico e quadro costituzionale, Torino, 1996.
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lita, in cui lo sviluppo & considerato nelle tre dimensioni: sociale, economico
e ambientale. In questa nuova prospettiva, la tutela dell’ambiente non deve
essere considerata come limite strictu sensu all’attivita d’impresa ma, anche alla
luce della strategia europea del Green deal, come elemento che deve integrarsi
con un equo sviluppo socio-economico. Ne deriva che I'attivita d’impresa non
pud pit essere volta solo a realizzare una mera crescita economica ma deve
essere finalizzata a garantire i diritti fondamentali delle generazioni attuali e
del futuro. Si tratta di una prospettiva che privilegia I'idea di progresso, inteso
come un processo di miglioramento non solo delle condizioni economiche ma
anche della qualita di vita delle persone, desumibile, peraltro, gia dall’art. 4
Cost. laddove fa riferimento «al progresso materiale o spirituale della societax.
In questa prospettiva, del resto, la riforma costituzionale pone le premesse per
una ridefinizione dell’intervento dello Stato nell’economia, al fine di persegui-
re finalita non piu solo sociali ma anche ambientali, secondo un nuovo para-
digma di sviluppo, maggiormente diretto ad una effettiva garanzia dei diritti
fondamentali e dell’eguaglianza, in un’ottica intergenerazionale.
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LA ‘VERA’ STORIA DEL MERCANTE.
LEGGE, SACRIFICIO E GIUSTIZIA NELLA CITTA DI VENEZIA

SommaRIO: 1. Introduzione. Del capro espiatorio: tema o struttura? — 2. Gli stereotipi della per-
secuzione. — 3. Del rito, del simbolo e del moderno. — 4. ‘Segni’ disseminati — 5. Conclusio-
ni. Legge, sacrificio e giustizia.

1. Introduzione. Del capro espiatorio: tema o struttura?

Il Mercante di Venezia rappresenta una delle commedie di Shakespeare
piu discusse, principalmente a causa dell’ambiguita con la quale viene pre-
sentata la figura di Shylock, ’ebreo usuraio che conclude col mercante Anto-
nio (solo ‘tecnicamente’ il protagonista dell’opera?) il contratto di sangue che
prevede, nel caso in cui il nobile veneziano non onorasse il prestito conces-
sogli dall’ebreo, «una penale [...] fissata esattamente in una libbra» di carne,
«da prendersi e tagliarsi in quella parte» del corpo maggiormente gradita al
creditore?.

Come ha osservato Girard, Shylock & presentato secondo due differenti e
contraddittorie prospettive. Se, da un lato, infatti, ritroviamo il classico stere-
otipo dell’ebreo, somaticamente e caratterialmente tratteggiato assecondando
una crudele ed impietosa tradizione, dall’altro Shakespeare ci mostra una figu-
ra che, nel corso dell’opera, si rivela sempre pit simile — nei comportamenti,

* RTDB Universita degli Studi di Napoli Federico II - Dip. Giurisprudenza.

! Cosi Calimani: «Prima di essere rappresentazione di una storia, il Mercante & un
personaggio. 1 titolo con cui il dramma fu registrato nello Stationers’ Register nel 1598, The
Marchaunt of Venice or otherwise called the Jewe of Venice, dichiara gia il sentimento diviso del
testo, mente il titolo del First Folio, The Merchant of Venice, & ingannevole, perché fra la figura
dell’ebreo e attivita del mercante vi era all’epoca un nesso consolidato; ma nel dramma, il mer-
cante non ¢ ’ebreo Shylock, e il protagonista non ¢ affatto Antonio» (D. CALIMANI, Introduzione
a W. Shakespeare, I/ Mercante di Venezia, Venezia, 2016, 14). Considerazione che spiega perché,
come pure ¢ stato osservato, «accade [...] che alcuni lettori o spettatori credano [...] che il
mercante di Venezia sia Shylock» (A. L. Zazo, Da Venezia a Belmonte: le tappe di un viaggio
immaginato, in W. Shakespeare, I/ Mercante di Venezia, Milano, 2017, IX). La tesi di Calimani
¢ del resto sostanzialmente questa, dal momento che «& Shylock a stagliarsi su tutti, malgrado
il testo gli neghi il ruolo di voce preminente che spetterebbe a lui come a ogni protagonista che
si rispetti» (D. CALIMANI, [ntroduzione, cit., 14). Vedremo come 7/ protagonista della commedia
sara rappresentato dal doppio mimetico dei due.

2 . Shakespeare, I/ Mercante di Venezia [1111. 145-148].
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nei desideri e nei pensieri — a quelle degli stessi cristiani che da essa si vantano
di differenziarsi radicalmente’.

Due sono gli elementi di tale ndifferenziata somiglianza: in primo luogo,
la venalita dei veneziani, portato della natura zntimamente finanziaria di tutte
le loro azioni e comportamenti, perfettamente speculare al contratto proposto
da Shylock che, mzostruosamente, mescola denaro e carne umana’; in secondo
luogo, la vendetta che I'ebreo dichiara sin dal principio di voler perseguire e
che, nell’evoluzione degli eventi e nel processo finale, si ribaltera nella vendet-
ta, ben pitl perfida e sottile, ordita dai veneziani®.

La natura contraddittoria dell’'usuraio ebreo ¢ tuttavia solamente appa-
rente: essa serve infatti a rivelare al pubblico 1'oggerto stesso della comme-
dia, vale a dire «la vendetta e il risarcimento pecuniario»’, un oggetto che
Shylock riconosce esplicitamente e che invece i veneziani hanno la premura
di occultare accuratamente®. Il che significa che, in conclusione, non sia-
mo chiamati a «scegliere tra un’immagine favorevole ed una sfavorevole di
Shylock»?: cio che il testo mzira a dissolvere, infatti, & proprio la pretesa
differenza tra I'ebreo e i cristiani; dissoluzione che puo essere drammatica-
mente rappresentata unicamente ricorrendo alla sovrapposizione di «diversi
elementi testuali, che a livello superficiale rafforzano, e piu in profondita
sovvertono, I'idea di una differenza tra ebrei e cristiani»'*. Del resto, di tale
operazione ci rende edotti la stessa Porzia la quale, irrompendo nel mezzo
del processo per porvi astutamente termine, si (e ¢7) domanda: «Chi ¢ il
mercante qui? E chi 'ebreo?»!!.

> R. GIRARD, Shakespeare. Il teatro dell'invidia, Milano, 1998, 388-389.

* Ibid., 389-390. Cosi anche D. CALIMANI, Introduzione a W. Shakespeare, I/ Mercante di
Veneza, cit., 19-22, 26-28.

> R. GIRARD, Shakespeare. 1] teatro dell’ invidia, cit., 390-391.

¢ Ibid., 392-394. Si veda anche D. CALIMANI, Introduzione, cit., 28-35.

7 R. GIRARD, Shakespeare. 1] teatro dell’ invidia, cit., 394.

8 Ibid.

o Ibid.

0 Thid., 395.

"' W. Shakespeare, I/ Mercante di Venezia [IV. 1, 171]. Per le citazioni del testo si ¢ scelto
di utilizzare la versione a cura di CALIMANI. Osserva Girard: «Anche se non avesse mai incon-
trato né Antonio né Shylock, come pud Porzia esitare a distinguere 1’elegante aristocratico
veneziano e I’ebreo archetipico, l'orribile usuraio semita che ci viene presentato nel primo
atto?» (R. GIRARD, Shakespeare. 1] teatro dell’invidia, cit., 393-394). Su questo non concor-
diamo con la considerazione di Calimani secondo il quale I’affermazione di Porzia, «ricca di
disorientante ironia», nell’evidente assurdita della domanda, avrebbe lo scopo di rimarcare il
contendente «da piegare», mossa sostanzialmente dal bisogno di «continuare a riconoscere I'e-
breo per guardarsene», oppure di fingere «imparzialita» (D. CALIMANI, Introduzione, cit., 29).



La ‘vera’ storia del mercante. Legge, sacrificio e giustizia nella cittd di Venezia 1441

Nel corso dei secoli, la critica letteraria si & aspramente divisa tra chi ha
propeso per una lettura tesa a sottolineare gli aspetti antisemiti dell’opera e
chi, al contrario, ha tratteggiato con vigore I'immagine di uno Shakespeare in-
tento a mettere in scena I'ipocrisia dei cristiani e la dolente vicenda di Shylock,
nonché la sua umanita'?. La questione resta complessa e decisamente non priva
di interesse: da canto nostro, perod, vorremmo spostare I'attenzione su di un
elemento che salta agli occhi se guardiamo alla commedia attraverso la lente
interpretativa suggerita da Girard, al tempo stesso applicandovi la nota rifles-
sione dell’antropologo francese sulla natura #zimetica del desiderio, sulla crisi
sacrificale® e sul capro espiatorio™.

11 duplice livello testuale cui abbiamo fatto riferimento si rivela attraverso
una serie di eventi che, prendendo le mosse dalla stesura del sacrilego con-
tratto di sangue, raggiungono il loro epilogo al termine del processo finale.
L'identificazione tra Shylock e Antonio, che diventano progressivamente uno
il doppio dell’altro®, giunge a compimento attraverso un percorso che puo a
buona ragione essere rappresentato come un «naufragio mimetico»'®, vale a
dire come una crisi sacrificale che, vorticosamente, vede ribaltare la condizione
iniziale nella sua nemesi, con cio rivelando I'identita indifferenziata dei «due
vecchi rivali»'’: se, infatti, 'usuraio ebreo entra nel processo quale parte que-
relante, ne esce condannato; se all’inizio della storia Egli ¢ ricco e i veneziani in
difficolta economiche, al termine accade esattamente I'inverso; se al principio
del racconto Egli ¢ ebreo, al termine ¢ costretto a farsi cristiano; se, infine, nel-
le prime scene, Shylock desidera vendetta tanto da ordirne una assai cruenta,
al termine sara oggetto dell’odio, ben piu sottile e feroce, esercitato nei suoi
confronti della citta di Venezia'®. Ma, soprattutto, se Antonio viene presentato
quale vittima designata, il vero capro espiatorio dell’opera sara piuttosto I'ebreo
Shylock': con la scomparsa di quest’ultimo dalle scene, infatti, si ristabiliranno
finalmente 'ordine e la concordia a Venezia.

O meglio: magari Porzia ha effettivamente questo scopo ma, pit in profondita, ¢ Shakespeare
a parlare attraverso di Lei.

12 Tn questa sede non possiamo che far riferimento alle riflessioni di D. CALIMANI, Introdu-
zione, cit., 14-19.

B R. GIRARD, Delle cose nascoste sin dalla fondazione del mondo, Milano, 1983 e Ip., La
violenza e il sacro, Milano, 1980.

4 R. GIRARD, I/ capro espiatorio, Milano, 1987.

5 R. GIRARD, Shakespeare. Il teatro dell invidia, cit., 393.

16 Thid., 394.

7 Ibid.

8 Thid.,, 393, 395. Si veda anche D. CALIMANI, Introduzione, cit., 23-25, 28-30.

9 R. GIRARD, Shakespeare. Il teatro dell'invidia, cit., 395.
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Ed ¢ proprio questa considerazione — che sorge spontanea a chi «percepi-
sce I'ingiustizia della sorte di Shylock»* — a suggerire la domanda alla quale
intendiamo dare risposta: in che senso, ’ebreo di Venezia ¢ un capro espzatorio?
Lo stesso Girard, nel porsi tale interrogativo, si chiede se, nella commedia, il
capro espiatorio sia presente come tema o, piuttosto, come semplice struttura:
nel secondo caso, la sorte di Shylock risponderebbe alla necessita di porre fine
alla spirale della violenza e I'epilogo della storia sarebbe intrinsecamente con-
diviso dall’autore; al contrario, nella prima ipotesi, Shakespeare avrebbe messo
in scena una riflessione critica sul destino di Shylock, il quale apparirebbe qua-
le vittima znznocente degli eventi, epilogo drammatico di una crisi sacrificale?’.
Si tratta qui di capire di fronte a che tipo di testo ci troviamo: il Mercante di
Venezia rappresenta un testo di persecuzione o, piuttosto, un testo che denzisti-
fica la persecuzione???

A tal proposito, la soluzione proposta da Girard ci lascia sostanzialmente
insoddisfatti. Lo studioso francese, infatti, differenziandosi sia dai critici «re-
visionisti» che da quelli «tradizionalisti»?, sostiene che la rappresentazione
teatrale del Mercante produca simultaneamente il duplice effetto di far emer-
gere sia il tema che la struttura del capro espiatorio; questo a seconda delle
«differenze culturali all'interno del [...] pubblico»?. Se, infatti, la struttura
della narrazione porterebbe quest’ultimo ad identificarsi mzimeticamente con
la condanna di Shylock, il zesto, con i riferimenti al sacrificio e alla vittima im-
molata — ironicamente destinati a chi vittima non diverra, vale a dire al nobile
veneziano —, suggerisce la presenza del tema, per certi versi smascherando la
stessa struttura, in forza della componente ironica utilizzata dall’autore®.

Tale interpretazione non ci lascia insoddisfatti in ragione della sua am-
biguita?, dal momento che essa ricalca la natura ironica del testo che, cosa
del tutto evidente, ¢ disseminato di paradossi e doppiezze. Lo stesso epilogo
del processo, che della giustizia sembra quasi una parodia, deriva da un truc-

2 R. GIRARD, Shakespeare. Il teatro dell invidia, cit., 396. Spontanea, per noi contemporanei;
certamente non per il pubblico del tempo.

2L Ibid., 396-397.

22 Si veda, a tal proposito, R. GIRARD, Delle cose nascoste sin dalla fondazione del mondo,
159 ss.

2 R. GIRARD, Shakespeare. Il teatro dell’invidia, cit., 397. Con questi termini 'antropologo
francese si riferisce alle divergenti interpretazioni che vedono in Shakespeare un ‘critico” della
sua epoca o, piuttosto, un autore sostanzialmente ‘integrato’ col pubblico del tempo. Il corsivo
¢ nostro.

2 Ibid.

¥ [bid., 397-405.

2 Ibid., 397-398. Cosi, difensivamente, Girard.



La ‘vera’ storia del mercante. Legge, sacrificio e giustizia nella cittd di Venezia 1443

co?, cosi come da un’astuzia deriva la conquista amorosa di Bassanio?®. Di

pitt: il fatto che lo spettatore contemporaneo percepisca 'ingiustizia subita da
Shylock (certamente non cosi accadeva al pubblico elisabettiano) sembrerebbe
un argomento a favore della tesi di Girard. Cio che manca & piuttosto una va-
lutazione della struttura del testo e dell’oggetto che traspare dalla rappresenta-
zione del dramma. A nostro giudizio, infatti, il Mercante di Venezia, dei testi di
persecuzione, condivide gli elementi fondamentali; al tempo stesso, & un’opera
disseminata di segrnz che sembrano volere in qualche modo rivelare il zerza del
capro espiatorio. E, tuttavia, non & solamente la chiave ironica a rendere pos-
sibile tale rivelazione: a trasparire dalla commedia, restituendoci I'immagine di
un drammaturgo ntrinsecamente critico del meccanismo vittimario®, & infatti
una riflessione sulla natura della Legge e del sacrificio che, dall’inizio alla fine,
tiene le redini della commedia ponendovi al centro la rappresentazione di un
vero e proprio linciaggio. La nostra tesi, dunque, & che il Mercante di Venezia &
una rappresentazione critica di un testo di persecuzione.

2. Gli stereotipi della persecuzione

Nel corso della sua produzione, Girard si ¢ occupato accuratamente di de-
scrivere gli stereotips dei testi di persecuzione. Con tale termine, 'antropologo
francese si riferisce a quei testi, risalenti al tardo Medioevo e alla prima fase
della modernita, che descrivono come una comunita, individuando il/i respon-
sabile/i degli eventi catastrofici da cui ¢ stata colpita, riesce a porvi termine
grazie ad un massacro o ad un omicidio collettivo®. Come osserva Girard, gli
autori di questi testi non nutrono alcun dubbio sulla veridicita dei fatti che
narrano: in modo particolare, non dubitano del fatto che i responsabili di tali
eventi catastrofici — irreali, eccessivi, sostanzialmente ‘mitici”' — siano porta-
tori di poteri eccezionali, evidentemente malvagi, quasi magici, che li mettono
in condizione di porre a repentaglio la sopravvivenza della comunita stessa®.

27 Si veda, a tal proposito, lo stesso D. CALIMANT, [ntroduzione, cit., 23-25,31-35. ’A. parla
di «carnevalate» perché, nel testo, «ogni ostacolo ¢ risolto dalla doppiezza» (ibid., 23). Vedre-
mo come risultera possibile attribuire a tale doppiezza e a tali «carnevalate» un significato pit
drammatico.

28 R. GIRARD, Shakespeare. 1] teatro dell’ invidia, cit., 391.

2 Del resto, lo stesso Girard ha dichiarato, in un’intervista del 78, che il suo «unico interes-
se “letterario” vitale riguarda gli autori che arrivano a toccare quel meccanismo [vitttimario], in
particolare William Shakespeare» (R. GIRARD, Persecuzione e scienze dell’uomo. A confronto con
René Girard, in Ip., Miti d’origine, Persecuzioni e ordine culturale, Milano, 2005, 114).

30 R. GIRARD, I/ capro espiatorio, cit., 11-17.

31 Ibid., 29 ss., 85 ss.

32 Thid., 34-37.
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Nessun dubbio, infine, viene mai suscitato in relazione alle responsabilita im-
putate ai colpevoli i quali, pertanto, vengono ad essere “giustamente” puniti,
dal corso degli eventi o, piu spesso, dalla collera divina chiamata a ristabilire
I'ordine o, ancora, dai tribunali degli uomini*>. Gli autori dei misfatti possono
essere streghe, stranieri, minoranze etniche o religiose, molto spesso ebre** e
la connessione instaurata tra le loro colpe e gli effetti che ne derivano risponde
ad una mentalita magica®. In buona sostanza, cio che i testi di persecuzione
misconoscono & epilogo degli eventi: il linciaggio finale finisce infatti sempre
per essere trasfigurato in un gzusto giudizio®®.

Nonostante cio, i testi di persecuzione risultano perfettamente leggzbzili
in quanto tali per noi contemporanei: nessuno dubita, ad esempio, del fatto
che gli ebrei nulla c’entrino con la diffusione della peste, né crediamo che
le streghe siano responsabili di malefici, avvelenamenti e cosi via®’. Il lettore
contemporaneo, e giustamente, opera selettivamente, giudicando verosimili
alcuni degli avvenimenti trattati (o faciuti) — la violenza finale, l'esistenza di
eventi catastrofici — al tempo stesso denunciando la falsita di altri, 7z primis
le connessioni magico-mitologiche e la colpevolezza dei capri espiators®. Cio
accade perché, sostanzialmente a partire dall’era moderna, il meccanismo
vittimario ha progressivamente perso la sua porenza®. Potenza che si rive-
la invece negli antenati del testo di persecuzione moderno, vale a dire dei
miti. Lidea dell’antropologo francese, infatti, & che i testi mitici — in modo
particolare quelli di carattere fondativo®® — altro non rappresentino che la
trasfigurazione poetica di una persecuzione*. Solo che, a differenza dei testi
moderni, riescono a nascondere la loro natura persecutoria, al punto che
anche al lettore contemporaneo resta del tutto ignoto il significato arbitrario
delle accuse mosse agli eroi mitici o, pit in generale, la presenza del capro
espiatorio nell’universo delle narrazioni mitologiche*: rispetto ai testi mitici,
il lettore contemporaneo non opera selettivamente, generalmente rifiutando-

3 Ibid., 11 ss.

3 Ibid., 29, 37-39.

» Ibid., 85-103. Si veda, inoltre, R. GIRARD, Mzt7 d’origine, Persecuzioni e ordine culturale,
cit., 94-111.

3¢ R. GIRARD, Delle cose nascoste sin dalla fondazione del mondo, cit., 162 ss.

7 R. GIRARD, I/ capro espiatorio, cit., 17-28.

3 Ibid.

3 R. GIRARD, Delle cose nascoste sin dalla fondazione del mondo, cit., 170-178.

4 Vale a dire quei miti che narrano del passaggio dal caos all’ordine attraverso la violenza
collettiva (R. GIRARD, M7t/ d’origine, Persecuzioni e ordine culturale, cit., 80-81).

4 R. GIRARD, I/ capro espiatorio, cit., 47-85.

2 1bid., 48 ss.
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si di attribuire ad essi un referente reale®.

Sia i testi di persecuzione che i miti, dunque, altro non narrano — nella
struttura — che la storia di un linciaggio originario*. Sono quattro gli stereotipi
atti ad individuare un testo di persecuzione. Innanzitutto, la comunita si trova
di fronte ad eventi catastrofici: epidemie, carestie, disordini interni ne mettono
a repentaglio la sopravvivenza®; in secondo luogo, i responsabili di tali eventi
sono individuati in particolari categorie, portatrici di segnz vittimari (possono
essere minoranze etniche o religiose e, prima ancora, portatori di particolari
handicap, ciechi, zoppi, malati, oppure categorie deboli e marginali)*; a tali
soggetti ¢ imputata ogni forma di misfatti, dall’incesto a crimini brutali, mo-
struosi o contronatura?’; in terzo luogo, la violenza collettiva pone fine catar-
ticamente alle catastrofi, ripristinando I'ordine sociale*®. Nella versione zitica,
infine, in quella che & una contraddizione solamente apparente, i colpevoli ven-
gono poi elevati alla santita degli altari e divinizzati, in quanto responsabili di
tale ripristino®: ¢ questa la radice del 7i¢o sacrificale, inteso quale inconsapevole
ripetizione miimetica — e dedicata ad un Dio che reca i segni dell’antica vittima
espiatoria — del linciaggio originario™.

3. Del rito, del simbolo e del moderno

Lultimo degli stereotipi citati scompare quasi del tutto nei testi moderni ed
¢ l'indizio principale da cui desumere I'indebolimento del meccanismo vittima-
rio che, da quel momento in poi, per certi versi, si lascia leggere per quello che
&’!. Ma tale indebolimento assume particolare rilevanza se associato alla natura
del rito. Abbiamo infatti visto come alla duplicita narrativa per la quale il capro
espiatorio puo essere tema o struttura se ne aggiunga una seconda, per la quale
esso puo essere reale (nel linciaggio) oppure riprodotto (nel rito). E, dunque, si

® Ibid., 56 ss. Si veda anche R. GIRARD, Delle cose nascoste sin dalla fondazione del mondo,
cit., 159 ss.

# R. GIRARD, Delle cose nascoste sin dalla fondazione del mondo, cit., 134-151.

# R. GIRARD, I/ capro espiatorio, cit., 29 ss.

4 Tbid., 37 ss.

47 Ibid., 33 ss.

4 R. GIRARD, Delle cose nascoste sin dalla fondazione del mondo, cit., 162 ss.

# R. GIRARD, I/ capro espiatorio, cit., 72-83, ss.

0 R. GIRARD, La violenza e il sacro, cit., 130-169. Lo stesso termine capro espiatorio ha un
triplice significato: in préimis biblico, in riferimento al rituale narrato nel Levitico, in secondo
luogo antropologico, derivante dall’estensione del primo a rituali dal significato analogo e, da
ultimo, psico-sociale, vale a dire incentrato sul meccanismo vittimario in quanto tale (R. GIRARD,
Miti d’origine. Persecuzioni e ordine culturale, cit., 37-38).

>t R. GIRARD, I/ capro espiatorio, cit., 72-73.



1446 PIERO MARINO

puo dire che il rito riveli il linciaggio obliterandolo, mentre il moderno testo di
persecuzione lo oblitera iniziando a renderlo rivelabile.

Se la natura del meccanismo vittimario viene raccontata esplicitamente solo
nei Vangeli®? ed ¢ praticamente assente dai racconti mitici, cio che gioca un
ruolo fondamentale nel moderno testo di persecuzione ¢ la negazione della sa-
cralizzazione della vittima; una negazione che puo essere associata alla demisti-
ficazione del rito, fenomeno senz’altro caratteristico della modernita, dovuto
all’esplicito riconoscimento della sua natura szzzbolica®. La natura simbolica di
un’operazione ‘immaginaria’ e socialmente ‘istituente’ consiste nell’associazione
di un ‘significato’ ad una ‘cosa’ attraverso un”immagine’ creativa’*; un’opera-
zione che si nutre della duplice dimensione del /égein (catalogare, collocare,
definire) e del teuchéin (operare ‘in vista di’)”. Nel caso specifico, la funzione
‘salvifica’ del linciaggio originario — il ‘significato’ — si lega, attraverso un’zmzmza-
gine artificialmente riprodotta — ‘il rito’ del capro espiatorio —, alla ‘cosa’ — vale
a dire alla societa in ¢rsi (o alla societa che, semplicemente, zenze la crisi) — allo
scopo di ristabilire (o anche semplicemente mantenere) I'ordine sociale. Rile-
vare la natura simbolica di tale associazione significa disincarnare, dopo averla
riconosciuta e desacralizzata, 'immagine rituale del capro espiatorio.

Come ¢ stato osservato, dal punto di vista storico, le pagine del Mercante
si muovono certamente nel mezzo dello scisma eucaristico’® e non pud non
colpire il riferimento alla carne e al sangue di Antonio, non versati in sacrificio
ma, piuttosto, utilizzati da Porzia quale strumento di un trucco elaborato per
mettere nell’angolo Shylock”’, vale a dire, desacralizzati e restituiti all’'umano.
Come vedremo, in forza del trucco di Porzia, il ruolo di capro espiatorio passera

2 Ibid., 177-216.

» Gia il rito dell’eucarestia, sacrificio incruento, si differenza dei rituali pagani, con cid
esplicitando il legame col linciaggio vittimario. Il fa#to poi che ’eucarestia, coerentemente con la
svolta voluta dalla Riforma rappresenti simbolicamente il corpo di Cristo ma non sz il corpo di
Cristo (o che lo sia solo in ragione della fede con cui ad essa ci si accosta), non puo che condurre
progressivamente i fedeli alla consapevolezza di aver realizzato un’associazione izzmaginaria al
mero scopo di ripetere (e dunque svelare) cio che & affettivamente accaduto.

>4 Siveda, a proposito dell'immaginario simbolico, C. CASTORIADIS, LZstituzione immagina-
ria della societa (parte seconda), Torino, 1995, 259-264. Naturalmente non intendiamo suggerire
alcuna identificazione del pensatore greco con le dottrine di Girard per il quale, lo si ¢ visto, &
fondamentale che I'zmmaginario persecutorio sia rivolto ad un referente reale. Tuttavia, I'opera-
zione simbolica successiva al linciaggio si lascia spiegare dalla teoria di Castoriadis.

> 1bid., 73-141.

>¢ C. LoMBARDI, Introduzione a W. Shakespeare, I/ Mercante di Venezia, Torino, 2014, XVI-
1-XIX.

°7 Cosi Calimani: «Il Mercante non &, come vorrebbe chi si ostina a cercarne il principio
unificante, un’allegoria che oppone Antico e Nuovo Testamento» (D. CALIMANI, Introduzione,
cit., 35).
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da Antonio a Shylock con cio rendendo possibile, sotto le apparenti forme di
un testo di persecuzione, I'estrapolazione critica del tema del linciaggio.
Nell’ottica di tale duplicita, intendiamo quindi mostrare come il Mercante
di Venezia 1) contenga elementi mitici 2) risponda a tutti gli stereotipi del testo
di persecuzione 3) sia disseminato di segni che rilevano il tema del capro espia-
torio 4) possa essere riscritto in forma reale come ogni testo di persecuzione o
racconto mitico 5) metta in scena il rapporto tra giustizia e sacrificio.

4. ‘Segni’ disseminati

Il tema della libbra di carne & certamente un tema mitico. Innanzitutto, il
nesso tra debito insoluto e corpo non viene dalla pura fantasia di Shakespeare.
Secondo uno dei dettami delle 12 tavole, infatti, piu creditori potevano sbra-
nare il corpo del debitore insolvente in quante parti volessero, principio che si
ritrova — pitt 0 meno modificato — nel Talmud®®. Accanto a ¢io, non pud non
stupire la totale assenza di dubbi circa la possibilita che il debito di sangue ven-
ga effettivamente saldato senza che cid possa comportare la morte di Antonio.
Nel corso della narrazione, la dinamica del ‘pagamento’ risulta completamente
oscura e solamente alla fine — in modo ancora una volta strumentale — Porzia
chiarisce che la penale dovra essere versata senza che scorra il sangue di An-
tonio”. Ma anche gli altri stereotipi del testo di persecuzione sono presenti.

Innanzitutto, Shylock presenta tutti i tratti della selezione vittimaria: la sua
figura & mostruosamente malvagia ed Egli eredita tale malvagita dalla sua gen-
te, della quale condivide i perfidi tratti fisici e psicologici®® ma, soprattutto,
come nota Porzia al termine del processo — anch’Ella perfidamente — & uno
straniero®; in secondo luogo, a Shylock viene imputato di progettare un crimi-
ne ostruoso, generatore di indifferenziazione, legato allo scambio tra denaro e
carne umana, del quale poco si capisce come potra venir messo in pratica e del
quale, nel corso della storia, non si dubita 7za7; in terzo luogo, I'intera storia si
svolge in un contesto in cui si teme la catastrofe: dai presagi di disastro al di-

8 C. LoMBARDY, Introduzione, cit., VI-VIL.

9 W. SHAKESPEARE, I/ Mercante di Venezia, cit., [IV.I. 303-310] Cosi come certamente stru-
mentali, in quanto tardivamente realistiche, sono la richiesta di Porzia a Shylock di rendersi di-
sponibile ad un intervento ‘medico’ in seguito al pagamento della penale (7bzd. [TV.I. 255-256]) e
il riferimento al peso esatto (ibid., [IV.1. 324-325]). Peraltro, solo a questo punto della commedia
Shylock rivela che la libbra di carne dovra essere presa «vicinissimo al cuore» (zbzd. [IV.I1. 251]).
Certamente si tratta di rendere pitt evidente la mostruosita del contratto e, dunque, la natura
‘mitica’ di quest’ultimo.

% Tl testo ne ¢ talmente disseminato che ¢ del tutto inutile portare dei riferimenti specifici.

1 W. Shakespeare, I/ Mercante di Veneza, cit., [IV.1. 355].
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sastro reale — determinato dal naufragio delle navi di Antonio® — fino all’indif-
ferenziazione e identificazione progressiva dei cristiani e degli ebrei nell’odio
reciproco, passando attraverso I'amore di un cristiano per una giudea — amore
realizzato con un trucco e foriero di un tradimento che & quasi un parricidio
per cio che determinera® —, il tutto nella cornice del carnevale di Venezia, in-
dice simbolico del sovvertimento dell’ordine stabilito®; da ultimo, ¢ possibile
ravvisare anche lo stereotipo della violenza collettiva: il processo finale, per
come vede i presenti stringersi intorno all’ebreo, assume effettivamente le for-
me di un linciaggio — per quanto non mortale® —, tanta ¢ la violenza dimostra-
ta dai partecipanti®®, tanto I'odio dimostrato persino dal Doge che avrebbe
dovuto rappresentare una figura imparziale: essi si vendicano e lo fanno in
modo inquietantemente unanime® . Particolare non secondario, dal linciaggio
dell’ebreo derivano il ripristino dell’ordine sociale e della pace; per certi versi,
Shylock viene in qualche modo anche santificato, dal momento che ¢ costretto
a farsi cristiano®.

Alcuni dei temi citati sono presenti sotto il velo dell’ironia, in un’apparente
leggerezza. Tuttavia, a nostro giudizio, cid che permette di considerare il Mer-
cante un testo di persecuzione ¢ la caratteristica relazione di elementi verosimili
con elementi fantasiosi. Nel testo di persecuzione, come detto, ad essere reali
sono la condizione della crisi e lo scioglimento violento della stessa; ad essere
mitologici — cioe fantasiosi — sono i segni vittimari (o, spesso, il significato che
ad essi si attribuisce) e le accuse che si imputano alla vittima. Soprattutto, il
legame tra gli ultimi due elementi non & mai di causa-effetto ma decisamente
magico®. Nello specifico, la storia esige che il contratto di sangue sia creduto
per vero proprio perché a proporlo ¢ I’ebreo usuraio, colui che, magicamente,
sarebbe in grado di portare a termine la sua vendetta, in modi che, realistica-

2 Tbid., [TI.V. 171; [1ILI. 1-20]; [TIL.I. 75-118].

& Ibid., [TLIIL. 1-21]; [TL.IV.1-39]; [IL.VI. 1-58].

4 Tbid., [11. IV. 21-22]; [I1.V.27-ss], passo in cui Shylock ordina alla figlia di sprangare porte
e finestre.

® TInvero, il nostro Shylock — e a ragione — non ¢ d’accordo neanche con questo: «Ma pren-
detevi tutto con la mia vita, non risparmiatemi: vi prendete la mia casa e vi prendete il mio soste-
gno che regge la mia casa. Mi togliete la vita se mi togliete i mezzi per vivere» (W. Shakespeare,
Il Mercante di Veneza, cit., [IV. 1. 372-375]). Poi, la conversione forzata interviene a wzistificare
il linciaggio.

% «Fossi stato io il tuo giudice, ne avresti avuti una dozzina [di padrini] per portarti alla
forca, anziché alla fonte» (ibid., IV.1. 396-3971). Una delle tante espressioni violente di Graziano
che, a nostro giudizio, rappresenta la folla.

7 Ibid., [TVI.1-396].

8 Ibid., [TV.1. 384-385].

® R. GIRARD, I/ capro espiatorio, cit., 50 ss.
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mente, si fa fatica ad immaginare. Di piti: meno verosimile risulta tale legame
— meno verosimile il crimine imputato —, pit verosimile diventa il racconto del
linciaggio™. Ancora: tutta la storia sembra costruita allo scopo di porre I'ebreo
in debito della sua colpa; davvero Bassanio ha bisogno di 3000 ducati’'? Ma
soprattutto, domandiamoci quanto pesi nella storia il disastro delle navi di An-
tonio — che, significativamente, ¢ triste ed afflitto sz dal principio della com-
media’ — e proviamo a mettere tali elementi in relazione con la conclusione che
vede Shylock privato di tutti i suoi beni e di sua figlia, in favore di Antonio e dei
veneziani”. In questa prospettiva, il Mercante inscena la storia di una vittina
innocente. Vediamo come puo essere andata.

Verosimilmente, quando Antonio va da Shylock a chiedergli il prestito po-
trebbe essere gid a conoscenza dei rischi che riguardano i suoi beni’ e il finan-
ziamento dell'impresa di Bassanio, un’impresa sostanzialmente commerciale,
serve proprio a mettere al sicuro il Mercante dalle conseguenze di un possibile
naufragio”. Alla richiesta del prestito, Shylock non domanda se non la restitu-
zione del capitale con gli interessi, magari particolarmente alti. Quando i due
siglano il contratto, le loro diversita sono evidenti: Shylock non vuole mangiare
con i cristiani e pure Antonio sottolinea con forza le loro differenze’. A questo
punto della commedia, Shakespeare inizia a mettere in scena 'odio, reale e
reciproco, tra Shylock e i cristiani che, derivando da tali differenze, ne rivela la
somiglianza e I'identita”. Il contratto tra diversi diventa dunque tra identici-ne-

0 1bid., 69 ss.

' Come ¢ stato segnalato, «Bassanio altro non ha bisogno se non di andare da Venezia a
Belmont, e sembra difficile che questo gli costi tremila ducati». La realta ‘scenica’ ¢ che «Anto-
nio deve prestare tremila ducati a Bassanio, dunque Bassanio deve aver bisogno di tremila duca-
ti» (A. L. Zazo, Da Venezia a Belmonte, cit., X); questo affinché I’ebreo sia mostrato colpevole del
disastro e punito. La realta ‘effettiva’ & che I'impresa di Bassanio serve ad Antonio il quale, con i
veneziani tutti, incolpera Shylock del fallimento, rifacendosi su di lui dei danni subiti.

2 Y. Shakespeare, Il Mercante di Venezia, cit., [1.1.1-7].

7 1bid., [IV.1. 378-388]. La firma apposta dall’ebreo alla donazione post-mortern della sua
meta di beni a Lorenzo altro non ratifica, rivelando la vera colpa dell’ebreo — essere ebreo! —, che
la perdita di #utto. Sicché, la clemenza ¢ peggiore della durezza. Anche la dilazione temporale
concessa dal Doge a Shylock («Mandatemi I’atto, lo firmerd»), rimarca la violenza di una perse-
cuzione («Va bene, ma vedi di firmarlo») che #on ha bisogno della legge (:bid., [TV.I1. 392-395]).

™ A nostro giudizio, il dialogo iniziale tra Antonio e gli amici (zbzd., [1.1. 45]), pur raccon-
tando della ‘tranquillita’ di Antonio, puo essere passibile di tale interpretazione. In ogni caso, il
fatto che il tema del rischio sia sollevato basta alla nostra interpretazione.

7 1l che spiega la cifra di tremila ducati, altrimenti incomprensibile.

6 Ibid., [LII1. 30-36; 58-61; 127-134].

7 Ibid., [1.111.103-134]. Lapice testuale di tale processo di indifferenziazione & rappresen-
tato dalle famose parole di Shylock: «Non ha occhi un ebreo? Non ha mani un ebreo? Non ha
organi, corpo, sensi, sentimenti, passioni? Non ¢ sfamato dallo stesso cibo, non ¢ ferito dalle
stesse armi, soggetto alle stesse malattie, guarito dagli stessi rimedi, riscaldato e gelato dallo
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mici e si sostanzia in un motivo mitico: la /zbbra di carne, a sua volta riallacciata
agli stereotipi della persecuzione. Fin quando non si rivela la verita dell’odio e
la paura della violenza indifferenziata, il tema mitico non mostra la sua pozenza.
Quando ad Antonio diventa chiaro di non poter ripagare il debito contratto
con I'ebreo, 'immaginario persecutorio si intensifica: Shylock ormai & un vero
e proprio mostro perché i cristiani stanno assistendo alla loro catastrofe. In tale
contesto, I'invito a cena dell’ebreo ¢ senz’altro un trucco ma il presunto amore
tra Jessica e Lorenzo e la loro fuga, con ogni verosimiglianza logica, ci parla
di un rapimento e, perché no, di uno stupro (crimine indifferenziato). Sogni di
catastrofe e catastrofi reale si mescolano nel testo: ’ebreo ¢ sempre pit indicato
come responsabile di tutto; persino il rapimento della figlia, al di la di ogni lo-
gica, ¢ presentato come il frutto di una sua colpa’®: a lui il compito di espellere
I'identita indifferenziata della violenza.

Inizia quindi il processo, e qui Shakespeare da prova della sua genialita.
Antonio & presentato come fzi2ta vittima sacrificale in modo esplicito”. In que-
sto scenario, che ¢ evidentemente parte di una costruzione nzztologica e fanta-
siosa, la citta di Venezia ¢ in preda alla vendetta. Ma non a quella di Shylock,
il quale verosimilmente ¢ ricorso in tribunale per recuperare i suoi diritti di
padre e per riscuotere il suo credito, bensi quella dei cristiani, che imputano
all’ebreo la loro condizione di crisi. Quando arriva Porzia, 1 ruoli si invertono:
I'indifferenziazione («Chi ¢ il mercante qui? E chi I’ebreo?»)* permette un
gioco di prestigio: I'ebreo diventa I'accusato ed Antonio, con tutti i cristiani, si
presenta come I'accusatore; al termine del processo, I'ebreo viene giustamente
condannato e i veneziani ottengono giustizia. La sentenza che condanna I’e-
breo a morte, poi alleggerita attraverso I'obbligo alla conversione, rivela cio che
¢ realmente accaduto: i cristiani si sono impadroniti dei beni dell’ebreo e di sua
figlia, rendendolo un apolide privo di patria, ad un tempo espu/so dalla citta di
Venezia ed inglobato in essa®.

stesso inverno e dalla stessa estate, proprio come un cristiano? Se ci pungete, non sanguiniamo?
Se ci fate il solletico, non ridiamo? Se ci avvelenate, non moriamo? E se ci fate un torto, non ci
dobbiamo vendicare? Se siamo uguali a voi in tutto il resto, vi somiglieremo anche in questo»
(¢bid., [TI1.I. 52-60]).

8 Ibid., [TL.VIL. 12-24].

7 «lo sono un impuro castrato del gregge, il piti adatto a morire; il frutto pit fragile cade a
terra per primo» (7bzd., [TV. 1. 114-115]).

8 W. Shakespeare, I/ Mercante di Veneza, cit., [IV. 1, 171].

81 Calimani osserva: «La societa annulla I’estraneo inglobandolo e liberatasi di lui, ristabili-
to 'ordine scompigliato, pud finalmente smettere di confrontarsi con le proprie contraddizioni
[...]. Con Shylock divenuto cristiano, il mondo gentile incorpora la malvagita» (D. CALIMANT,
Introduzione, cit., 30). Considerazione senz’altro acuta, quella di Calimani, ma a nostro giudizio
ancora incompleta. Il destino dell’ebreo, infatti, non ¢ semplicemente quello di essere inglobato
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Attraverso il passaggio dalla falsa alla vera vittima, Shakespeare mette in
scena un testo di persecuzione riuscendo nell’intento di dissolvere i motivi mi-
tici che quest’ultimo porta con sé. Vale a dire, si trasforma in crztico del testo
di persecuzione. Un’operazione possibile perché il drammaturgo inglese ha
inscenato il nesso tra giustizia, legge e sacrificio.

5. Conclusioni: Legge, sacrificio e giustizia

Nel corso del processo, i protagonisti fanno spesso riferimento alle leggi
di Venezia che imporrebbero — invero a dire di tutti — il rigoroso rispetto del
contratto siglato da Antonio e Shylock. Soprattutto I’ebreo si richiama a tale
rigore allo scopo esplicito di avere la sua vendetta: di fronte a tale inflessibilita
i cristiani possono solo chiedere clemenza e pieta, null’altro®. Tuttavia, gra-
zie all'inganno di Porzia, i rapporti di forza si invertono e la legge di Venezia
diventa strumento speculare della vendetta dei veneziani i quali, lo si ¢ detto,
mimano ipocritamente un gesto di pieta.

A nostro giudizio, ¢ del tutto evidente come tale pretesa inflessibilita non
appartenga alle leggi della citta lagunare e ai suoi decreti, dal momento che &
stato decisamente facile aggirarne i termini. Tutti tranne uno che rimane co-
stante ed immutato: la vendetta. Sicché Shakespeare ci sta parlando della Leg-
ge della vendetta, una legge tanto pit inflessibile in quanto non scritta e legata,
come osserva Girard, al sistema di rappresaglie cui va inevitabilmente incontro
la ‘citta’ nei momenti di crisi mzimetica. Di fronte a tale crisi, secondo Girard,
le comunita umane primitive hanno risposto col linciaggio pacificatore, poi
sostituito dal sacrificio rituale, prima affiancato e poi superato, nelle civilta
dotate di un sistema giudiziario, da quest’ultimo inteso quale legge universale
della vendetta pubblica. Non ¢’¢ invero, dal punto di vista antropologico, al-
cuna differenza di principio tra vendetta e giustizia, se non che quest’ultima si
esercita nel nome di una comunita unanime per impedire che il sistema delle

perché estraneo ma, piuttosto, quello di essere ad un tempo espulso ed inglobato perché troppo
poco differenziato, vale a dire, troppo simile ai cristiani stessi. Come osserva Girard, «non & mai
la loro differenza specifica ad essere rimproverata alle minoranze religiose, etniche, nazionali;
cio che si rimprovera loro ¢ di non differenziarsi nel modo giusto, al limite di non differenziarsi
affatto», dal momento che «la differenza esterna al sistema ¢ terrificante, poiché fa intravedere
la verita del sistema, la sua relativita e fragilita» (R. GIRARD, 1/ capro espiatorio, cit., 44). Cio che
i veneziani temono nell’ebreo & proprio 'identita indifferenziata dell’odio perché sentono di
appartenervi intimamente. Sicché, in questo caso, «non & I'altro #omos che si vede nell’altro,
[...] mal’anormalita: [...] lo straniero diventa apolide» (ibid.) affinché ['estraneo non rappresenti
lidentico. Non ¢ forse questo il destino di Shylock al termine dell’opera?

8 . Shakespeare, I/ Mercante di Venezia, cit., [IV.I. 20 ss; 35 ss; 50 ss; 180 ss; 216 ss; 229
ss].
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vendette private ne determini la distruzione®. Tuttavia, il ponte tra vendetta e
giustizia & rappresentato dal sacrificio e, dunque, dal linciaggio originario, an-
ch’esso significativamente unanime®. 1l vettore della giustizia, dunque, prende
le mosse dalla vendetta e, attraversando il sacrificio — reale e rituale —, giunge
al sistema giudiziario®.

A nostro giudizio, Shakespeare ripercorre tale cammino. La legge ¢ pri-
mariamente rappresentata dalla giustizia di Venezia, sotto le cui spoglie si na-
sconde tuttavia I'inflessibilita della legge della vendetta. Ancora pit a fondo,
pero, emerge la legge del sacrificio che, nella rappresentazione del linciaggio
dell’ebreo, permette la conclusione della crisi mimetica e, dunque, il ripristino
della ‘giustizia’ nella citta lagunare. Nel percorso, e significativamente, manca
un esplicito riferimento al rituale che, come detto, ¢ presente in forma ironica e
secolarizzata, smitizzato nel passaggio dalla fzn2¢a alla vera vittima. Un dettaglio
di una certa rilevanza, dal momento che, proprio tale spostamento permette
all’autore di rivelare al suo pubblico la struttura di un testo di persecuzione.

% R. GIRARD, La violenza e il sacro, cit., 32; 34-36.
8 Ibid., 35.
8 [bid., 42.
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IUSTITIA. CONSTANS ET PERPETUA VOLUNTAS.
BREVE DRAMMA IN TRE ATTI

SOMMARIO: 1. Confessor. — 2. Actor. — 3. Memor. — 4. Retroscena.

1. Confessor

Dramatis personae:
M. Aurelius Antoninus CARACALLA  Augustus C.
Aemilius PAPINIANUS Praefectus Praetorio  P.
Roma, luogo ignoto, 213 d.C.

(Voce fuori campo)

A pochi giorni dall’ uccisione del fratello e correggente Geta, I'arguto ma spie-
tato imperatore Antonino Caracalla convoca il Prefetto del Pretorio Emilio Pa-
pintano.

Il principe, vestito di bianco, in testa il Diadema, siede sul suo scranno, in una
stanza spoglia e quasi buia, attendendo il famoso giurista. Lo sguardo freddo del
despota tradisce un attimo d’incertezza all’ arrivo dell esile funzionario, semplice-
mente vestito, eppure di modi eleganti e decisi.

C.: Salute a Te, Papiniano.
P.: Salute a Voi, Cesare, Felice Augusto.
C.: Il tuo servigio reso all’amministrazione & noto, e le lodi con cui puo essere
descritto sono superflue.
Ringrazio per queste parole.
: Ma ¢ il tuo impegno di giurista che qui occorre. Che a me occorre.
. 1l giurista esiste proprio per aiutare a dare ad ogni cosa il suo nome, cosi
che li uomini comprendano come agiscono e come agire.
C.: No, Papiniano. Non ¢ esatto. Cio tocca alla somma sapienza, alla filosofia
magari. No, Papiniano. Dare il loro nome alle cose non & cio che qui urge.
11 diritto serve, invece, per risolvere i contrasti tra le cose umane, i cui nomi
spesso hanno causato.
P.: Nomi, appunto, non secondo diritto sistemati.

o0v

" Professore associato di Diritto romano al Dipartimento di Studi Umanistici dell’Universi-
ta di Napoli Federico 11, salvatore.marino@unina.it.
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C.

OmO

(Incupito, dopo un attimo di silenzio) Credi tu, dunque, che la tua sia la
scienza somma?

(Prima esitando, poi deciso) No, mio Imperatore. Che quello spetti alla
scienza che svela I’essenza delle cose. Essa ¢ pero per questo proprio inca-
pace di parlare a tutti gli uomini. La scienza del diritto ¢ invece spiegazione
dell’ordine delle cose. Essa svela 'armonia delle cose umane.

: Essa fornisce, cio¢, una interpretazione dell’agire umano?

Non una, Cesare, /z interpretazione dell’azione umana. Questo ¢ il diritto.
E lo specchio degli uomini che, non essendo Dei, ma non escludendo di
poterlo diventare, vogliono comportarsi come se lo fossero.

: Il tuo parlare & oscuro.

Vero, o Cesare. Ma ¢ la durezza dell’argomento che lo richiede. Gli uomini
si riconoscono mortali, ed & in questo loro riconoscersi nel mondo che si
accettano reciprocamente, ponendo le leggi. La ricerca della propria origi-
ne li deve certo occupare, ma per prima cosa devono agire.

: Certo. Noi agiamo in ogni momento della nostra vita, né passa attimo in

cui non si agisca. Ma se il compito della tua scienza ¢ I’agire, allora cosa
distingue te da me?
Agire, significa, mio Cesare, agire secondo diritto.

: To stesso non agisco, dunque, se non secondo diritto? (Lungo attimo di si-

lenzio). Su questa strada ci si puo intendere, Papiniano! Eppure, non credo
di aver compreso nel profondo le tue parole.
Non tutto ¢id che puo essere compreso necessita di spiegazione.

: Gia. Prima, pero, dicesti che la tua scienza parla a tutti gli uomini. Che non

¢ opera di chi si considera dio, ma di coloro che agli Dei pur si pongono
pari. Se ¢ la scienza di questi simili agli Dei a parlare, e questa ¢ la tua
scienza, sei tu che parli?
E lei che parla, non io. Io non son altro che un suo interprete, cosi come
sono vostro funzionario.

: Per cui?

Per cui a me tocca interrogarla. Ma se essa gia non parla agli uomini, agli
uomini non serve. Questo appunto la differenzia dalla filosofia.

: Ciog, che questa serve sempre e il diritto non sempre?

Che quella ¢ vera in sé e percio sempre. Che il diritto € vero nelle cose
umane e solo in quelle.

: Solamente se ce n’é dunque consapevolezza e applicazione.

Per 'appunto.

: Non sono dunque nel campo del diritto se penso di non esserci? Ma ben ci

posso essere, invece, e nel giusto per di pit, anche se cio che non considero
¢ la filosofia?
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Perdonatemi, ma il parlare oscuro ora ¢ il vostro.

: Non cerco il vero. La tua scienza ora non ti parla?

Parla. Certo.

: Pensi che io non I’abbia ascoltata?

Lungi da me. Non potete esprimere, tuttavia, un giusto ordine delle cose,
se asserite di non voler considerarne la sostanza, ma al tempo stesso rispet-
tarne i rapporti.

: Te lo ripeto, Papiniano. Non cerco il vero. Cerco la correzione.
: Vi rispondo in altro modo. Avete mai veduto un uomo comportarsi da tale

senza saperlo? Si dice che la nostra scienza ¢ oscura: ma servono gli occhi
per osservare la natura dell’agire umano, e descrivere il diritto.

. (leggermente adirato per la mancanza di rispetto) Papiniano!
: Non voglio ledere la Vostra maesta. Voi mi avete interrogato, ed io rispon-

do da giurista. Perché altrimenti?

: To sono la fonte dell’autorita. La tua carica ed il tuo ruolo esistono perché

io li ho voluti. Io, primo del Popolo e del Senato romano.

: Vero, Cesare, ma perché me lo ricordate?
: Perché domando se la tua scienza possa contraddire la fonte, I'origine del

potere.

: Il contrario semmai: che sarebbe il potere senza il diritto? Il potere senza la

giustizia?

: D'autorita stessa potrebbe essere la vera giustizia, il diritto un’emanazione

del potere. Il potere la vera giustizia.

: Cio contraddirebbe il diritto stesso. Non c¢’¢ spazio per una simile teoria.

Semmai la giustizia & il potere. La volonta da sola non ¢ sufficiente, occorre
che le cose siano date agli uomini secondo il loro posto.

: E la divinita? Puo il diritto andare contro il volere degli Dei?
: Mio sommo Imperatore, siete sicuro di volere il mio impegno di giurista?

Antichi filosofi hanno discusso tali questioni. Io posso dirvi che I'antico
diritto dei Quiriti non era il diritto degli Dei, ma i due separati campi, in
cui essi tuttora operano nelle nuove forme, non si contraddicono, regolano
e costituiscono anzi il mondo in cui ci troviamo. Che tutto questo possa
andare contro il volere di un Dio, ¢ materia dei poeti tragici.

: Chi & dunque il Dio, Papiniano? Dobbiamo forse credere che tutto esista

solo per caso e che casualmente seguiti a durare?
Una fede astratta non persuade chi ¢ uso a dedurre da cose concrete. E
forse il mondo intorno a noi, li al di fuori, governato dal caos?

: Non lo credo.

Ed ¢ per caso che esso esiste nel modo in cui lo vediamo?

: Non credo neppure questo.
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Siete d’accordo con me, dunque, mi sembra: il mondo, per prima cosa,
esiste. Perché riporre il fondamento della sua esistenza altrove?

: Perché altrimenti non lo spieghi affatto: che esso esista, lo presuppongo

anch’io. Ma per spiegarlo, occorre individuarne I’origine e il fondamento.

. E se non fossimo in grado di rintracciarne né I'origine né il fondamento?
: Non ci sarebbe il mondo.

(colpito dalla riposta) E se, invece, origine e fondamento non fossero spie-
gabili con parole comprensibili agli uomini?

: Non conosceremmo il mondo, il che equivarrebbe a dire, nella nostra lin-

gua, che non lo riconosceremmo. Lo chiameremmo altrimenti e, in defini-
tiva, come tale non esisterebbe.

(reflettendo) Ma cosi facendo, se non si confida nel discorso esatto, non si
arriva forse a costruire un artefatto?

Non credi nella ragione, Papiniano?

Secondo diritto sistemata! O ¢ quella il Dio di cui prima dicevate?

(Lungo momento di silenzio)

C.

Abbiamo parlato anche troppo, Papiniano. Cio che voglio da te ¢ la tua
conoscenza e le tue capacita di giurista: per giustificare la morte di mio
fratello. Di piti non chiedo. E umano, non divino.

(Lungo momento di silenzio, quasi esitando) Cesare, giustificare un omici-
dio non ¢ facile come commetterlo.

. (Lungo momento di silenzio) Non mi aspettavo una risposta cosi decisa. Te-

mevo, tuttavia, che ti saresti espresso in modo simile. (pausa) Ma cosa vor-
resti dire con questo, Papiniano? Che ho trovato facile ucciderlo? E falso,
e lo sai bene. Ed ¢ proprio questo comportamento che da te mi aspetto e
desidero: non ¢ facile, eppure vero. Lo farai!

. Cesare... (lungo momento di silenzio) no! Non potrei riuscirci: non € que-

sto il mio compito. La mia scienza non ha qui nulla da dire. Di fronte a chi
uccide, credendo che il diritto giustifichi, quando invece condanna, non ¢’
nessuna risposta possibile.

. (sznceramente amareggiato) Nessuna, che non sia la morte. (breve pausa) La

morte chiama altra morte, e ha bisogno del diritto per non uccidere ancora.
Ma se il diritto non ferma la morte, chi credi che ne potra aver ragione?
(pausa) Mi dispiace, Papiniano.

(Voce fuori campo)
Il soldato che aspettava nella sala vicina, non attendendo che un cenno

dell’ imperatore, si avvicina al giurista, il cui sguardo tradisce la paura, ma soprat-
tutto la delusione. Senza dir nulla, voltando le spalle all Tmperatore, ritrovata
alfine la sicurezza, Papiniano segue il carnefice che lo porta via.



Tustitia. Constans et perpetua voluntas. Breve dramma in tre atti 1457

L'imperatore non guarda la scena, ma rimane immobile, a fissare la luce che
penetra dalla finestra in alto. Il suo sguardo tradisce tristezza e rassegnazione, ma
anche la paura di aver perso ogni certezza. Il diritto, cioé, cui aveva rinunciato.

(cala il sipario)

2. Actor

Dramatis personae
Alexander SEVERUS Augustus A.
Domitius ULPIANUS Praefectus Praetorio U.
Marcus Aurelius EPAGATHUS Praetorianus  E.

Roma, Palazzo imperiale, 228" d.C.

(Voce fuori campo)

1] prefetto Domizio Ulpiano, per aver inflitto la pena capitale a due suot pre-
decessori da lui giudicati colpevoli di cospirazione, é vittima della ribellione del
corpo det pretoriani, che si vogliono vendicare di lui.

I ribelli, guidati da Epagato, gia liberto del divo Caracalla, hanno assaltato il
palazzo imperiale, dove Ulpiano si era rifugiato dopo aver vanamente cercato di
sobillare la popolazione perché si opponesse con le armi ai soldati. Ma il palazzo
é stato espugnato e il popolo si é ritirato.

Solo poche stanze separano i pretoriani dall’odiato prefetto e dal giovane
Alessandro, imperatore, amico del giurista e suo protettore.

U.: (Guarda dalla finestra) La popolazione & fuggita. (57 ritrae dalla finestra)
Anche a fronte all'ingiusto, trema 'uomo davanti al pericolo e sceglie la
parte del piu forte.

A.: (Preoccupato) 11 male ¢ dappertutto. Gli stessi Dei lo permettono. (pausa)
Non basta essere attore di giustizia perché essa trionfi.

U.: (Fissa ['imperatore, quindi riabbassa lo sguardo). Vero. Gli Dei, tuttavia,
sanno quello che fanno, quando permettono il male. A me e a Voi, invece,
questo non ¢ concesso (guarda verso fuori). Ma neanche a loro! Tra poco
sono qui.

(Entra Epagato seguito da altri due pretoriani)

! Ovvero, pitl probabilmente, 223 d.C. Cfr. T. HONORE, Ulpian. Pioneer of Human rights,
Oxford 2002, 30-36; R. BAuMAN, The Death of Ulpian, the Irresistible Force and the Immovable
Object, in ZSS. 112, 1995, 385-399; nonché S. FArO, Sull’anno della morte di Ulpiano, in Index
30,2002, 252-287; contra A. GUARINO, La data della morte di Ulpiano, in Pagine di diritto romano
V, Napoli 1994, 431-433.
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S m

: Per gli Dei! Fermi!
: (ad Ulpiano, con veemenza) Ignobile despota. Finalmente la tua falsa legge

e vera tirannide avra fine.

: (Con voce ferma) Falsa osi chiamare la legge che ho solo applicata! Tiranni-

de hai il coraggio di chiamare il giusto potere che non ho simulato!

. (Pieno d’ira) Questo puoi raccontarlo ai tuoi amici, che perd non sono qui

ad ascoltarti. O al popolo, che fino all’'ultimo hai tentato di sobillare. O
alla maesta dell’imperatore che, incerto su cosa fare, attende una risposta
dagli Dei che invece, per dignita, tacciono! (Pausa. Riprende con altrettanta
veemenza) Ma non certo taccio io, né esito, prima che tu possa nuocere
all’ordine ancora!

: (Concitato) Ordine? Epagato, fermati! Come puo I'ordine prescindere dal

volere degli Dei? Fermati, per 'Olimpo, per Mitra, per le Divinita che ti
sono pit care e che ti hanno guidato nella tua vita di soldato. Pace!

: (con feroce sguardo su Ulpiano) Cesare, Voi parlate di pace. Ma ben sapete

cosa ¢ la pace nell’agire di quest’'uomo: guerra! Ed ¢ per diritto di guerra
che ricaccerd questo demonio nel mondo degli spiriti.

: (Con veemenza e sicurezza) La pace ¢ un potere giusto. E normale che tu

non capisca cos’e. Non sai cosa ¢ la giustizia, e osi giudicare me!

: Giustizia sarebbe eliminare i tuoi nemici alla guida del corpo da cui dipen-

de la difesa dell'impero? Tu vieni a raccontarmi che questo & giusto?

: (Con sarcasmo) Assurdo, che un prefetto faccia giustizia? Preferisci credere

che essa consista nel vendicare chi difende I'impero cospirando.

: (Accecato dall’tra) Ormai non ti resta pit da vivere.
: Per Giove, per Marna! Fermati! Per gli Dei, ti scongiuro!
: (Con amarezza) Nobile Cesare, contro canaglia come questa non sono gli

Dei che ci tutelano: la nostra legge sola li puo fare tacere. Invocatela! Usate
tutta la vostra Autorita!

.+ (Sfiduciato) Certo. Lo faro. Vedi bene, pero, cosa puo la mia autorita quan-

do non ¢ sorretta da un intendimento di pace. (Pausa) Per attuare cio che si
sa giusto, & necessario disporsi alla discussione, dialogare con gli innume-
revoli volti di questo mondo. Altrimenti tutto ¢ vano.

: (Evita un colpo) Ma occorre saper interrompere la discussione, perché non

si trasformi in menzogna. Distinguendo I'equo dall’iniquo!

: (Sarcastico) Stai tranquillo. Non ho certo intenzione di discutere con te

dell’iniquita che hai operato!

: (Evita un secondo colpo) Gia. Vi siete certo chiesti perché, invece di fermare

la vostra licenza, non avessi limitato la mia curiosa esistenza a discorrere di
filosofia nel silenzio della Biblioteca, consigliando gli Imperatori nel buio
delle sale. (Con voce caricaturale) «Perché viene a disturbare qui? E certa-
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mente al servizio di un qualche nemico! O forse semplicemente invidioso
di potere». (pausa) E proprio dell’empio credere che al mondo vi sia solo
empieta. Del facinoroso credere che vi sia solo corruzione.

E.: (Adirato) Eccolo ancora che si atteggia a filosofo! Eccolo a pontificare
come se fosse un sacerdote! (ferisce gravemente Ulpiano)

U.: (Con voce flebile) Gia... e tu invece?

E.: (Lo colpisce in petto) Basta! Lascia questo mondo!

—_

Ulpiano muore sul colpo).

A.: (Sconvolto) Cosa avete fatto! (con riacquistata compostezza) Che gli Dei lo
accolgano tra loro.

E.: (Con voce ferma) Cosa guardate, nostro Imperatore? La folla ¢ domata, la

ribellione ¢ finita. Un impostore ¢ stato ucciso.

(Voce fuori campo)

Alessandro ed Epagato restano immobili a contemplare il cadavere di Ulpia-
no. L'uno con religiosa pietd, I'altro con I'animo di chi si é liberato di un fastidio-
so peso. Intanto i servi cominciano a cancellare i segni della lotta, e portano via
il corpo.

(cala il sipario)

3. Memor

Dramatis personae.
Quintus Aurelius SYMMACHUS Senator S.
VaLerius Albinus Scholarius V.
Aurelius AMBROSIUS Archiepiscopus A

Roma, Curia Iulia, 382 d.C.
(Voce fuori campo)

Incurante dell’ opposizione e delle proteste dei membri pagani del Senato di
Roma, l'imperatore cristiano Graziano ordina di rimuovere definitivamente dalla
Curia l'altare dedicato alla Dea Vittoria, fatto istallare dal Divo Augusto 411 anni
prima, a celebrazione della vittoria di Azio e simbolo dell’eterno favore degli Dei
all’Urbe.

Quinto Aurelio Simmaco, alla guida della delegazione dei senatori pagani,
tenta vanamente di impedirlo. All'imperatore neanche giungono le sue parole:
Uinfluente Arcivescovo di Milano Ambrogio ha deciso di isolare definitivamente
la comunita pagana, e il nobile retore viene bandito dalla citta.
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Prima di partire, Simmaco si reca un’ultima volta davanti all'altare, per pre-

garvi e implorare pieta alla Dea. Nel mentre, entra I'ufficiale incaricato della
rimozione. Simmaco si accorge di conoscerlo.

S.:

(Allontanandosi dall’altare, con lenta solennita rivolgendosi al centurione
che prende le misure del luogo) Valerio. Duque sei tu colui che ¢ stato inca-
ricato di questa rovina, di questo scempio?

: (con sorpresa e gentile deferenza) Nobile Simmaco! Sono felice di rivedervi.

Ma, gia, avrei ben dovuto pensare che foste qui... (pawusa, in tono di rispet-
tosa familiarita) ... questo ¢ il Vostro posto, in fondo, non ¢ vero?

: (Mestamente) Beh, il mio posto... Chi avrebbe mai pensato che gli Dei

avrebbero riservato proprio a me e alla mia generazione il destino di assi-
stere alla distruzione di quanto finora costruito, alla rimozione del Sacro da
un impero costruito con il favore degli Dei. Chissa cosa significa. Forse una
prova, o forse, solamente, che gli Dei non ci favoriscono pit.

: Né l'uno nell’altro mio signore! E solo il segno del tempo, ecco. Sono pas-

sati pit di quattrocento anni da quando questa pietra & stata poggiata qui.
Da allora, tanto & cambiato. L'imperatore stesso non & neanche pitt a Roma.

: Tu, piuttosto. Mi ricordo benissimo di te. Quando frequentavi la casa di

Pretestato, (tra sé, con tono di nostalgia) ... al tempo in cui ancora si rende-
va giustizia agli Dei, che da allora ne lodano il nome?. Spero tu sia ancora
amico di suo nipote Vittorio (¢7a sé) ... pensare che fu chiamato cosi pro-
prio per la Dea, qui presente (szorfia di rassegnazione). Tu, piuttosto: mi
ricordo come partecipassi solerte ai sacrifici. Ricordo anche la tua curiosita
quando ti narravo degli aruspici etruschi — chissa se ce ne sono ancora — o
quando ti svelavano come leggere le viscere degli uccelli che venivano sa-
crificati. E cosi, vero?

: Vedo che vi ricordate bene di me, nobile senatore. Si, ho passato giorni fe-

lici a casa del nobile Pretestato, e i giochi con suo nipote ancora non hanno
uguali nell’affetto nella mia memoria. Sono anni che non vedo Vittorio, da
che sono partito per prestare servizio nelle legioni. Conto di ricercarlo, ora
che sono tornato a Roma.

: Lo troverai, certo, dove era. Non volle intraprendere carriera civile o mi-

litare, per non scontrarsi con le solite avversita. O, almeno, cosi credeva.
Qualche tempo fa lo convinsi a prendere moglie, ed io stesso ne celebrai il

2 Vettio Agorio Pretestato, probabilmente di una generazione piti vecchio di Simmaco, e di

li a poco, nel 384, consumato da un antico male (cfr. Symm. re/. 10-12), restauro il portico dei
Dii Consentes nel 367 (CIL 6, 102 = ILS 4003).
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matrimonio. Poi con la moglie sono sorte le solite difficolta, ed ora se ne sta
pentendo (sorride sarcastico).

V.: Difficolta? Mi dispiace.

S.: Eh, tu non le avresti. Si vede da come sei vestito. Da come guardi quell’al-
tare: con paura. Vedi, sua moglie si ¢ fatta cristiana, e vuole gia battezzare il
figlio che hanno avuto (¢7a sé, con malcelato disprezzo) ... neanche aspettare
puo, come fanno tutti, superstiziosa (pausa). Scommetto che tu ti sei con-
vertito per un motivo simile.

V.. Siete ingiusto, senatore. E vero, nell’esercito, ormai i Romani sono tutti
cristiani. O, almeno, c’¢ una parte della truppa che ancora venera il Sole di
Mitra. Ma di fedeli, certo, alle antiche divinita patrie non ce ne sono pit...

S.: Loso, loso...

V.: ... ma sbagliate se credete che mi sia convertito per convenienza o facilita
di vita. Certo, immagino che sembrero sciocco a pensare di essere il primo
a parlarvi di Cristo, eppure, capite: i nostri peccati... se li ¢ assunti Lui,
sulle sue spalle!

S.: Fermati, che so dove vuoi arrivare. Anche il Sole ogni giorno, sorgendo, si
carica le nostre colpe. Mi chiedo piuttosto chi si carichera la colpa di que-
sto gesto qui (zndica ['altare).

V.: Capisco la tristezza del vostro cuore. Anche per me, che pure sono cristia-
no ormai da tanti anni, non ¢ facile. Non ¢ facile, e mi dispiace che sia io
proprio ad aver ricevuto quest’ordine.

S.: Eh! Consolati, pensa che passerai alla storia, nelle cronache cristiane, come
il restauratore dell’unico vero Culto, il distruttore degli idoli. Come dice la
vostra Scrittura? «Distruggero la sapienza dei sapienti» (¢ra sé, con smorfia
di ironia) ... appunto. E Paolo, no? o Mosé? Sai, li confondo.

V.: No, & Paolo, ¢ Paolo. Dalla Prima lettera ai Corinzi.

S.: Ben mi ricordavo. Sai che era cittadino romano, vero? E che si appello a
Cesare. E fu condannato. Mi chiedo cosa ne penserebbe adesso. Chissa se
anche per lui cid che rappresenta questo Altare non avrebbe avuto altro
senso (breve pausa, mentre sorride sarcastico), se non quello di aver permes-
so a uomini come lui il ricorso alla giustizia.

V.: Ma cosa dite? Vedete...

(Nel mentre entra Ambrogio, seguito da un segretario)
A.: Vuoi smetterla di tormentare I'animo di questo giovane, insinuandogli i

soliti dubbi?

S.: Tu qui! Sei venuto a goderti gli ultimi rantoli di un’antica Dea?



1462 SALVATORE MARINO

A.

(Ironico) Muoiono dunque gli déi, allora? Cio che diviene ¢ forse mai esi-
stito? Sei sulla buona strada, dunque!

: Smetti di ragionare come un sofista. Sai perfettamente come stanno le cose,

e c’¢ tutt’altro che da stare allegri. Con la vostra sciagurata condotta avete
permesso che I'Imperatore si lasciasse lusingare dai fanatismi delle vedove
che lo consigliano.

: (Sarcastico) E dai miei.
: Dai tuoi... Si, ma i tuoi non sono fanatismi. I tuoi sono i vaneggiamenti di

un cieco. Di un religioso uomo di Stato che non sa cosa sta facendo.

: Nobile Aurelio, lo sappiamo. Se siamo giunti a questo punto, ¢ perché i

tempi sono maturi. Non c’¢ nulla di improvvisato o di fanatico. Capisco le
tradizioni cui il Senato ¢ legato, ma il Senato deve capire.

: Capire? Il Senato capisce benissimo la vostra ossessione: percorrere osti-

natamente un’unica via, che peraltro non porta da nessuna parte. Quando
pero era il Senato a indicarvi una via, anche lei segno di tempi nuovi eppure
nota da secoli a tutti, all’epoca del divo Giuliano, non ragionavate cosi voi!

: Giuliano! Dio abbia pieta della sua anima. Con simili uomini vi misurate!

Uomini che nascondevano il loro vero volto ai loro stessi parenti...

: Non aggiungere I'infamia alla gia triste sorte patita da chi ora siede a fianco

alle Divinita olimpie. Che tuttavia...

: (sarcastico) Che tuttavia, come sempre, tacciono.

(altrettanto sarcastico) Il vostro Dio parla sempre, invece. E vi rivela sempre
cosa fare, a quanto vedo. Si ¢ pronunciato Lui espressamente per questa
barbarie?

: No, non si & pronunciato Lui. Si & pronunciata la ragione umana, illumina-

ta da Dio e fortificata dalle preghiere.

. Ah, la ragione! (Con tono stizzito ma sarcastico) E questa ragione davvero

mi sembra ben indirizzata, se si dirige contro tutto cid che finora I’ha favo-
rita! (pausa) Che almeno mi si faccia parlare con 'Imperatore!

: Aurelio, possibile che non capisci? Cosa vuoi che dica 'Tmperatore?
: Siete voi che non volete capire (breve pausa) o piuttosto fingete. L'impe-

ratore ¢ Roma. E I'eterna Roma ¢ qu: (indica I'altare). Desidero che egli
si accorga di cio che sta facendo, che dia e lasci ogni cosa al suo proprio
posto, e che non voglia porre come vero cio che non lo ¢ stato!

: ‘Non porre come vero cio che non lo ¢ stato’, dici. Ma cosa ¢ mai stato?

Cosa porre, allora, come vero? Vera ¢ la Giustizia, vera ¢ la Fede.

: La Fede ¢ la fiducia che voi avete nel vostro Dio, Fede & pero anche la

fiducia che tu#ti noi, voi compresi, abbiamo in Roma. Ma Roma non nasce
oggi!

: Ma neanche muore oggi, né muore con voi. Ti sembra?



Tustitia. Constans et perpetua voluntas. Breve dramma in tre atti 1463

S.: (Stizzito, ma colpito nel ragionamento) Dovremmo allora pregare perché
questo non avvenga! (87 gira, poi tra sé) Mi chiedo solo dove, ora!

A.: (Lo guarda perplesso, ma tira un sospiro di sollievo quando lo vede allonta-
narsi) Un uomo intelligente. Dio sapra illuminarlo (esce di scena).

(Voce fuori campo)

Vittorio, che aveva ascoltato il dialogo nella sua interezza, prima di dirige-
re le operazioni, si segno [segno della croce orientale e con due dita], quindi
chiamo i soldati incaricati di rimuovere I’Altare.

Loperazione fu per lui piu difficile del previsto: ogni pezzo dell’Altare che
veniva rimosso era come un pezzo del suo proprio passato che veniva portato
via. Invece di provare giovamento, dopo ogni colpo si trovava a pregare che
'operazione finisse presto.

Alla fine, si segno nuovamente e con maggior fervore. Non aveva avuto,
in fondo, una reale alternativa. Quando I'altare fu completamente rimosso, si
senti sollevato. Ma era triste.

Un pezzo del basamento, tuttavia, sembra sia stato lasciato.

(Cala il sipario)

4. Retroscena

Questa piccola pzece ¢ un’opera di fantasia. Papiniano e Caracalla non han-
no dibattuto di filosofia, Ulpiano non & morto discutendo di giustizia con Ales-
sandro, Ambrogio e Simmaco non si sono incontrati davanti all’altare, Vittorio
non ¢ mai esistito. Ed & un’opera giovanile, composta tanti anni fa, prendendo
licenza sulla realta storica, ma sulla base degli spunti forniti dagli studi.

La composizione del primo atto risale a qualche anno dopo la laurea, du-
rante il perfezionamento a La Sapienza di Roma, ancora senza alcuna cono-
scenza del Trauerspiel di Gryphius’® e consapevole solo in parte del ricco dibat-
tito scientifico?, ma in grado di integrare il dialogo con pertinenti suggestioni
esterne’. Il terzo atto fu composto durante i primi anni del dottorato, prima di

> A. GryrHIUS, Grofmiittiger Rechts-Gelebrter oder Sterbender Aemilius Paulus Papinianus.
Trauer-Spil, Breslaw 1659.

* Cfr. O. BEHRENDS (1996), Papinians Verweigerung oder die Moral eines Juristen, in: U.
Molk (hrsg.), Literatur und Recht. Literarische Rechtsfille von der Antike bis zur Gegenwart,
Gottingen 1996, 243-291; sull’oscurita del giurista, H. ANKUM, Papinian, Ein dunkler Jurist, in
OIR 2, 1996, 5-32.

> La contrapposizione potere — giustizia & il tema portante della serie di animazione T7ger
Mask IT (Giappone, Toei Doga, 1981-1982, da noi Uomo Tigre 11°), in originale proclamata
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approfondire le fonti,° ma sotto la suggestione della letteratura’ e di qualche
spunto esterno®. Di qualche anno successivo ¢ il secondo atto, che quindi ¢ il
pil recente, nato come collegamento tra gli altri due. Corredato di maggiori
allusioni alle fonti’ e, con poche altre suggestioni'?, parimenti ispirato dalla
discussione scientifica'', & anche il pit breve, perché incompiuto rispetto al
progetto originario, che avrebbe dovuto includere anche Giulia Mamea.

Mi piace contribuire cosi a questo liber amzicorum, sperando di aver saputo
in qualche maniera toccare, in differente veste, i temi e gli interessi cari all’o-
norato.

anche prima della sigla iniziale: chikara ga seigi dewa nai! seigi ga chikara da! «La potenza non &
la giustizia: la giustizia ¢ la vera potenza!».

¢ Nell’edizione con testo a fronte tradotta da A. Traina, con introduzione di I. Dionigi e un
saggio di M. Cacciari, La maschera della tolleranza, Bari 2006; cfr. anche supra nt. 2.

7 Cfr. A. MOMIGLIANO (a cura di), I/ conflitto tra paganesimo e cristianesimo nel secolo 1V,
Torino 1975; L. Tantillo, L'imperatore Giuliano, Bari 2001.

8 G. GranzotTTO, Carlo Magno, Milano 1978, relativamente, ma con un’inversione di
prospettiva, all’abbattimento dell’ Irmzinsul.

° Cfr. Ulp. D. 1.1.1.1 (oltre che, ovviamente D. 1.1.10) e Dio. 80.2.2-4.

10 Una frase messa in bocca ad Ulpiano proviene da un’intervista del New York Times al
Cardinal Ratzinger del 24.11.1985: «I learned where discussion must stop because it is turning
into a lie and resistance must begin in order to maintain freedoms.

W Suprant. 1.
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IL RITORNO DEI LABURISTI A DOWNING STREET:
RISULTATT ELETTORALI E INTERPRETAZIONI COSTITUZIONALI

SoMMARIO: 1. Le elezioni del 2024 per la Camera dei Comuni: un’analisi numerica. — 2. Il sistema
elettorale britannico come essenza di una cultura politica. — 3. Considerazioni sul rapporto
essenziale tra regole elettorali e sistema politico. — 4. Riflessioni sul bipartitismo inglese, in
una prospettiva comparata. — 5. Una legislatura riformatrice?

1. Le elezioni del 2024 per la Camera dei Comuni: un’analisi numerica

Nella tradizione politica britannica il momento elettorale costituisce, prima
di ogni altra considerazione, una sorta di sentenza inappellabile sull’operato del
partito che nella legislatura appena terminata, godendo della maggioranza asso-
luta ai Comuni, ha impresso I'indirizzo politico del Paese. Quindi, un giudizio
che si articola su diversi fattori: il grado di corrispondenza tra quanto presentato
nell’Electoral Manifesto e quanto poi effettivamente implementato, la capacita
del Governo di dare risposte ai problemi emersi in corso d’opera, 'autorevo-
lezza dimostrata dal Primo Ministro nella guida della compagine ministeriale
(premiership) e nel mantenere I'unita del partito (leadership), oltre ovviamente
al suo standing internazionale e alla sua comunicativa dentro e fuori i Palazzi
istituzionali. Ma I’elenco degli elementi che concorrono a determinare il giudizio
di ciascun singolo elettore potrebbe continuare all’infinito, tante sono le variabili
che condizionano 'opinione pubblica in una moderna democrazia di massa.

Alcune di quelle citate si sono rivelate fatalmente decisive per orientare gli
elettori a formarsi un’idea negativa sull’operato dei Tory nella legislatura 2019-
2024 e a manifestare tutta la loro irritazione verso quel partito con il voto. Il
primo e pit fondamentale esito delle General Elections tenute il 4 luglio 2024
¢ essenzialmente questo: una sconfitta di dimensioni storiche del Partito con-
servatore.

Sul piano numerico le proporzioni della disfatta sono racchiuse nella diffe-
renza tra i seggi conquistati nel 2019 e quelli conseguiti cinque anni dopo: 365
contro 121, dunque con un disavanzo di ben 244 seggi'.

* Ordinario di Diritto pubblico comparato, Universita degli Studi di Milano-Bicocca, clau-
dio.martinelli@unimib.it.

! Per un’ampia e dettagliata analisi di tutti i risultati delle General Elections del 2024 cfr.
R. CrackNELL, C. BAKER, General election 2024 results, in House of Commons Library Research
Briefing, . 10009, 18 July 2024, 1-50.
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Ma procediamo con ordine nell’analisi numerica delle elezioni, per apprez-
zare quanto le cifre possono dirci in termini politici e istituzionali.

11 primo dato da cui partire & il Turnout, cioé la percentuale di affluenza al
voto, che in questa occasione ¢ stata pari al 59,8%, contro il 67,3 % della volta
precedente. Si tratta della pit bassa degli ultimi venti anni. Ne possiamo rica-
vare |'indicazione secondo cui, presso la generalita dell’elettorato, la volonta
di portare comunque a termine la vicenda Brexit suscitd maggiore interesse
della presumibile conclusione di un ciclo politico e 'apertura di uno nuovo.
Probabilmente perché quest’ultimo esito veniva dato largamente per scontato,
a prescindere dal tasso di partecipazione.

Ma le considerazioni pitl interessanti vertono attorno alle reali dimensioni
del voto laburista. Il partito guidato da Keir Starmer ha vinto in 411 constituen-
¢y, con il 33,70% dei consensi a livello nazionale. Questa percentuale & pit alta
di un 1,6% rispetto a quella fatta registrare dal partito nel 2019, ossia quando
venne pesantemente sconfitto dai Tories di Boris Johnson, ma contempora-
neamente ¢ anche lo share piti basso mai fatto registrare da un partito che ha
ottenuto la maggioranza assoluta dal dopoguerra ad oggi.

Per capire fino in fondo le reali dimensioni della vittoria laburista ¢ neces-
sario completare il quadro con la performance del competitor piu diretto. 1 121
seggi conquistati dal Partito conservatore costituiscono il peggiore risultato
mai conseguito dai Tory a partire dal 1832, ossia il “dies a quo” che di solito
viene utilizzato in Gran Bretagna per questo tipo di classifiche perché ¢ I'anno
del Great Reform Act, vero e proprio turning point della storia della legislazio-
ne elettorale del Regno Unito. In termini percentuali, i Conservatori si sono
fermati al 23,70%, ossia circa venti punti sotto la quota raggiunta cinque anni
fa: anch’esso il risultato peggiore della loro storia dal 1832.

Ebbene, alla luce di tutti questi dati, quali considerazioni si possono pro-
porre in merito ad una vittoria schiacciante e ad una sconfitta epocale? La
tentazione naturale sarebbe di fermarsi qui, cioe di limitarsi a registrare, ap-
punto, un trionfo e un crollo. E tuttavia, la complessita dei numeri, soprattutto
se intrecciati tra loro, ci dice certamente qualcosa di piu, e non di poco conto.

2. Il sistema elettorale britannico come essenza di una cultura politica

I1 primo elemento che emerge ¢ che non vi & stata alcuna “marea rossa”,
ossia non siamo di fronte a un massiccio incremento di consensi a favore del
Partito laburista. Un elemento che trova conferma nei valori assoluti. Ovvero, i
Laburisti hanno preso 9,7 milioni di voti, cioé mezzo milione di meno del 2019.

I secondo & complementare al primo. Lincremento di 211 seggi rispetto al
2019 ¢ la risultante del combinato disposto tra una migliore distribuzione dei
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voti laburisti, assunti constituency per constituency, e il concomitante tracollo
Conservatore. Ed ¢ chiaro che queste tendenze si tengono insieme come due
facce della stessa medaglia: se il Partito di Starmer non si fosse presentato come
un’alternativa credibile sul piano del governo del Paese non sarebbe riuscito
a convincere piu di sette milioni di elettori a non votare Conservatore perché
molti di questi avrebbero comunque confermato il loro precedente orienta-
mento anche solo per bloccare le velleita laburiste.

Queste considerazioni, che si impongono sulla base della fredda contabi-
lita numerica, non sminuiscono affatto le dimensioni politiche della vittoria
laburista. Politicamente, infatti, si tratta di un vero e proprio trionfo elettorale
poiché, nella logica stringente del sistema Fzrst-Past-The-Post, 'unico risultato
che conta veramente per stabilire chi ha vinto e chi ha perso, e secondo quali
relative proporzioni, ¢ la dimensione della overall majority conseguita dal parti-
to, ossia di quanti seggi esso pud contare oltre i 326 coincidenti con la soglia. E
nel caso specifico sono ben 85. Per non parlare del divario sul secondo partito
che ammonta a 290 seggi. Dunque, nell’ottica britannica un trionfo assoluto e
su tutta la linea.

Ma, a questo punto, conviene fermarsi un attimo a riflettere proprio sulla
logica sottostante al sistema elettorale e alla concezione britannica della rap-
presentanza e della governabilita, soprattutto per mettere in luce le profonde
differenze rispetto a quelle che caratterizzano la cultura politica e istituzionale
italiana. L'obiettivo non & tanto di andare alla ricerca di scoperte strabilianti
ma, pit semplicemente, di sottolineare alcune direttrici pienamente conferma-
te da questa tornata elettorale.

Ebbene, la premessa da cui partire riguarda la concezione tipicamente
inglese, risalente nel tempo addirittura a prima della formazione del Regno
Unito, della rappresentanza politica. Per gli inglesi essa ¢ il frutto di una com-
petizione. Come tutte le contese agonistiche organizzate secondo la loro cultu-
ra anche quelle elettorali necessitano di alcuni elementi essenziali: certamente
talune regole scritte, ma anche un generale fair play capace di dettare compor-
tamenti non disciplinati dalle norme; un terreno di gioco, definito secondo
finalita legate al tipo di competizione a cui si vuole dare vita; giocatori che non
solo accettino pienamente le regole del gioco ma se ne nutrano e ne facciano
tesoro per orientare le proprie strategie di gara.

Questi elementi di fondo valgono, mzutatis mutandis, per tutte le compe-
tizioni che animano le passioni al di la della Manica: dal rugby al football,
dalle corse dei cani a quelle dei cavalli, dall’automobilismo alle scommesse su
qualunque cosa.

Le elezioni per il Parlamento di Westminster non fanno eccezione, anzi
ne costituiscono una delle espressioni pit caratteristiche. In questo ambito,
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le regole scritte sono quelle del First-Past-The-Post e di tutta la normativa di
contorno?, il fair play dovrebbe essere insito nei canoni di un sistema politico
in cui la praticabilita dell’alternanza ¢ patrimonio comune alle forze politiche,
il campo di gara ¢ una porzione di territorio, necessariamente di dimensioni
ridotte per rendere praticabili proprio le dinamiche competitive, e infine i gio-
catori sono i candidati afferenti ai partiti.

Queste sono le premesse concettuali e organizzative della contesa elettora-
le, che informano tutta la procedura, come ¢ possibile costatare perfino nella
cerimonia di “proclamazione”, seduta stante, del vincitore che va in scena in
ciascuna constituency’: una volta contati i voti espressi, i candidati si dispon-
gono in fila orizzontale nel salone della loro constituency destinato a questa
funzione, lo speaker da lettura dei risultati conseguiti da ciascuno e assegna il
seggio a colui che ha preso anche solo un voto in pit degli altri, e naturalmente
costui fa un passo avanti, esulta e viene complimentato dagli altri, cioe dagli
sconfitti. In sostanza, una specie di podio di una gara sportiva, con la differen-
za che qui viene assegnata solo la medaglia d’oro, ossia il seggio ai Comuni.

3. Considerazioni sul rapporto essenziale tra regole elettorali e sistema politico

La ricostruzione appena proposta aveva il compito di mettere nella luce pit
chiara e illuminante il concetto di fondo: se si prescinde dalla visione agonisti-
ca della rappresentanza tipica degli inglesi, non si possono capire le ulteriori
conseguenze sistemiche sugli assetti politici e istituzionali. A cominciare dalla
presenza di una linea di continuita tra la rappresentanza della singola const:-
tuency e la geografia politica nella House of Commons. Ossia, quest’ultima non
sara altro che la risultante della somma algebrica delle gare che si sono svolte
all'interno delle 650 fette di territorio. Dunque, una concezione della rappre-
sentanza intimamente legata ai risultati di competizioni in cui necessariamente
si registrano vincitori e vinti.

11 passaggio logico successivo ¢ altrettanto pregnante e risponde al seguente
interrogativo: la funzione maggioritaria del sistema elettorale & giuridicamen-
te garantita? Oppure, detto in altre parole, 'acquisizione di una maggioranza
assoluta da parte di uno dei partiti politici in lizza & assicurata da una norma
giuridica? Come ¢ noto la risposta & negativa: nessun meccanismo previsto in
tal senso dall’ordinamento, ma solo un effetto probabilistico di tipo matema-

2 Come, per esempio, il Political Parties, Elections and Referendum Act 2000, che disciplina
le campagne elettorali e referendarie, su cui cfr., tra gli altri, R. TAYLOR, Referendums and Parlia-
mentary Democracy, in House of Lords Library Briefing, 13 July 2018.

> Ovviamente nei rispettivi edifici utilizzati in ciascun collegio come quartier generale delle
procedure elettorali.
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tico-statistico. Cio che & opportuno ribadire & che questa classica costatazione
non ¢ un elemento accessorio del sistema ma ne costituisce un fondamento
essenziale proprio perché qualunque artificio giuridico volto a determinare a
priori una prevalenza maggioritaria, come per esempio un premio di maggio-
ranza, verrebbe considerato un’intollerabile distorsione dei meccanismi “na-
turali” della competizione. Tra questi, troviamo I'idea che siano gli elettori,
appunto con le somme algebriche dei loro voti, a conferire o meno una overall
majority, non la legge. Se cid accadra, le procedure del modello Westminster,
in larga misura dettate da consuetudini costituzionali, si dispiegheranno con
grande linearita e rapidita, altrimenti sara onere delle forze politiche, e non
certo della moderna Corona, trovare pragmaticamente la soluzione piti idonea
caso per caso, come accadde nel 2010 con la formazione del Coalition Govern-
ment Tory-LibDem.

L’accettazione di questa visione, appunto cosi risalente nel tempo e che
si sostanzia in un sistema elettorale, peraltro perfino confermato da un voto
popolare referendario, che non ¢ affatto fondato sulla necessaria attribuzione
di una maggioranza assoluta?, consente di capire perché non vi ¢ nulla di stra-
no o di eversivo nella costatazione che, nel caso specifico, il Partito laburista
abbia ottenuto 411 seggi con il 34% dei voti. Quei seggi sono il portato della
capacita dimostrata dalla forza politica guidata da Keir Starmer di acquisire sul
territorio una grande capacita rappresentativa, in grado di coagulare consensi
talmente ben distribuiti da consentirle di vincere 411 gare.

Una caratteristica che invece non aveva mai dimostrato lo stesso partito
quando era guidato da Jeremy Corbyn, pur incassando talvolta perfino un
numero maggiore di voti in senso assoluto. Ma, appunto, come accade nello
sport, cio¢ il terreno agonistico per eccellenza, le gare si vincono o si perdono
non assumendo valori assoluti ma giocando le proprie possibilita dentro il qua-
dro relativo che ciascuna competizione propone in quel momento, compreso
lo stato di forma dell’avversario. E, come detto, quello dei Conservatori era di-
sastroso, come un atleta che avesse dissipato ogni residua energia rincorrendo
1 propri errori.

A fronte di tutte queste costatazioni e considerazioni, quale dovrebbe esse-
re il punto di caduta del discorso? Tutti i risultati richiamati sono pienamente
iscritti nel novero delle conseguenze rese statisticamente possibili proprio dalle
premesse concettuali che stanno alla base della tradizione elettorale inglese,
del suo sviluppo in senso liberale e democratico, delle funzioni che in quel

* Ma, in termini matematici, nemmeno quella relativa visto che non vi ¢ alcuna norma che
impedisca a due partiti di ottenere lo stesso numero di seggi.
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contesto devono svolgere i partiti, del rapporto tra sistema politico e forma di
governo.

In questo contesto, vi & un caposaldo fondamentale dei costumi democra-
tici di quella realta che & sotto gli occhi di tutti ma di cui non viene mai abba-
stanza sottolineata la pregnanza sistemica: nelle dinamiche politiche della Gran
Bretagna non esistono le coalizioni elettorali. I soggetti politici che concorrono
nelle competizioni per i seggi a Westminster sono sempre e soltanto i partiti
politici, ciascuno con la propria storia (anche molto risalente, come nel caso
dei due principali), nonché propri: identita, programma, leadership e candi-
dati. Questa ¢ una costatazione decisiva per inquadrare il reale funzionamento
del Modello Westminster. La sua linearita ¢ garantita proprio dalla semplicita
con cui le forze politiche si rivolgono agli elettori: un partito, un candidato nel
collegio, un voto da parte dell’elettore, un leader nazionale la cui sorte dipende
dalle competizioni locali’.

E esattamente questo schema che instaura il legame tra misura del consen-
so popolare, livello di potere decisionale, quantita di responsabilita politica
di cui farsi carico. Qui non ci sono alchimie astruse che rendono la relazione
elettori/candidati molto tortuosa; non ci sono equilibri di coalizione da con-
cordare e conservare, leadership da attribuire a tavolino e talvolta perfino da
ricercare fuori dalla classe politica, necessarie contemperazioni da ricercare tra
coalizioni da costruire e singole soggettivita da mantenere, anche sul terreno
della visibilita mediatica.

Nel Regno Unito le problematiche relative agli equilibri interni vengono
definite nei congressi di ciascun partito, momenti spesso altamente drammatici
dove le diverse convinzioni, impostazioni e sensibilita emergono e si sfidano
per la prevalenza interna in quella determinata fase. Una volta costruita questa
impalcatura, il soggetto politico, ossia il partito, portera sé stesso nella com-
petizione elettorale, in modo che 'elettore sappia con chi ha che fare, e possa
decidere con piena cognizione a quale tra i soggetti in lizza affidare il proprio
consenso, ossia chi premiare e chi bocciare®.

> Per un’ampia riflessione generale sul ruolo esercitato dai partiti politici nel Modello West-
minster cfr. T. BALE, Britain’s political parties and the constitution, Institute for Government —
Bennett Institute for Public Policy, London-Cambridge, February 2023, 1-24.

¢ Ovviamente la definizione preventiva dei contrasti interni non puo di per sé preservare
il partito dall’emersione durante la legislatura di divisioni tra le sue diverse anime, oppure di
conflitti tra notabili, magari anche per ragioni di idiosincrasia personale. Come ricordato, i re-
centi psicodrammi dei Tory lo dimostrano plasticamente. Ma questa costatazione non incide sul
tema che stiamo portando alla luce, che invece riguarda le modalita con cui il partito politico
britannico si presenta davanti all’elettore nel momento in cui gli richiede il consenso attraverso
il voto nel collegio uninominale.
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4. Riflessioni sul bipartitismo inglese, in una prospettiva comparata

La sottolineatura del ruolo dei partiti come unico soggetto politico-eletto-
rale & utile anche per fare chiarezza su che cosa si debba intendere per “sistema
bipartitico” nel parlamentarismo anglosassone. Spesso si tende a confondere
questa condizione con il dualismo o con il bipolarismo.

Innanzitutto ¢ bene ribadire con forza che il sistema politico britannico &
bipartitico non perché siano presenti ai nastri di partenza delle competizioni
elettorali solo due partiti. Al contrario, nella societa britannica di partiti se ne
possono contare a dozzine’, e collocati a tutti i livelli territoriali: UK-wide,
regional e local.

Nella prima categoria, oltre ai due maggiori, nelle ultime elezioni abbiamo
trovato: Liberal Democrat (12,2%; 72 seggi)®; Reform UK (14,3%; 5 seg-
gi)’; Green Party (6,75 %; 4 seggi)'’.

Nella seconda categoria ve ne sono una nutrita schiera, in cui spiccano al-
cune realta particolarmente sedimentate e rappresentative della propria coun-
try di riferimento.

Lo Scottish National Party, con il 2,5% e 9 seggi, dopo anni di egemonia
politica nelle Terre Alte ha subito una sconfitta storica (meno 39 seggi rispetto
al 2019)"Y, frutto di una crisi profonda in cui il partito si dibatte da circa due

7 Per esempio, alle elezioni del 2024 hanno presentato candidature nei collegi ben 52 partiti
politici.

8 A dimostrazione di una acquisita capacita del partito di rendersi maggiormente competi-
tivo nei singoli collegi. In passato, infatti, aveva ottenuto spesso percentuali piti lusinghiere ma
un numero di seggi sensibilmente inferiore.

? Un risultato che andrebbe letto attentamente da parte di coloro che all'indomani delle
elezioni hanno parlato di successo travolgente degli estremisti. Costoro probabilmente dimen-
ticano che nel 2015, Iallora partito di Farage (poi, appunto, fondatore del Reform UK), ossia
il gia citato Ukip, ottenne la ragguardevole percentuale del 12,6%, con la vittoria di un seggio.
Dunque, la dirompente avanzata dell’estrema destra nel 2024 si risolverebbe in un incremento
di meno di due punti, con quattro seggi di piti (e con un Partito conservatore ai minimi termini,
a differenza che nel 2015). Forse sarebbe il caso di riconoscere che tra le caratteristiche peculiari
del FPTP c’¢ anche quella di costituire un argine rispetto ai partiti antisistema. Una barriera
silenziosa, in pieno stile understatement, che non ha bisogno di “cinture repubblicane”, coalizio-
ni raccogliticce, doppi turni confusionari, soglie di sbarramento o premi di maggioranza: tutti
elementi che poi si riverberano sulla formazione dei governi e sulla loro navigazione, come da
ultimo dimostra plasticamente ’esempio francese.

10 Per la precisione, questi dati sono la risultante della sommatoria dei consensi ottenuti da
tre distinte formazioni politiche, e cio¢ Green Party of England and Wales, Scottish Green Party
e Green Party Northern Ireland. Ho ritenuto opportuno presentare il risultato aggregato perché
ovviamente si suddividono la partecipazione alle constituency appartenenti al proprio territorio
di competenza.

! Tuttavia, si tenga conto del fatto che la redistribuzione delle constituency sulle diverse
aree del regno, decisa periodicamente prima delle elezioni in funzione degli spostamenti relativi
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anni, tra strategie perdenti e scandali giudiziari, di cui hanno beneficiato i La-
buristi e, in parte, anche i LibDem.

Il gallese Plaid Cymru, che in questa occasione ha confermato i propri 4
seggi (con lo 0,68%); lo Sinn Féin, ovvero il principale partito della comunita
cattolica in Irlanda del Nord, che ha mantenuto i suoi 7 seggi (con lo 0,73 %);
sul fronte opposto il Democratic Unionist Party che ha perso tre seggi, passan-
doda8a5 (conlo 0,60% dei voti).

Infine, nella terza categoria, sono ricompresi decine di partiti e partitini,
talvolta al limite del folklore, che in molti casi si presentano in una quantita
irrisoria di collegi, tanto da rendere la loro presenza nulla piti che un dato sta-
tistico. Per esempio, nel 2024 ben 18 di queste formazioni hanno ottenuto lo
0,1% dei suffragi a livello nazionale.

Ebbene, tutta questa variopinta pluralita politica ci dice essenzialmente
due cose: la legge elettorale non fonda la propria efficienza su sbarramenti
all'ingresso; il sistema FPTP tende a ben rappresentare, e anzi a livello nume-
rico forse sarebbe piti corretto dire a sovrarappresentare, la dimensione locale,
proprio perché strettamente legata alla concezione britannica della rappresen-
tanza come risultante di un rapporto che si costituisce a partire dal basso.

E allora, come si coniuga questa apparente frantumazione con le dinamiche
del modello Westminster, e in particolare con la struttura bipartitica del suo par-
lamentarismo? Per capirlo & necessario comprendere che il sistema ¢ a tutti gli ef-
fetti bipartitico per tre motivi, inscindibilmente legati: perché fondato sui partiti
e non sulle coalizioni; perché esiste un’alta probabilita statistica che dopo ogni
elezione si formera un single party government conservatore o laburista, coerente
con la titolarita della maggioranza assoluta ai Comuni; perché questo risultato
verra serenamente accettato da tutte le forze politiche coinvolte nella competi-
zione elettorale in quanto pienamente in linea con i dettami della Costituzione e
nella convinzione che chiunque vinca quei dettami non saranno messi in discus-
sione e che le scelte politiche della maggioranza e del governo non saranno mai
volte a ridurre lo spettro dell’azione politica delle opposizioni.

Questo quadro non ha nulla a che vedere con un sistema politico fondato
su un generico dualismo dicotomico, ovvero sull’alternativa tra due schiera-
menti che non si riconoscono reciprocamente il diritto a governare, pur nel
tempo limitato di una legislatura. Ne fu un esempio il quadro politico italiano
quando era egemonizzato dall’alternativa tra Democrazia cristiana e Partito
comunista, e loro alleati: per lungo tempo ¢& stato un sistema dicotomico ma

di quantita di popolazione, aveva determinato una riduzione dei collegi scozzesi di due unita. Sul
tema cfr. C. BAKER, N. JOHNSTON, Boundary review 2023: Which seats will change in the UK?, in
House of Commons Library Insight, 20 March 2024.
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certamente non bipolare, e tanto meno bipartitico, proprio perché mancavano
le condizioni di fondo, domestiche e internazionali, per una normale alternan-
za tra diverse ma legittime opzioni. In sostanza, si trattava di un’alternativa di
sistema, non di una normale alternativa politica.

Cosi come sono evidenti le differenze rispetto alle varie forme di bipolari-
smo, pitt o meno radicato e compiuto, che caratterizza il sistema politico ita-
liano da quando, verso la meta degli anni Novanta, complici la crisi dei partiti
tradizionali e la discontinuita delle leggi elettorali, si sono proposte nuove forze
politiche e nuove dinamiche sistemiche.

Proprio questa differenza dovrebbe indurre ad un’attenta riflessione coloro
che si mostrano sempre pronti ad accusare di antidemocraticita il sistema politi-
co-elettorale britannico perché irrispettoso del rapporto proporzionale tra voti
e seggi. Ebbene, che cos’e pitt democratico e corrispondente alla volonta po-
polare? Un sistema in cui ciascun partito si presenta agli elettori a viso aperto e
assumendo le proprie responsabilita, oppure un sistema in cui le forze politiche
si aggregano in grandi agglomerati, chiamati coalizioni, costruiti solo per batte-
re gli avversari nelle urne, senza alcuna cura della coerenza programmatica ma
volti esclusivamente a raccattare pill voti possibile? Senza contare che in certi
momenti, poi sanzionati dall'intervento della Corte costituzionale, abbiamo di-
segnato leggi elettorali in cui all'impianto proporzionale si univa la previsione di
un collegio unico nazionale di stampo maggioritario per la conquista del premio
di maggioranza, con la variante della dimensione regionale al Senato.

La realta ci dice che in Italia da trent’anni siamo impegnati nella brillante
impresa di proporzionalizzare il maggioritario e rendere maggioritario il pro-
porzionale. Come coerenza democratica forse non siamo i piu titolati a dare
lezioni in giro per il mondo, soprattutto a chi la competizione democratica tra
partiti politici ha contribuito ad inventarla e la pratica da molto prima. Potran-
no non piacerci le basi competitive su cui si fonda la democrazia britannica, ma
forse sarebbe elegante e intelligente accettarle come significative dell’identita
di un popolo, della sua cultura politica, della sua storia costituzionale e della
sua concezione della responsabilita insita nel rapporto di rappresentanza.

5. Una legislatura riformatrice?

Lapertura di un nuovo ciclo politico si caratterizza sempre per un certo
grado di discontinuita rispetto al precedente, ma nel caso specifico il program-
ma del nuovo Governo laburista pone in essere particolari profili di antitesi
con quelli Conservatori che lo hanno preceduto.

Lelaborazione delle linee guida su cui il partito di Starmer intendeva in-
centrare la sua politica trovd un momento cruciale nel documento pubblicato
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nel dicembre del 2022 al termine dei lavori di una Commissione appositamente
istituita e guidata dall’ex Primo Ministro Gordon Brown™. Il Brown Report
provvedeva a dare un’identita al nuovo corso del partito fondata su politiche
presentate come in grado di rilanciare la crescita economica e ridurre le pro-
fonde disuguaglianze sociali riscontrabili tra le diverse aree del Paese®.

Dal punto di vista giuridico ¢ interessante notare come I'impostazione del
documento sostenesse I'opportunita di intrecciare profili economici e costi-
tuzionali, letti sostanzialmente come profili diversi ma complementari di un
unico indirizzo politico.

11 Manifesto elettorale del Partito laburista per le General Elections del 2024
ha ripreso molti aspetti del Brown Report, adattandoli ai canoni della campagna
elettorale attraverso una descrizione specifica, peraltro non sempre particolar-
mente dettagliata e precisa, degli interventi legislativi da implementare!“.

Dal complesso di questo importante restyling ¢ emerso un Labour Party
caratterizzato da una calcolata miscellanea di solido statalismo vecchio stampo,
notevoli capacita innovative di matrice blairiana e immancabili stilemi di cultu-
ra woke, ormai introiettati da buona parte dell’opinione pubblica®.

12 Cfr. REPORT OF THE CoMMISSION ON THE UK’s FUTURE, A New Britain: Renewing our de-
mocracy and rebuilding our economy, December 2022. Per analisi e commenti al Report Brown,
con una particolare attenzione ai suoi profili costituzionali, cfr., tra gli altri, INSTITUTE FOR GOV-
ERNMENT, Labour’s constitutional proposals: Report on the Commiission of the UK’s future, 6 De-
cember 2022; A. MCHARG, The Future of the Territorial Constitution under Labour? The Report
of the Commission on the UK’s Future, in UK Const. L. Blog, 8" December 2022; A. TUCKER,
Entrenchment, Parliamentary Sovereignty, and the Limited Radicalism of the Brown Report, in
UK Const. L. Blog, 15" December 2022; M. GORDON, A new Britain, A new Constitution? La-
bour’s Proposals for Constitutional Entrenchment, in UK Const. L. Blog, 16™ December 2022;
R. GreaLLy, The Brown Report: Political Legitimacy and the Power of the Assembly, in UK Const.
L. Blog, 26" January 2023; G. GUTHRIE, Brown vs Dewar — The Labour Commission on the UK’s
Future, in UK Const. L. Blog, 8" February 2023.

B Una lotta alle disuguaglianze che fa leva sui valori comuni che, secondo i Laburisti, per-
mangono fortemente nei quattro angoli del regno e che debbono solo essere rivitalizzati. Sul pun-
to specifico cfr. il contributo di G. MANNARINI, Uz Regno Unito a misura di tutti, a A. Torre (a cura
di), A New Britain: renewing our democracy and rebuilding our economy, in DPCE Online, 3, 2024,
Sezione Monografica, 1847-1861, secondo la quale «E cosi che, dunque, il Labour presenta se
stesso come I'unico e solo portabandiera di un nuovo Regno Unito, basato su quella commistione
fatta di eredita culturale e valori comuni che caratterizza il popolo britannico, incamminandosi
verso una rinnovata prosperita e nuove opportunita di crescita, sfuggendo al pericolo del baratro
sociale ed economico in cui recentemente, secondo i Laburisti, avrebbe rischiato di caderes.

14 Cfr. LABOUR PARTY MANIFESTO 2024, Change, articolato su sei punti qualificanti, definiti
come Labour’s first steps for change: 1. Deliver economic stability; 2. Cut NHS waiting times; 3.
Launch a new Border Security Command; 4. Set up Great British Energy; 5. Crack down on
antisocial behaviour; 6. Recruit 6,500 new teachers.

5 Per una dettagliata descrizione dei profili cruciali del Manifesto laburista cfr. INSTITUTE
FOR GOVERNMENT, General election 2024: 10 things we learned from the Labour manifesto. What
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Dentro questa piattaforma programmatica hanno trovato uno spazio non
secondario alcune tematiche di natura prettamente costituzionale'. In parti-
colare, credo meriti un focus specifico per portata istituzionale e pregnanza
politica I'articolato progetto di riforma e trasformazione della House of Lords.

Ormai da decenni la Camera Alta & oggetto delle attenzioni riformatrici del
Partito laburista. Come & noto, la drastica riduzione degli Hereditary Peers ri-
sale al 1999, ossia ai primi anni della stagione blairiana. Poi il Coalition Govern-
ment, nonostante il forte impulso dei LibDem, non riusci nell’intento di pro-
cedere ad una radicale revisione del suo ruolo nel sistema costituzionale. Ora i
Laburisti intendono riprendere questo percorso con una serie di interventi che
progressivamente dovrebbero trasformare la House of Lords in un’assemblea
completamente diversa rispetto a quella disegnata dalle quasi millenarie evolu-
zioni della storia.

La direzione era gia stata indicata dal Brown Report: sostituzione della
House of Lords con una Seconda Camera elettiva e rappresentativa di «Na-
tions and Regions»'®.

A sua volta, il Manifesto percorre la strada gia delineata ma provvede a
suddividerla in un tracciato step by step. Il primo di questi step ¢ gia stato af-
frontato. Il 5 settembre 2024 il Governo Starmer ha presentato ai Comuni un
progetto di legge che cancella i residuali 92 Hereditary Peers rimasti in carica
dopo la riforma del 1999%. In quella occasione, grazie ad un emendamento su
cui era stato trovato un accordo bipartisan, invece di rimuovere la membership
di tutti i Pari Ereditari venne stabilito di fare eccezione per 90, eletti dagli
stessi componenti della medesima categoria tra coloro che avessero presentato
la candidatura a mantenere la carica®. ’applicazione di tale modalita ha con-

is in the Labour manifesto?, 13* June 2024,

16 Tra cui, oltre a quella di cui ci occuperemo in queste righe relativa alla Camera dei Lord,
anche una modernizzazione delle procedure della Camera dei Comuni, lo sviluppo della De-
volution, i rapporti con 'Unione europea dopo la Brexit, listituzione di una Commissione per
I’Etica in politica, il conferimento del diritto di voto ai sedicenni.

17 Per un’approfondita disamina di tutte le possibili prospettive di riforma della Camera
dei Lord e delle numerose criticita che presenterebbero cfr. M. RUSSELL, House of Lords reform:
navigating the obstacles, Institute for Government — Bennett Institute for Public Policy, Lon-
don-Cambridge, March 2023, 1-39.

18 Cfr. REpORT OF THE COMMISSION ON THE UK’s FUTURE, A New Britain, cit., Reform of the
House of Lords, 135-143, su cui cfr. T. KHAITAN, An Elected Second Chamber? Somze Thoughts
on the Brown Report, in UK Const. L. Blog, 25" January 2023.

19 Si tratta del House of Lords (Hereditary Peers) Bill, su cui cfr. N. WINCHESTER, House of
Lords (Hereditary Peers) Bill, in House of Lords Library, In Focus, 10 October 2024. 11 Bill ha poi
ricevuto il suo Second reading ai Comuni il 15 ottobre 2024.

20 R. TAYLOR, Proposed legislation to remove hereditary peers from the House of Lords: 1999-
2024, in House of Lords Library, In Focus, 10 September 2024.
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sentito in questi decenni di lasciare inalterato il numero dei restanti Pari Ere-
ditari, pur nell’eventualita di decessi, dimissioni o espulsioni?'. Ai 90 superstiti
ne andavano aggiunti altri due, titolari di importanti attribuzioni in cerimonie
ufficiali che vedono come protagonista il Sovrano, quali lo State Opening (con
il King’s Speech) e la Coronation: Earl Marshall e Lord Great Chamberlain.

Ebbene, il nuovo progetto di riforma cancella la membership per ciascuno
di loro, comprese le due cariche istituzionali, per le quali tuttavia ¢ comunque
previsto che continuino ad assicurare le loro funzioni anche senza essere mem-
bri della Camera Alta.

11 Manifesto prevede poi un secondo step consistente nell’introduzione di
«a mandatory retirement age. At the end of the Parliament in which a mem-
ber reaches 80 years of age, they will be required to retire from the House of
Lords»?.

Ora, questi due step hanno in comune di avere riguardo all’efficientamento
e al szze della House of Lords, ossia si collocano nel solco di una sua ulteriore
modernizzazione. Invece, il successivo, sempre previsto dal Manifesto, ha una
natura diversa perché, se portato fino in fondo, implicherebbe non una rifor-
ma dei Lord, bensi la trasformazione della House of Lords in Camera delle
autonomie territoriali: «Labour is committed to replacing the House of Lords
with an alternative second chamber that is more representative of the regions
and nations. Labour will consult on proposals, seeking the input of the British
public on how politics can best serve them»?*.

Di fronte a questa prospettiva di portata storica per la British Constitution
¢ auspicabile che durante la consultazione pubblica emergano tutte le possi-
bili implicazioni di questa radicale trasformazione sulle dinamiche della forma
di governo, a prescindere da qualunque giudizio di merito se ne possa dare.
Passare da un bicameralismo plasmato dalla storia, e articolato tra una Came-
ra democratica e una nominativa, a uno sancito da uno statute e in cui viene
introdotta una seconda Camera anch’essa legittimata democraticamente, non
solo non sarebbe una semplice riforma dell’esistente, ma imporrebbe all’inte-
ro Modello Westminster un ripensamento in funzione dei caratteri di questa
innovazione.

Certo, nulla di impossibile, ma molto di impattante.

2t Sul punto cfr. E. Scott, Hereditary By-elections: Results, in House of Lords Library Brief-
ing, 23 November 2018.

22 Cfr. LABOUR MANIFESTO, 108.

2 Ibidem.
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LA RAPPRESENTAZIONE DEL GIURIDICO
NELLA LETTERATURA E NELLA CULTURA POP.
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SomMARIO: 1. La rappresentazione del giuridico nel pensiero di Salvatore Prisco. — 2. Diritto e
distopia in Vonnegut. — 3. Conclusioni.

1. La rappresentazione del giuridico nel pensiero di Salvatore Prisco

E con grande piacere che ho accolto I'invito delle curatrici e dei curatori
di questo volume a omaggiare il Prof. Salvatore Prisco, finissimo giurista, ma
soprattutto grande intellettuale, come dimostrano non soltanto i suoi studi pit
famosi fra i cultori del diritto costituzionale e pubblico in generale!, ma anche
i suoi scritti sul rapporto fra diritto e letteratura.

Inoltre, il Prof. Prisco & sempre stato generosissimo con i pit giovani, aiu-
tandoli e accogliendoli nella comunita scientifica con grande entusiasmo, come
puo confermare il Vostro autore che di tale generosita ha beneficiato in pit
occasioni.

Vorrei proprio concentrarmi sul contributo dato al filone “diritto e lettera-
tura”, prendendo le mosse da un saggio pubblicato sulla Rzvista dell’ Associa-
zione italiana dei costituzionalisti®. In quell’occasione il Prof. Prisco spiegava in
maniera magistrale il valore aggiunto che la prospettiva “diritto e letteratura”
puo dare alla formazione e alla ricerca giuridica, contestando subito I'idea che

tende a relegare questi studi a mere forme di “evasione™.

" Professore ordinario di diritto pubblico comparato, Scuola Superiore Sant’Anna, Pisa.
giuseppe.martinico@santannapisa.it.

! Fra i tantissimi, richiamo solo le monografie principali Fedelta alla Repubblica e Obiezione
di coscienza. Una riflessione sullo Stato ‘laico’, Napoli, 1986; Solidarieta. Profili evolutivi di un
valore costituzionale, Napoli, 2001; Laicita. Un percorso di riflessione, Torino, 2007.

2 S. Prisco, Diritto, Letteratura, Discipline umanistiche. Teorie, metodi e casi, in Rivista AIC,
2016, https://www.rivistaaic.it/images/rivista/pdf/4_2016_Prisco.pdf

> «Coniugare Diritto e letteratura e piti largamente Diritto e studi umanistici, che traduce
’espressione inglese Law&Humanities, non significa coltivare un divertimento evasivo e una
moda — ovvero: potrebbe implicare questo rischio, ma un’operazione cosi intesa non sarebbe
corretta — bensi ed al contrario proporre un preciso progetto culturale, al punto che chi scrive,
dopo nove anni di sperimentazione condotta con successo interno (presso studenti e colle ghi)
ed esterno (nell’attenzione della citta), ha promosso listituzione del relativo insegnamento — non
materia, in realta, ma metodo e sensibilita — nel Dipartimento di Giurisprudenza della Universita
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In quel saggio il Prof. Prisco partiva dalla considerazione secondo cui “il
richiamo al valore della letteratura extra-giuridica per illuminare le condizioni
di contesto dell'impianto e dello sviluppo del diritto ¢ metodo consolidato per
i diritti pit antichi”. Sempre in quell’occasione, si ricordava come molti giu-
risti italiani avessero utilizzato questo approccio nei lori scritti’, impiegandolo
grosso modo negli stessi anni (o poco dopo®) in cui veniva pubblicato negli
Stati Uniti il pionieristico volume di Benjamin Cardozo Law and Literature’.

Facendo perno su questa tradizione, il Prof. Prisco ha contribuito a intro-
durre una serie di corsi e seminari su diritto e letteratura presso il Dipartimento
di Giurisprudenza dell’Universita Federico II di Napoli, creando con allieve
e allievi un vero e proprio gruppo di ricerca, che ha continuato a sviluppare
questi interessi anche dopo il suo collocamento a riposo:

Lorizzonte che il gruppo si propone & ora (mentre continueranno le sue
attivita, fatte di seminari che persistano a coinvolgere in letture e readings
studenti, colleghi, scrittori, registi, attori, attrici, anche collegandosi ad ini-
ziative dirette — nella nostra sede universitaria o altrove — in analoga direzio-
ne) quello di inventariare letteratura, precedenti ed esperienze che — come
si rilevava all’inizio — non sono solo anglosassoni, ma vivono in un ambito
anche italiano ed europeo, sono risalenti nel tempo e fondano una fiorente
tradizione autonoma, poi messa tra parentesi dall’egemonia delle scuole giu-
ridiche formalistiche, per documentare con ricca esemplificazione ampiezza
e varieta dei metodi, delle pratiche, dei risultati nel settore indagato. Questo
approccio ambisce in tal modo a trasfondersi alla fine in una complessiva
proposta scientifico-didattica non tradizionale nella cultura giuridica italia-
na e percio di rinnovamento degli studi, costruita e vivificata di continuo,
grazie alle suggestioni provenienti dai partecipanti, con un metodo di lavoro
di impronta ‘socratica’

Quest’attivita & poi proseguita grazie al lavoro delle allieve e degli allievi,
come ad esempio 'amica Prof. Fulvia Abbondante, che in tempi di pandemia
ha anche sviluppato un canale YouTube dedicato ai seminari tenuti da ospiti

Federico II, seguendo una tendenza diffusa all’estero, ma ormai documentata e ben sviluppata
in Ttalia in diverse sedi universitarie analoghe», S. Prisco, Diritto, Letteratura, Discipline umani-
stiche cit.

* S. Prisco, Drritto, Letteratura, Discipline umanistiche cit.

> A. ConpeLLO, T. TORACCA, Letteratura e Diritto: breve tracciato di una disciplina. Il caso
italiano: qualche riflessione, 2015, https://www.academia.edu/21498058/Letteratura_e_Diritto_
breve_tracciato_di_una_disciplina

¢ Per esempio: A. D’AMATO, La letteratura e la vita nel diritto, Milano, 1936.

7 B. N. CARDOZO, Law and Literature, New York, 1931

8 S. Prisco, Drritto, Letteratura, Discipline umanistiche cit.
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esterni per gli studenti della Federico II°. In una di queste occasioni ho avuto
il piacere di contribuire ai seminari con una breve lezione su diritto e distopia
in Kurt Vonnegut, concentrandomi, in particolare, sulla rappresentazione del
giuridico in Harrison Bergeron.

Personalmente credo molto in questo approccio e penso che possa essere
applicato anche ai prodotti della cu/tura pop e non soltanto al cinema o alla
letteratura, anche perché il diritto ¢ un innanzitutto fenomeno culturale.

Nel 2019 sulle pagine del New Yorker Neima Jahromi sosteneva che la serie
Big Bang Theory avesse “normalizzato la cultura nerd”!?, cambiandone la per-
cezione nel grande pubblico. Inoltre, grazie alla diffusione di internet e delle
piattaforme di streaming & anche mutato il rapporto fra il fandon: tradizionale e
i fumetti, i cartoni animati e i giochi di ruolo, una volta visti come sottocultura
e oggi rivalutati. Neanche gli accademici sono rimasti immuni a questa atmo-
sfera culturale, dando un contributo agli adorati universi narrativi, esploran-
doli da un punto di vista sociologico, filosofico o giuridico. Lapproccio comzics
and law ha preso molto piede negli ultimi anni, perché il modo in cui il diritto
viene raccontato nei fumetti (ma anche nelle serie TV) offre una prospettiva
privilegiata anche sul ruolo del giurista nell'immaginario collettivo.

Il mio personaggio preferito in questo senso ¢ Batman che a ben vedere
non ¢ un super eroe: non ha super poteri, anche se ¢ fra i membri fondatori
della Justice League. Batman ¢ anche il prodotto di un sistema che non riesce ad
assicurare giustizia, in un universo di regole infrante, in cui il potere pubblico
ha risorse modeste: piegare (“bend”) senza spezzare (“break”) le regole ¢ I’es-
senza della legalita liminale a cui Batman accetta di aderire e che, allo sguardo
di chi volesse limitarsi alla logica del diritto positivo, non & poi cosi diversa da
quella dei delinquenti che combatte. Proprio a causa dell’insufficienza della
legge ¢ pronto a rompere tale legalita appellandosi a un desiderio di giustizia
(che ¢, pero, altro rispetto alla vendetta). I fumetto puo anche offrire una pro-
spettiva interessante per studiare la rappresentazione diffusa della realta giuri-
dica (e politica) nella societa, con tutti i c/iché e le distorsioni del caso, natural-
mente. Cercando di sviluppare questa intuizione, il gruppo di ricerca STALS

o https://www.youtube.com/@dirittoeletteraturafederic3141

0 N. Jauromt, How “The Big Bang Theory’ Normalized Nerd Culture, 2019, https://www.
newyorker.com/culture/culture-desk/how-the-big-bang-theory-normalized-nerd-culture

1 R. K. SHERWIN, When Law Goes Pop: The Vanishing Line between Law and Popular Cul-
ture, Chicago, 2000; A. WAGNER, R. K. SHERWIN, Law, Culture and Visual Studies, Berlino, 2014;
T. GIDDENS (a cura di), Graphic Justice: Intersections of Comics and Law, Abingdon, 2015. A.
LicusTro, R. TarcHI, G.M. RuoToLo, G. MARTINICO (a cura di), La rappresentazione delle tradi-
zioni giuridiche nella Pop Culture. Narrazione e percezione del giuridico tra immagini statiche e
immagini dinamiche, Napoli, 2023.
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(Sant’'Anna Legal Studies?) della Scuola Superiore Sant’Anna organizza con
cadenza regolare eventi su diritto e cultura pop'?, pensati per un pubblico non
esclusivamente universitario, in cui giuristi e non giuristi (sociologi dei media,
filosofi della politica) riflettono sulle questioni relative al rapporto tra diritto e
morale in alcuni universi di finzione, legati in prevalenza al mondo del fumetto
di matrice statunitense, ma non solo.

In piena pandemia e con la collaborazione dell’Universita di Foggia (in
particolare con I’'amico Gianpaolo Maria Ruotolo), STALS ha organizzato un
evento online dedicato, pit in generale, a “Diritto, giustizia e cultura pop. Un
dialogo interdisciplinare”*.

Visto il successo di queste iniziative, abbiamo deciso di percorrere anche
un’altra strada, provando a usare I'approccio comzics and law come strumento
per affiancare I'insegnamento del diritto e dell’educazione civica, discutendo
in maniera meno convenzionale di questioni che hanno a che fare, appunto,
con la relazione fra diritto e giustizia. Con un ciclo di incontri intitolato “Lam-
pade e specchi” (dal titolo di un bel saggio di Asimow’) abbiamo quindi por-
tato questa idea nelle aule di alcune scuole superiori, a partire da quella che &
diventata la capitale europea del fumetto: Lucca.

Liniziativa, oltre che da STALS, ¢ promossa dal Centro di ricerca “Maria
Eletta Martini”, col supporto della Fondazione per la Coesione Sociale Onlus e
di Lucca Crea. Nel primo ciclo di incontri si & discusso di alcuni temi giuridici
non banali (il divieto di tortura nella lotta al crimine, la condizione giuridica
delle persone disabilita) analizzando i mondi di Batman, Daredevil e Harry
Potter, chiedendo ad alunne e alunni di riflettere sugli argomenti appena ci-
tati, leggendoli alla luce del potere trasformativo della giustizia e dei principi
costituzionali.

2 11 progetto di STALS ¢ stato creato dal compianto Prof. Paolo Carrozza nel 2008, ori-
ginariamente come archivio paper. Il sito di STALS ¢ visibile al seguente URL: wwuw.stals.
santannapisa.it. Negli anni abbiamo anche creato un canale YouTube dove carichiamo le regi-
strazioni di molti dei nostri (tantissimi) seminari: ht£ps://www.youtube.com/channel/UC79gkeu-
XP67r1AnMLNeZxUQ/videos

B 1l primo evento ¢ stato la conferenza organizzata presso la Scuola Superiore Sant’An-
na il 20 novembre 2019 e intitolata “Is the Dark Knight Above the Law? Diritto e giustizia
nell’universo narrativo di Batman” h#tps://wwuw.stals.santannapisa.it/sites/default/files/po-
ster_2019_11_20_Is_The_Dark.pdf, Il secondo evento ¢ stato un webinar intitolato “Eroismo,
diritto e disabilita: il caso di Daredevil” che si & tenuto il giorno 11 novembre 2020, htps://www.
stals.santannapisa.it/sites/default/files/poster_2020_11_11_zl_caso_di_daredevil.pdf

4 “Diritto, Giustizia e Cultura Pop. Un dialogo interdisciplinare”, 18 novembre 2021 ht-
tps://www.youtube.com/watch ?v=IdxUcsHKXCI

5 M. Asimow, The Mirror and the Lamp, in Journal of Legal Education, 2018, 115.
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Chiarita 'importanza della prospettiva avanzata dal Prof. Prisco e dal suo
gruppo di ricerca, nella prossima sezione mi dedichero al tema che mi era stato
assegnato in quel seminario “pandemico” su Vonnegut, cercando di ripercor-

rere alcune delle considerazioni sviluppate in quell’occasione!®.

2. Diritto e distopia in Vonnegut

Vonnegut ha sempre attirato I'attenzione dei giuristi negli Stati Uniti'’ (e
non solo), sia perché le sue Opere sono spesso state al centro di dispute risol-
te dalle corti'® — tentativi di censura visti i toni dissacranti e le scene di sesso
spesso presenti nei racconti —, sia perché sono state spesso citate dalla giuri-
sprudenza statunitense,

Fra le citazioni piu illustri, vi & sicuramente quella del giudice Scalia che
citd Vonnegut in una delle sue dissenting opinion, nel caso PGA Tour Inc v
Martin:

Complaints about this case are not ‘properly directed to Congress,” ante, at
27-28, n. 51. They are properly directed to this Court’s Kafkaesque deter-
mination that professional sports organizations, and the fields they rent for
their exhibitions, are ‘places of public accommodation’ to the competing
athletes, and the athletes themselves ‘customers’ of the organization that
pays them; its Alice in Wonderland determination that there are such things
as judicially determinable ‘essential’ and ‘nonessential’ rules of a made-up
game; and its Animal Farm determination that fairness and the ADA mean
that everyone gets to play by individualized rules which will assure that no
one’s lack of ability (or at least no one’s lack of ability so pronounced that it
amounts to a disability) will be a handicap. The year was 2001, and ‘every-
body was finally equal.” K. Vonnegut, Harrison Bergeron, in Animal Farm
and Related Readings 129 (1997)"

16 La registrazione dell’evento puo essere recuperata al seguente link: hz£ps://www.youtube.
com/watch?v=h2lzjTz1u0w

17 Siveda il saggio di D. E. LAZAROFF, Vonnegut: Lessons for Law & Policy, in Cardozo Public
Law, Policy, and Ethics Journal, 2010-2011, 487.

18 Per esempio: Parducci v. Rutland (U.S. District Court for the Middle District of Alabama
-316 F S upp. 352 (M.D. Ala. 1970) 9 giugno 1970); Minarcini v. Strongsville City School (US
District Court for the Northern District of Ohio - 384 F. Supp. 698 (N.D. Ohio 1974) 9 agosto
1974; Board of Education v. Pico, 457 U.S. 853 (1982); Todd v. Rochester Comm Schools (41
Mich. App. 320 1972); Random House, Inc. v. Rosetta Books LLC (US District Court for the
Southern District of New York - 150 E. Supp. 2d 613 (S.D.N.Y. 2001) 11 luglio 2001.

¥ Corte Suprema degli Stati Uniti, PGA Tour, Inc. v. Martin, 532 U.S. 661 (2001). hztps://
supreme justia.com/cases/federal/us/532/661/#tab-opinion-1960917
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E interessante, tuttavia, notare come lo scrittore di Indianapolis non avesse
proprio un’opinione positiva dei giuristi:

There is a magic moment during which a man has surrendered a treasure,
and during which the man who is due to receive it has not yet done so. Az
alert lawyer will make that moment his own, possessing the treasure for a
magic microsecond, taking a little of it, passing it on. If the man who is
to receive the treasure is unused to wealth, has an inferiority complex and
shapeless feelings of guilt, as most people do, the lawyer can often take as
much as half the bundle, and still receive the recipient’s blubbering thanks®
(enfasi aggiunta).

L’attenzione dei giuristi e delle corti per Vonnegut non deve stupire, dato
che numerosi sono i temi di rilevanza giuridica che sono stati trattati nella sua
Opera e declinati in scenari spesso distopici?!, in cui I’elemento temporale
gioca quindi un ruolo fondamentale??. Basti pensare al rapporto fra uomo e
nuove tecnologie?, al tema dell'intrusione dello Stato nella vita privata o della
manipolazione e del controllo sociale?®. Molte di queste tematiche ricorrenti
sono presenti in Harrison Bergeron, la cui storia ¢ ambientata negli Stati Uniti
in un futuro distopico (anno 2081). In effetti, gia dall’zncipit si puo notare il
ruolo svolto dal diritto costituzionale nella trama:

THE YEAR WAS 2081, and everybody was finally equal. They weren’t only
equal before God and the law. They were equal every which way. Nobody
was smarter than anybody else. Nobody was better looking than anybody
else. Nobody was stronger or quicker than anybody else. All this equality
was due to the 211th, 212th, and 213th Amendments to the Constitution,

and to the unceasing vigilance of agents of the United States Handicapper
General®.

Nella storia la Costituzione statunitense — notoriamente fra le piu difficili
da emendare secondo i comparatisti?® — & stata oggetto di centinaia di revisioni

20 K. VoNNEGUT, God Bless You, Mr. Rosewater, New York City, Holt, Rinehart and Win-
ston, 1965

2t K. VONNEGUT, Harrison Bergeron, in The Magazine of Fantasy and Science Fiction, ottobre
1961, poi ripubblicato in K. Vonnegut, Welcomze to the Monkey House, New York, 1968.

2 K. VONNEGUT, Slaughterhbouse-Five;, or, The Children’s Crusade: A Duty-Dance With
Death, New York, 1969

» K. VONNEGUT, Player Piano New York, 1952

2 K. VONNEGUT, Sirens of Titan New York, 1959

» K. VONNEGUT, Harrison Bergeron cit.

20 R. ALBERT, The World’s Most Difficult Constitution to Amend?, in California Law Review,
2022, 2005.
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e, attraverso, alcune di esse il potere politico ha voluto imporre un regime di
eguaglianza assoluta. Ci sono diverse ipotesi sul nome del protagonista; per
esempio ¢ stato detto che “the name Bergeron has a derivation from the Old
German word berg, meaning hill or mountain, or it may be derived from the
old French which means shepherd”?. In effetti “there has been much signif-
icance in his name. In short, Harrison Bergeron is both a shepherd (a leader)
and a mountain (a strong, tall figure)”?%.

E curioso ricordare che in uno degli adattamenti cinematografici (il film
Harrison Bergeron del 1995) si fa riferimento a un Paese uscito dalla “second
American Revolution” e, a ben pensarci, gli emendamenti n. 211, 212 e 213
sono tre come tre erano quelli introdotti dopo un’altra vicenda traumatica del-
la storia statunitense, la Guerra Civile (mi riferisco, ovviamente, agli emenda-
menti XIII, XIV e XV).

11 diritto costituzionale, in questo scenario, non contribuisce a garantire di-
ritti e liberta, quanto, piuttosto, a realizzare un controllo pervasivo dello Stato
sui cittadini, con I'ausilio dei mass media:

Mass media are considered to be tools for manipulating the audience and in
this story, through the setting, Vonnegut renders the greatest theme in the
story. First of all as the story starts we see that Hazel and George are in front
of TV watching a dance show. This television-watching setting goes on all
over the story, and they even watch their son’s murder on TV. The influence
of TV on Hazel Bergeron, Harrison’s mother, is to the extent that as she wit-
nesses the murder of her own son on television, she cries but can’t remem-
ber why! Here Vonnegut portrays television as a means to block thinking.
This will happen to average intelligent people as is the case with Hazel. The
story uses TV programs to prevent people from thinking?.

La trama ¢ nota, ma conviene richiamarla brevemente: in un futuro alter-
nativo, la Costituzione statunitense prescrive I'eguaglianza assoluta sotto ogni
aspetto e, per garantire I'effettivita del dettato costituzionale, prevede anche che
una terribile autorita governativa, chiamata Generale Handicappatore, possa im-
porre I'adozione di dispositivi capaci di limitare le capacita di quegli individui
che risultino superiori alla media per intelligenza, bellezza, forza, agilita o altro.

2 bttps://www.archives.com/ genealogy/family-history-bergeron.htm!

2% M.A. MwEestwooD, What does the title “Harrison Bergeron” mean in Kurt Vonnegut's
story? 2021, https://www.enotes.com/homework-belp/what-title-mean-kurt-vonneguts-harrison-
bergeron-297149

2 A. HosseIN Joopakt, H. MAHDIANY Egquality versus Freedom: in “Harrison Bergeron” by
Kurt Vonnegut: A Study of Dystopian Setting, in International Journal of Applied Linguistics &
English Literature, 2013, 70, 71.
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Andando avanti nel racconto facciamo la conoscenza di una coppia, Hazel
e George, i genitori del protagonista, che vengono descritti con le seguenti
parole da Vonnegut:

Hazel had a perfectly average intelligence, which meant she couldn’t think
about anything except in short bursts. And George, while his intelligence
was way above normal, had a little mental handicap radio in his ear. He was
required by law to wear it at all times*.

Mentre Hazel ha un’intelligenza che rientra nella norma, George ¢ superio-
re alla media. Di conseguenza, affinché venga garantita I’eguaglianza assoluta
prescritta dalla Costituzione, George deve indossare delle cuffie che trasmet-
tono suoni disturbanti ogni venti secondi, al fine di alterare le sue facolta intel-
lettive, oltre che dei pesi.

George non sente il bisogno di privarsi del dispositivo, nemmeno quando
la moglie gli propone di alleviare le sue sofferenze. ’obbedienza cieca di Ge-
orge alle leggi emerge chiaramente da questo dialogo:

"You been so tired lately-kind of wore out,” said Hazel. ‘If there was just
some way we could make a little hole in the bottom of the bag, and just take
out a few of them lead balls. Just a few.’

“Two years in prison and two thousand dollars fine for every ball I took out,
said George. ‘I don’t call that a bargain.’

‘If you could just take a few out when you came home from work,” said
Hazel. ‘I mean-you don’t compete with anybody around here. You just sit
around.’

‘If T tried to get away with it,” said George, ‘then other people’d get away
with it-and pretty soon we’'d be right back to the dark ages again, with every-
body competing against everybody else. You wouldn’t like that, would you?’
‘T’d hate it” said Hazel.

‘There you are,” said George. ‘The minute people start cheating on laws, what
do you think happens to society?’

If Hazel hadn’t been able to come up with an answer to this question,
George couldn’t have supplied one. A siren was going off in his head.
‘Reckon it'd fall all apart,” said Hazel.

‘What would?’ said George blankly.

‘Society,” said Hazel uncertainly. ‘Wasn’t that what you just said?’

‘Who knows?’ said George’'.

0 K. VONNEGUT, Harrison Bergeron cit.
1 K. VONNEGUT, Harrison Bergeron cit.



La rappresentazione del giuridico nella letteratura e nella cultura pop 1485

Hazel e George hanno un figlio, Harrison, che spicca per bellezza e in-
telligenza e che rappresenta una minaccia per la collettivita, tanto da finire
in prigione®?, con 'accusa di aver cospirato contro il governo. Nelle parole di
Vonnegut:

He was held on suspicion of plotting to overthrow the government. He is
a genius and an athlete, is under-handicapped, and should be regarded as
extremely dangerous®.

Harrison riesce, pero, a fuggire di prigione e organizza una rivolta, facendo
irruzione negli studi televisivi. Dopo essersi presentato come I'Imperatore ed
essersi tolto la maschera e i pesi che ne nascondevano la bellezza e ne limitava-
no i movimenti, sceglie la sua «Imperatrice», una ballerina — i cui tratti meravi-
gliosi erano nascosti da una maschera grottesca — e si lancia con lei in una danza
sfrenata. Alla liberazione dalle leggi degli uomini, che impongono dispositivi
invalidanti ed eguaglianza assoluta, corrisponde anche la liberazione dalle leggi
della gravita, sfidate in un ballo bellissimo con la misteriosa ballerina:

Not only were the laws of the land abandoned, but the law of gravity and the
laws of motion as well**.

In questa scena il ballo, quindi, viene rappresentato anche e soprattutto
come rottura della legalita imposta, come ribellione:

When Diana Moon shoots the dancing couple dead, she kills the chance
for new meanings, insisting on the ‘finalized meanings’ which are already

32 «Harrison is considered as a threat and is kept in jail but no one in the society is aware
of this person until the news about him is on television screen and the society gets to know
him through the words and pictures and descriptions in the news, and their accuracy is taken
for the granted ... More surprisingly Harrison himself believes in the power of television as
he himself goes to the television station to make his words publicly known. He claims ‘T am
the Emperor!” Again this is a reinforcement Vonnegut makes on the role TV has on public
knowledge ... In ‘Harrison Bergeron Vonnegut wrote a critique of the influence of media on
the public world-view, by means of controlling, not only, what they should see, but also how
they should feel about the things they see and by so doing shows that the concept of equality
is used by the government as a means to turn the human society into a clump of soulless,
robot like creatures. Harrison Bergeron is a concise depiction of a dystopian society in which
people, being deprived of their right for normal dialogues, use nonverbal ways like dancing to
communicate their thoughts and feelings as much as they can and even then they are repressed
by the ruling power. ‘Vonnegut has satirized this ideology by depicting a life without a right to
live like a real human and not even being allowed to escape’», A. HossEIN Joopakt, H. MaH-
DIANY, Equality versus Freedom cit., 73.

» K. VONNEGUT, Harrison Bergeron cit.

* K. VONNEGUT, Harrison Bergeron cit.
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defined by her. In Harrison Bergeron, the dancing, happy, powerful, free-
domseeking Harrison and Ballerina are shut to death so that the viewer
wouldn’t even have the chance to develop any kind of identification with
them which would even least probably make them want to be real hu-
mans ... Considering the fact that recent studies on dance anthropology
show dance as a way to reflect the relations of power and protest, the
dance scene and that Vonnegut chose Ballet dance show as his setting
where Harrison first appears on screen has a significant role in the theme
analysis®.

Tuttavia, la ribellione dura poco. Diana Moon Glampers, che riveste il ruo-
lo del Generale Handicappatore, fa irruzione negli studi uccidendo Harrison e
la ballerina. George sembra riconoscere il figlio, prima che il dispositivo invali-
dante intervenga disturbandone la lucidita. A quel punto, la trasmissione viene
interrotta bruscamente e la societa ritorna alla sua condizione di eguaglianza
forzata. George e Hazel, che stavano guardando la trasmissione, non riescono a
capire cosa sia successo (o a ricordarlo nel caso di Hazel, che eppure ha pianto
davanti al televisore), anche se qualcosa li ha colpiti, come capiamo dalla scena
finale:

George came back in with the beer, paused while a handicap signal shook
him up.

And then he sat down again. “You been crying’ he said to Hazel.

“Yup,’ she said.

“What about?’ he said.

‘T forget,” she said. ‘Something real sad on television.’

‘What was it?” he said.

‘It’s all kind of mixed up in my mind,” said Hazel.

‘Forget sad things,” said George.

‘T always do,” said Hazel’®.

E stato inoltre suggerito un certo parallelismo fra Hazel e a Diana Moon
Glampers, con la prima che in effetti sembra ispirarsi alla seconda, che rappre-
senta per Hazel un modello, anche se quest’ultima ammette di avere pensato a
dei piccoli cambiamenti nella gestione del sistema:

Hazel, as a matter of fact, bore a strong resemblance to the Handicapper
General, a woman named Diana Moon Glampers. ‘If T was Diana Moon

» A. HosseEIN Joopakl, H. MAHDIANY Equality versus Freedom, cit. 70.
3¢ K. VONNEGUT, Harrison Bergeron, cit.
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Glampers,” said Hazel, ‘I'd have chimes on Sunday-just chimes. Kind of in
honor of religion.’

‘T could think, if it was just chimes,” said George.

‘Well-maybe make ‘em real loud,” said Hazel. ‘I think I'd make a good Han-
dicapper General.’

‘Good as anybody else,” said George*.

Come ricordato, Harrison Bergeron ha avuto vari adattamenti cinemato-
grafici; fra questi si possono ricordare il breve film 2081, in cui la prospettiva
utilizzata & quella di George, e il gia citato film intitolato Harrison Bergeron del
1995%. Ci sono alcune differenze fra questi film e 'Opera di Vonnegut. A parte
quelle gia menzionate, in 2081 Harrison Bergeron minaccia di far esplodere
una bomba (elemento non presente nel racconto). Nel racconto ¢ Harrison
a scegliere la sua imperatrice, in 2081, invece, ¢ lei ad alzarsi e a togliersi i
dispositivi invalidanti dopo il discorso di Harrison.

Nel racconto, Harrison ¢ pitl giovane che in 2081 e un’altra differenza cru-
ciale riguarda il contenuto del discorso pronunciato dal protagonista. In 2081,
infatti, Harrison non si presenta come I'Imperatore, ma semplicemente come
un ribelle che vuole anche contribuire alla liberta e al miglioramento delle con-
dizioni di vita dei consociati. Se nel racconto di Vonnegut George rappresenta
I'obbedienza alla legge e la passivita, questo aspetto viene parzialmente meno
in 2081,

Nel film del 19954, invece, non vi ¢ traccia della scena del ballo e in ge-
nerale la trama viene stravolta. I fatti si svolgono nel 2053, Harrison viene ar-
ruolato da una sorta di élite segreta (“National Administration Center”) che
domina il mondo e che ¢ formata da uomini che non indossano dispositivi
invalidanti. Harrison si innamora di Philipa, che ha conosciuto in una sorta di
bordello (“head house”), dove delle donne (“mind whore”) sprovviste di di-
spositivi invalidanti vengono pagate per intrattenere conversazioni intelligenti
e impegnate con i loro clienti. Mentre nel racconto Harrison viene ucciso dal
Generale Handicappatore, nel film del 1995 Harrison si suicida in diretta dopo

aver preso il controllo dell’emittente nazionale. Inoltre, in questo film Harrison
ha un figlio da Philipa.

37 K. VONNEGUT, Harrison Bergeron cit.

% Diretto e scritto da Chandler Tuttle e visibile al seguente link: h#tps://www.teaching2081.
org/

% Vi sono anche altri adattamenti cinematografici, ma per questo scritto mi concentrerd
solo sui due richiamati nel testo principale.

4 UsNavi, Harrison Bergeron Compare and Contrast (text vs. movie), 2020, https://ccplwrit-
ersblock.wordpress.con/2020/07/14/barrison-bergeron-compare-and-contrast-text-vs-movie/

# Diretto da Bruce Pittman.
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3. Conclusioni

Linteresse che gli scritti di Vonnegut generano fra i giuristi conferma anche
I'importanza dell’insegnamento del Prof. Prisco che, fra i costituzionalisti, &
stato sicuramente uno dei pionieri dell’approccio diritto e letteratura.

Sullo sfondo della storia narrata da Vonnegut rimane il grande tema del
governo e del potere nel controllo della vita e della morte dei consociati, uno
dei grandi fili conduttori dell’Opera di Vonnegut, un Vonnegut quasi biopoli-
tico, potremmo dire. Basti pensare alle scene relative agli stupri correttivi o al
suicidio etico in Welcome to the Monkey House, con riferimento a un futuro
distopico in cui vi ¢ il problema del sovrappopolamento e della scarsita delle
risorse. Altro elemento ricorrente & I'importanza giocata dai mass media, utiliz-
zati dal governo per controllare le masse e quindi oggetto dell’attacco di Harri-
son (nelle sue varie versioni), perché & da li che Harrison cerca di risvegliare le
loro coscienze, raggiungendoli nelle case grazie alla televisione.

Le riflessioni suscitate da un’opera cosi breve come Harrison Bergeron
sono davvero di stringente attualita per i giuristi e non solo, basti pensare
alle implicazioni che le nuove tecnologie presentano per quanto riguarda il
rapporto fra I'individuo e il potere pubblico. Lo scandalo suscitato dal caso
Cambridge Analytica in questo senso & emblematico delle conseguenze che la
manipolazione delle informazioni puod generare nella vita dei sistemi politici
(democratici e non).

In conclusione, il diritto non esce bene da questa rappresentazione e viene
per lo pit visto come strumento di controllo sociale in un contesto totalitario,
dove non vi & spazio per la ricerca della felicita richiamata nella Dichiarazione