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Introduzione del Presidente della Corte costituzionale, prof. Franco Gallo  



1. – Sono passati alcuni anni dall’ultimo incontro a Roma tra la Corte costituzionale italiana ed il 

Conseil constitutionnel. Abbiamo avuto e abbiamo ancora una grave crisi economico-finanziaria che ha 

investito tutto il mondo e, soprattutto, l’Europa, e l’Italia in particolare. 

Le due Corti hanno anch’esse indirettamente subìto i contraccolpi di tale crisi. In questi ultimi anni, 

infatti, la legislazione dei nostri Paesi è stata spesso d’emergenza ed eccezionale, con la conseguenza di 

portare al nostro giudizio sempre più delicate questioni di legittimità costituzionale. Gli Stati dell’UE e la 

stessa Unione europea si sono difesi da tale crisi stringendo accordi intergovernativi e fissando nuovi patti 

comunitari con l’obiettivo di alleviarla e di portarla gradualmente a soluzione. 

In questo contesto le due Corti hanno tenuto fermo il timone della giustizia costituzionale ed 

hanno, anzi, colto l’occasione per ribadire l’intangibilità dei principi fondamentali e per arricchire il dialogo con la Corte di giustizia del ’Unione europea. Proprio di recente, infatti, le nostre Corti hanno effettuato, 

per la prima volta, un rinvio pregiudiziale alla Corte di Lussemburgo,  sia pure con riguardo a materie 

diverse: il mandato di arresto, la Corte francese; il fisco, la Corte italiana. 

L’introduzione da parte francese, nel 2008, della questione prioritaria di costituzionalità ha, poi, 

accelerato il processo di convergenza tra il sistema di giustizia costituzionale francese e quelli del resto 

d’Europa, incluso quello italiano. 

2. – Come è noto, sia il sistema italiano che quel o francese si inquadrano nel modello kelseniano 

di  controllo costituzionale accentrato  (Verfassungsgerichtsbarkeit).  Nel sistema italiano, in particolare, la 

superiorità normativa della Costituzione è assicurata non dalla disapplicazione giudiziale della legge 

incostituzionale – secondo il modello del sindacato diffuso di matrice statunitense – ma dall’attribuzione 

del controllo di costituzionalità ad un organo ad hoc, nettamente distinto rispetto ai giudici ordinari sia per i meccanismi di reclutamento di natura tecnico-politica, sia per il fatto di non appartenere all’ordine 

giudiziario. 

In verità, la  proposta di introdurre anche in Italia il  sindacato  diffuso  era  stata  timidamente 

affacciata in Assemblea Costituente da Luigi Einaudi, ma i fautori del  sistema kelseniano prevalsero 

facilmente. Solo il  sistema  accentrato  permetteva, infatti,  di  rispettare il fondamentale  principio  – 

irrinunciabile per gli ordinamenti dell’Europa continentale – della soggezione del giudice alla legge, anche 
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se incostituzionale. E lo strumento più idoneo per raggiungere tale obiettivo non poteva che essere quel o 

di attribuire a un organo speciale, la Corte costituzionale, il potere di annullare le leggi incostituzionali. La soggezione del giudice alla legge  si  è  così  tradotta, nel nostro sistema, nell’obbligo  –  posto a carico  del giudice stesso – di sollevare la questione di legittimità esclusivamente dinanzi alla Corte costituzionale. 

Indubbiamente, rispetto a questo tipo  di  sindacato  successivo sulla legislazione  –  ampiamente 

diffuso nell’Europa occidentale – l’esperienza francese ha lungamente fatto segnare una sensibile distanza. 

E ciò non solo per la scelta iniziale di costruire il sindacato accentrato sul controllo preventivo, ma anche e 

soprattutto per la finalità che ha ispirato l’introduzione del Conseil constitutionnel. Infatti, mentre in Italia la giurisdizione costituzionale ha trovato subito giustificazione prevalentemente nell’esigenza di assicurare 

la tutela dei diritti fondamentali nei confronti delle leggi, e cioè degli atti in cui si esprime al più alto grado la “volontà generale della Nazione”; al contrario il Conseil, almeno in origine, sembra essere stato pensato 

essenzialmente come uno strumento atto a garantire soprattutto il rispetto dei confini segnati all’attività 

del  Parlamento  da  una  Costituzione  che definisce in modo puntuale i rapporti fra i poteri. Tanto da 

giustificare l’icastica immagine di François Luchaire, secondo cui il Conseil sarebbe un “cannone puntato contro il Parlamento”. 

E’ vero che questa originaria distanza fra i nostri ordinamenti si è in parte ridotta, nel 1974, con 

l’introduzione della saisine parlamentaire, e cioè del ricorso a tutela delle minoranze parlamentari, e, nel 

1971, con l’elevazione al rango di parametro delle questioni di legittimità costituzionale anche dei diritti 

enunciati nella Dichiarazione dei diritti dell’uomo e del cittadino del 1789, espressamente richiamata nel 

preambolo della Costituzione; con l’effetto di affiancare alla ricordata tradizionale giurisdizione sui poteri 

del Conseil una competenza specifica sulle deliberazioni legislative che ledono libertà fondamentali. 

Ma è stata soprattutto la recente introduzione della  question prioritaire de constitutionnalitè – 

nella sostanza corrispondente  al nostro giudizio incidentale –  che ha portato avanti il percorso di 

allineamento dell’esperienza francese di giustizia costituzionale al modello teorico kelseniano e, 

conseguentemente, ha ulteriormente avvicinato il sistema francese a quello italiano. 

A ciò si aggiunga l’altro forte elemento di analogia tra i nostri due sistemi – che ci differenzia da 

altri sistemi di giustizia costituzionale anch’essi ispirati al modello kelseniano – e cioè l’assenza di un ricorso individuale diretto di costituzionalità a garanzia dei diritti fondamentali. 

2.  –  Preso atto che i nostri organi di giustizia costituzionale si stanno sempre più avvicinando, 

credo che nel nostro incontro bilaterale dovremo approfondire le non trascurabili differenze che tuttora 

permangono tra i due sistemi e le possibilità di attenuarle. Mi limiterò qui a indicare, per sommi capi, quel e 

che mi sembrano le più importanti. 
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2.1.  –  Una differenza non marginale mi  pare quella costituita dalla  tipologia  dei vizi rilevabili in 

sede di proposizione della questione di legittimità costituzionale in via incidentale. In Italia, tutte le norme 

della Costituzione, senza eccezioni, possono essere evocate come parametri di legittimità costituzionale 

delle leggi. In Francia invece, tramite la question prioritarie, può essere denunciata soltanto la violazione di 

“diritti e libertà riconosciuti dalla Costituzione”. 

Devo dire però che, a mio parere, questa differenza – che in astratto può apparire molto rilevante 

– in concreto si dimostra meno consistente, perché anche in Italia è poco frequente che siano sol evate in 

via incidentale questioni attinenti non alla tutela dei diritti fondamentali, ma solo alla violazione di norme di competenza o procedurali, cioè a vizi formali delle leggi. 

2.2.  –  Altra  importante  differenza  è quella relativa al modo di instaurazione del ’incidente di 

costituzionalità, su cui specificamente si soffermerà il collega Cassese. 

Come egli ci dirà, in Italia, in base alla legge costituzionale n. 1 del 1948 e alla legge ordinaria n. 87 

del 1953,  la questione può essere proposta sia d’ufficio dal giudice a quo che in accoglimento di una 

specifica eccezione di parte. In Francia, invece, essa può essere sollevata solo su istanza ad hoc ad opera di 

una parte del processo in corso. 

Ma quella che ritengo sia la maggiore differenza relativamente ai modi di accesso alla Corte è la 

diversa disciplina della  legittimazione  a sollevare la questione di costituzionalità. In Italia può farlo ogni 

giudice,  il quale deve sottoporre al ’esame della  Corte norme di cui è chiamato a fare applicazione in 

giudizio e deve rigettare le questioni che appaiono prima facie manifestamente infondate (e cioè prive di 

ogni fondamento giuridico o addirittura pretestuose). In Francia vige, invece, il criterio del doppio filtro, in 

base al quale la questione proposta dai giudici comuni o amministrativi deve essere deferita alla Corte di 

cassazione o al Consiglio di Stato, che svolgono  un  ulteriore controllo,  che  –   per  quanto mi consta – è 

molto selettivo. 

Sotto questo profilo mi permetterei di porre ai colleghi francesi la domanda se l’esistenza di un 

doppio filtro non possa talora impedire che giungano al Conseil questioni attinenti ai diritti fondamentali. E 

ciò non per la loro palese infondatezza – o, come voi dite, per l’assenza di “serietà” – ma per il solo fatto 

che, rispetto alle magistrature inferiori, le supreme magistrature sono meno propense a sollevare questioni 

di costituzionalità delle leggi che limitano quei diritti. In Italia, invece, pur nell’assenza del ricorso diretto, la possibilità che ogni giudice ha di sollevare questione di incostituzionalità assicura una maggiore effettività 

alla tutela dei diritti fondamentali. E’,  infatti,  assai probabile che,  se una legge lesiva di tali diritti fosse introdotta nell’ordinamento, almeno uno fra le migliaia di giudici di primo e secondo grado troverebbe il 

modo e l’occasione per sottoporla al giudizio della Corte costituzionale 
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2.3.  –  Venendo al tema degli effetti delle sentenze  oggetto della seconda relazione,  anche su 

questo profilo registro sensibili diversità fra i nostri due sistemi. 

Innanzitutto, rilevo che la riforma costituzionale del 2008 ha opportunamente conferito al Conseil 

la facoltà di modulare nel tempo gli effetti delle pronunce di incostituzionalità, determinandone il dies a 

quo. Questo è un potere che sinceramente  invidiamo ai nostri colleghi francesi.  La Corte italiana non 

dispone, infatti, né di strumenti processuali che consentano di differire nel tempo l’effetto della pronuncia 

di annullamento, né di tecniche di delimitazione dell’efficacia retroattiva delle proprie pronunce. 

Ciò può creare –  ed ha, in effetti, creato –  qualche problema quando l’annul amento di leggi 

determina una situazione di vuoto normativo in ambiti di grande rilevanza economica e sociale. 

Indubbiamente in questi casi sarebbe utile per la Corte avere il potere o di fissare una disciplina transitoria 

– come è consentito al Tribunale costituzionale federale tedesco – o, almeno, di differire nel tempo l’effetto 

di annullamento, come è appunto consentito al Conseil constitutionnel. Purtroppo questa lacuna 

ordinamentale non può essere colmata in via di autoregolazione da parte della Corte, perché gli effetti delle 

sentenze di accoglimento sono direttamente disciplinati in Costituzione, nell’art. 136, che li fa decorrere dal 

giorno successivo alla pubblicazione della sentenza della Corte nella Gazzetta Ufficiale della Repubblica 

italiana.  Ma su questo punto, e più in generale sugli effetti delle sentenze della Corte costituzionale,  si 

intratterrà il vice-presidente Gaetano Silvestri. 

3. – Finora ho parlato del giudizio incidentale evidenziando come esso rappresenti la competenza 

qualitativamente più importante della Corte perché dà forma a una sorta di “giurisdizione delle libertà”. 

Non v’è dubbio, però, che la competenza più innovativa – quella che caratterizza la nostra Corte rispetto ad 

altri organi di giustizia costituzionale europei – è il giudizio di ammissibilità dei referendum abrogativi di 

leggi e atti equiparati. 

In questo giudizio la Corte è chiamata a verificare se la consultazione popolare concerna materie 

espressamente riservate dalla Costituzione agli istituti della rappresentanza politica (leggi tributarie e di 

bilancio, di autorizzazione alla ratifica di trattati internazionali, di amnistia e di indulto) e se essa abbia ad oggetto un quesito chiaro, univoco, riducibile ad una secca alternativa, al fine di assicurare l’autenticità e la consapevolezza della scelta espressa dagli elettori. In sostanza, la Corte definisce i modi e le condizioni di 

innesto delle decisioni popolari dirette sulle scelte riferibili alla rappresentanza politica. 

Mi fermo qui, perché di questi e di altri problemi applicativi e interpretativi connessi al giudizio di 

ammissibilità del referendum  si diffonderà il collega Alessandro Criscuolo  nel a sessione mattutina di 

domani. 
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4. – Prima di dare la parola ai colleghi della Corte italiana mi sia consentito osservare, anche a loro 

nome, che per noi questi incontri, questi dialoghi sempre più fitti sono preziosi, perché ci consentono di 

misurare il grado di ravvicinamento tra i nostri due sistemi di giustizia costituzionale, soprattutto in una 

prospettiva comunitaria.  In momenti, come questi, di innegabile crisi del processo di armonizzazione 

europea, le Corti sono infatti divenute, grazie al carattere vincolante delle loro decisioni, la più importante 

forza propulsiva ed espansiva dei principi previsti nei Trattati europei, oltre che dei valori e diritti 

fondamentali consacrati nelle Costituzioni. Se le nostre Corti hanno questa importante funzione, va da sé 

che l’intensificazione dei nostri incontri diventa una necessità, piuttosto che una opportunità. 
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La Corte costituzionale italiana e la portata di una dichiarazione di illegittimità costituzionale, prof. 

Gaetano Silvestri 

 

Parigi, 16 aprile 2013 

 

1. Premessa 

 

L’effetto tipico del e sentenze del a Corte costituzionale italiana, che dichiarano l’il egittimità 

costituzionale di una norma legislativa è previsto dall’art. 136 della Costituzione, secondo cui “la norma cessa di avere efficacia dal giorno successivo alla pubblicazione della decisione.” 

Si tratta di un effetto di annullamento puro e semplice, che cancella la norma incostituzionale 

dall’ordinamento giuridico. 

Se la Corte rigetta una questione, ritenendola non fondata, la sua decisione vincola soltanto il giudice 

rimettente, e non acquista efficacia  erga omnes, con la conseguenza che la stessa norma potrà essere censurata in seguito da un altro giudice. Se tuttavia tale ultimo giudice non prospetta nuovi profili di 

incostituzionalità, la questione “ripetitiva” è destinata ad essere dichiarata “manifestamente infondata”, 

con ordinanza deliberata in camera di consiglio. 

In molte situazioni non è possibile “risolvere il caso” mediante il semplice annullamento di una norma 

legislativa, giudicata in contrasto con la Costituzione. Le esigenze di “giustizia costituzionale”, cui la Corte deve dare risposte soddisfacenti per i cittadini, rendono insufficiente la qualificazione del a Corte come 

“legislatore negativo”, secondo il modello di Kelsen, che sta alle origini del controllo di costituzionalità in Europa. 

Ciò avviene quando la parte che solleva la questione in via incidentale ed il giudice che la ritiene rilevante e 

non manifestamente infondata hanno di mira un problema pratico, di affermazione della Costituzione in 

quel rapporto ed in tutti gli altri che si presentano negli stessi termini. Accertato che si è in presenza di una disposizione “lacunosa” e che la stessa non è integrabile con gli ordinari strumenti ermeneutici 

(interpretazione estensiva, analogia  legis e  iuris), preso atto che, per effetto di quella lacuna, è stato violato un diritto o un principio costituzionale, la Corte non si accontenta di svolgere una funzione di “legislatore 

negativo”, ma pone essa stessa rimedio alla lacuna, tutte le volte in cui è possibile trovare la soluzione del 

problema direttamente nei princìpi costituzionali. In altre parole, un’interpretazione letterale dell’art. 136 – 

e quindi un’attenzione volta esclusivamente al riparto delle competenze tra legislatore e giudice 

costituzionale  –  porterebbe alla ineffettività di molte altre norme costituzionali, che non potrebbero 

trovare applicazione nei rapporti controversi. 

Per raggiungere tale scopo, la Corte costituzionale italiana ha elaborato una serie di “tipi” di pronuncia, 

complessivamente note come “manipolative”, perché incidono sulla disposizione, senza annullarla, ma 

trasformandola. 
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2. Le cosiddette sentenze additive 



Tra  le decisioni manipolative  spiccano  le cosiddette “sentenze additive” , che dichiarano l’illegittimità costituzionale di una norma nella parte in cui non dice qualcosa, ossia non contiene una ulteriore 

prescrizione che non c’è, ma deve necessariamente esserci, secondo la Costituzione. Si pone rimedio, in tal 

modo, ad una illegittima omissione del legislatore. 

La dottrina costituzionalistica italiana ha tentato, con ricostruzioni più o meno raffinate –  che non si 

possono, per brevità, richiamare in questa sede –  di ricondurre tale prassi della Corte nell’alveo delle 

categorie giuridiche tradizionali. 

Partendo dalla distinzione tra disposizione e norma (la prima è il testo della legge, la seconda è il prodotto dell’attività interpretativa), si qualifica l’addizione normativa come l’effetto dell’integrazione tra la norma 

impugnata ed un’altra norma, implicita nell’ordinamento per necessità imposta dalla Costituzione, la cui 

applicazione nel rapporto controverso era impossibile a causa di un’indebita limitazione o esclusione. 

Eliminata tale esclusione o limitazione, la norma acquista una “portata” che prima non aveva, non per 

effetto di una scelta politica della Corte costituzionale, ma in seguito all’eliminazione, derivante dalla 

sentenza di accoglimento, dell’ostacolo costituito dall’omissione legislativa. 

La Corte, con le sentenze “additive” non rimane stretta nel ruolo di “legislatore negativo”, ma non diventa 

neppure legislatore in senso pieno, giacché non crea un nuova norma come frutto del e proprie, 

inammissibili, scelte politiche, ma legifera (come è stato detto da un grande costituzionalista italiano, Vezio 

Crisafulli) “a rime obbligate”. Il giudice delle leggi non può far altro che identificare la soluzione 

costituzionalmente necessaria del problema costituito dall’omissione legislativa. 

Il prototipo di tali pronunce della Corte costituzionale italiana può essere considerato la sentenza n. 190 del 

1970, che ha dichiarato l’illegittimità costituzionale dell’art. 304  bis  cod. proc. pen. allora vigente, nella parte in cui non prevedeva l’assistenza del difensore all’interrogatorio dell’imputato. In realtà, non esisteva 

un divieto esplicito nella disposizione censurata, ma la presenza del difensore non era espressamente 

prevista, come lo era invece in altre norme riguardanti altri atti processuali. 

La problematica è molto complessa e non è possibile in questa sede seguire tutte le vicende 

giurisprudenziali che hanno contrassegnato i rapporti tra interpretazione della legge in senso conforme alla 

Costituzione e interventi della Corte costituzionale per sancire, con lo strumento della sentenza di 

accoglimento e con gli effetti del già citato art. 136 Cost., l’obbligatorietà  erga omnes dell’operazione di integrazione di una norma. 

Occorre riconoscere che il medesimo risultato si potrebbe conseguire, in molti casi, mediante 

un’interpretazione “adeguatrice” della norma di legge ordinaria alla Costituzione. Quando ciò non sia 

possibile per vari motivi (ad esempio: ritrosia dei giudici comuni a spingersi sino ad una evidente 
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integrazione interpretativa della disposizione di legge, esigenza di garantire la certezza della tutela nel caso 

di violazione di diritti fondamentali, senza affidarsi a imprevedibili fluttuazioni giurisprudenziali). 





3. La tipologia delle sentenze additive 



Accanto al e sentenze additive di garanzia (come quella illustrata prima, che introduce la garanzia della 

difesa, prevista dall’art. 24 Cost. in una disposizione che implicitamente la escludeva) si pongono le 

sentenze additive di prestazione. Queste ultime o estendono gli effetti economicamente favorevoli di una 

legge a categorie escluse in modo “irragionevole”, perché non adeguatamente differenziate, dal beneficio, 

oppure concretizzano, in modo sinergico, il principio di solidarietà, di cui all’art. 38 Cost., con quello di 

razionalità-equità, ricavato dall’art. 3 Cost. Un esempio delle prime può essere la sentenza n. 1 del 1991, 

sulle cosiddette pensioni di annata, delle seconde la sentenza n. 240 del 1994, sull’integrazione al minimo 

del e pensioni. 

Le sentenze additive di prestazione comportano il grave problema della loro incidenza, spesso notevole, sui 

bilanci pubblici. Questo problema è particolarmente acuto in periodi di crisi finanziaria, come quello 

attuale, che richiedono molto rigore nella precisazione della copertura delle spese e nella preservazione 

dell’equilibrio dei bilanci pubblici. L’Italia infatti è gravata da un debito pubblico molto alto, che alcuni 

imputano in parte agli effetti di decisioni estensive di benefici economici emanate dalla Corte 

costituzionale. 

Per questa ragione negli ultimi venti anni il numero di queste pronunzie è andato progressivamente 

scemando. 



Quando le conseguenze finanziarie di una sentenza additiva di prestazione sono apparse pesanti, la Corte 

ha fatto ricorso, nel recente passato, alle cosiddette sentenze additive di principio. Si tratta di pronunce che, pur stabilendo un principio in favore delle categorie che richiedono un beneficio economico 

ingiustamente negato, affidano l’attuazione dello stesso al legislatore ordinario, che potrà,  in tal modo, 

graduare le spese necessarie per prestare osservanza al a sentenza. V. sentenze n. 307 del 1990, n. 26 del 

1999, n. 385 del 2005. 

Anche queste pronunzie pongono problemi di non poco conto; esse infatti, rivolgendosi, in prima battuta, 

al legislatore presuppongono che questi intervenga celermente per colmare il vuoto normativo rilevato 

dal a Corte. A questa “addizione di un principio”, spesso, però, non fa seguito un adeguato intervento 

legislativo, con la conseguenza che l’operatore del diritto ( in primis, il giudice comune) si trova di fronte all’impossibilità di applicare una norma pienamente in vigore ma contraria ad un principio enucleato dalla 

sentenza della Corte, ed, al contempo, alla difficoltà di enucleare dal principio anzidetto una regola 

utilizzabile nel caso sottoposto al suo esame. 
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Proprio le difficoltà cui va incontro il giudice comune, in presenza di una sentenza additiva di principio e in 

mancanza di un intervento “riparatore” del legislatore, hanno indotto la Corte ad evitare il ricorso a queste 

pronunce; ne è prova il fatto che negli ultimi anni solo in un caso la Corte ha fatto ricorso a questa tipologia 

di decisioni. 

Si tratta della sentenza n. 77 del 2007, nella quale la Corte ha, per un verso, affermato il principio per cui gli effetti, sostanziali e processuali, prodotti dalla domanda proposta a giudice privo di giurisdizione si 

conservano, a seguito di declinatoria di giurisdizione, nel processo proseguito davanti al giudice munito di 

giurisdizione. Per altro verso, il Giudice delle leggi ha precisato che spetta al legislatore, nell’esercizio della sua discrezionalità, disciplinare nel modo ritenuto più opportuno il meccanismo della riassunzione. 





4. I nuovi tipi di sentenze additive 



Negli ultimi anni, dopo la riforma del Titolo V della Parte seconda della Costituzionale, si è assistito ad un 

notevole incremento del contenzioso Stato-Regione (soprattutto nelle forme del giudizio promosso in via 

d’azione). La difficoltà di dirimere siffatte controversie ha, talvolta, obbligato la Corte ad elaborare nuovi 

tipi di sentenze additive, volte a consentire la piena realizzazione del principio di leale collaborazione tra 

Stato e Regioni. 

La piena realizzazione di questo principio ha, in alcuni casi, reso sufficiente l’addizione di un mero parere 

(tra le più recenti, sentenza n. 33 del 2011), in altri, invece, la Corte ha ritenuto che l’illegittimità 

costituzionale della norma impugnata risiedesse nella mancata previsione di un’intesa con la Conferenza 

Stato-Regioni ( ex plurimis, sentenze n. 163 del 2012 e n. 79 del 2011) o con la singola Regione interessata (tra le tante, sentenza n. 263 del 2011). 



Un particolare effetto additivo si verifica allorché la Corte costituzionale, in applicazione dell’art. 117, primo comma, Cost., rileva il contrasto con le norme della Convenzione europea dei diritti dell’uomo, come 

interpretate dalla Corte di Strasburgo (secondo l’orientamento inaugurato con le sentenze n. 348 e 349 del 

2007). In tali situazioni, la Corte può trovarsi nella necessità di introdurre, per esempio, nuove regole 

processuali, per dare effettiva tutela ad un diritto fondamentale, la cui lesione nell’ordinamento italiano sia 

stata accertata dalla Corte europea dei diritti dell’uomo. Tale è stato il caso “Dorigo”, che ha dato luogo alla 

sentenza n. 113 del 2011 della Corte costituzionale, con la quale è stato introdotto nell’ordinamento 

processuale italiano un nuovo caso di revisione del processo, ancorché concluso con sentenza definitiva, 

quando ciò sia necessario per conformarsi ad una sentenza della Corte di Strasburgo. 





5. Le sentenze che “manipolano” l’effetto temporale “tipico” 
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Non esiste, nell’ordinamento italiano, la possibilità, per la Corte costituzionale, di differire nel tempo gli 

effetti delle proprie pronunce, come avviane invece in Austria, in Germania ed ora anche in Francia. 

Tuttavia la Corte italiana ha tentato, anche con riferimento agli effetti temporali,  di rendere meno rigido il regime degli effetti stabilito dall’art. 136 Cost. È stata adottata la tecnica di limitare l’effetto retroattivo 

delle sentenze, allo scopo di evitare che alcune pronunce, se operative su tutti i rapporti non ancora 

esauriti, producessero danni così rilevanti, da mettere in ombra i benefici della dichiarazione di 

incostituzionalità (sentenze n. 266 del 1988 e n. 50 del 1989). 

Sono state pure emanate sentenze di “incostituzionalità sopravvenuta”, “incostituzionalità differita” e 

“incostituzionalità accertata e ma non dichiarata”. 

Vi sono stati casi in cui la Corte ha scisso il riconoscimento e la dichiarazione di illegittimità costituzionale (sentenze n. 467 del 1991 e nn. 125 e 256 del 1992). Vi sono stati anche casi, in cui una legge è stata 

dichiarata incostituzionale solo in quanto disciplina stabile di una certa materia, mentre la si  poteva 

tollerare se disciplina transitoria (sentenze n. 501 del 1988 e 320 del 2003). 

La Corte deve valutare, in queste situazioni, se vi sia maggior danno per l’ordinamento giuridico dal 

protrarsi dell’inerzia legislativa, che mantiene in vigore la norma incostituzionale, rispetto al “vuoto” che si 

determinerebbe per effetto di una sentenza di accoglimento. In questo, come in tanti altri casi, si profila, 

nella prassi giurisprudenziale del giudice delle leggi, la contrapposizione tra ragionevolezza e razionalità, 

tra ragione empirica e ragione logica.    

Queste pronunce sono state criticate in dottrina, sulla base della considerazione che la massima tutela di 

legittimità costituzionale dell’ordinamento imporrebbe l’immediata eliminazione di norme in contrasto con 

la Costituzione. 





6. Le cosiddette sentenze monito 



In alcuni casi, la Corte, prima di procedere ad una dichiarazione di illegittimità costituzionale, rivolge un 

“monito” al legislatore, segnalando profili di incostituzionalità, di contraddizione, di illogicità di norme 

legislative, la cui eliminazione spetterebbe innanzitutto al legislatore medesimo. Ciò per varie ragioni: si 

tratta di norme penali, che contengono previsioni, il cui annul amento provocherebbe un’espansione del e 

sanzioni penali, consentito solo al a legge (cosiddette sentenze additive  in malam partem); si tratta di profili di illegittimità costituzionale, che non possono essere eliminati da una sentenza additiva, perché non esiste 

un’unica soluzione costituzionalmente imposta; si tratta di norme, la cui eliminazione determinerebbe la 

trasformazione di un intero sistema normativo settoriale; si tratta di norme, la cui eliminazione 

produrrebbe un vuoto in una materia delicata per la tutela di diritti fondamentali. 

Altre ipotesi si potrebbero formulare e altre sicuramente si sono verificate nella giurisprudenza più che 

cinquantennale della Corte. 
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Il “seguito” di queste sentenze può essere diverso: può accadere che il legislatore accolga il monito e 

modifichi la norma censurata nel senso indicato dalla Corte; può accadere che il legislatore trascuri del 

tutto di provvedere e costringa la Corre, di fronte all’inerzia, a dichiarare illegittima la norma, sulla base 

della ritenuta prevalenza della necessità di eliminare la norma incostituzionale sulle remore sistemiche, che 

avevano consigliato, in un primo momento, di ricorrere al monito. 





7. La non impugnabilità del e decisioni del a Corte costituzionale; l’autorimessione di una questione di 

legittimità costituzionale e l’illegittimità consequenziale 



L’art. 137, terzo comma, Cost. dispone che contro le decisioni della Corte costituzionale non è ammessa 

alcuna impugnazione. Per tale motivo, si ritiene che la Corte sia organo di chiusura del sistema 

costituzionale. L’inoppugnabilità delle sentenze della Corte  costituzionale è bilanciata dalla impossibilità, per lo stesso organo, di promuove  ex officio  le questioni di legittimità costituzionale e l’essere la stessa Corte vincolata ad osservare il principio processuale della corrispondenza tra il chiesto e il pronunciato. 

Entrambi i limiti vanno incontro tuttavia da alcune eccezioni. 

La prima si verifica quando la Corte sol eva davanti a se stessa una questione di legittimità costituzionale, nel corso di un procedimento introdotto da un giudice comune. Si tratta di casi rari (l’ultimo risale ormai a 

più di dieci anni fa: ordinanza n. 42 del 2001, questione decisa con la sentenza n. 288 del 2001), che 

sorgono quando la Corte, nel decidere una questione ad essa ritualmente sottoposta, osserva che sarebbe 

costretta a dare implicitamente applicazione ad un’altra norma – non impugnata, ma presupposta da quel a 

oggetto del giudizio –  a sua volta incostituzionale. Per evitare il paradosso di un giudice delle leggi che 

applica esso stesso una legge incostituzionale, in tali ipotesi la Corte si comporta come giudice  a quo  e procede ad attivare il procedimento mirante al controllo di costituzionalità della norma che si pone come 

pregiudiziale nel procedimento pendente davanti a se stessa. 

Le seconda eccezione si verifica quando la Corte, nel dichiarare l’illegittimità costituzionale di una norma, 

rileva che vi sono altre norme uguali o analoghe contenute in altre disposizioni legislative non impugnate in 

qual giudizio. In tal caso, la Corte estende, “in via  consequenziale”,   la dichiarazione di illegittimità costituzionale a tali ultime norme (art. 27, legge n. 87 del 1953). 





8. Il giudicato costituzionale 



Se il legislatore o i giudici comuni emanano leggi o sentenze in contrasto con una decisione della Corte 

costituzionale, si verifica una violazione di giudicato costituzionale. Quando il tempo trascorso tra la 

sentenza costituzionale violata e l’atto trasgressivo è breve, la Corte, se adita contro l’atto lesivo, non deve 

12 



procedere ad una nuova valutazione sulla legittimità della norma riprodotta dal legislatore o ancora 

applicata da un giudice, nonostante la sua dichiarazione di incostituzionalità. Se invece il tempo trascorso è 

considerevole, la Corte deve riconsiderare la questione alla luce del nuovo contesto storico e normativo, 

per arrivare, in ipotesi, alla conclusione che la norma stessa, se valutata nel nuovo contesto, non presenta 

più i vizi di legittimità costituzionale prima riscontrati. 





9. La garanzia del ’esito del  referendum abrogativo 



Infine, la portata delle sentenze della Corte si estende anche a garantire l’esito del  referendum abrogativo; in tal senso, sentenza n. 199 del 2012, nella quale si è affermato che il «vincolo derivante dall’abrogazione 

referendaria si giustifica, alla luce di una interpretazione unitaria della trama costituzionale ed in una 

prospettiva di integrazione degli strumenti di democrazia diretta nel sistema di democrazia rappresentativa 

delineato dal dettato costituzionale, al solo fine di impedire che l’esito della consultazione popolare, che 

costituisce esercizio di quanto previsto dall’art. 75 Cost., venga posto nel nulla e che ne venga vanificato 

l’effetto utile, senza che si sia determinato, successivamente all’abrogazione, alcun mutamento né del 

quadro politico, né delle circostanze di fatto, tale da giustificare un simile effetto». 
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La Corte costituzionale e i referendum abrogativi d’iniziativa popolare, 

dott. Alessandro Criscuolo 

  

1. 

L’argomento che mi è stato affidato ha per oggetto i referendum abrogativi di iniziativa popolare e 

di tale istituto io tratterò nel mio intervento. Prima, però, mi sembra opportuno chiarire che la Costituzione 

italiana conosce altri istituti referendari, in aggiunta al referendum abrogativo previsto dall’art.75. In 

particolare, l’art.  123 Cost. nel primo comma dispone che «Ciascuna Regione ha uno statuto che, in 

armonia con la Costituzione, ne determina la forma di governo e i principi fondamentali di organizzazione e 

funzionamento. Lo statuto regola l’esercizio del diritto di iniziativa e del referendum su leggi e 

provvedimenti amministrativi della Regione e la pubblicazione delle leggi e dei regolamenti regionali». Il 

terzo comma aggiunge che «Lo statuto è sottoposto a referendum popolare qualora entro tre mesi dalla 

sua pubblicazione  ne faccia richiesta un cinquantesimo degli elettori della Regione o un quinto dei 

componenti il Consiglio regionale. Lo statuto sottoposto a referendum non è promulgato se non è 

approvato dalla maggioranza dei voti validi». 

Inoltre, l’art. 132 Cost. prevede la possibilità di disporre, con legge costituzionale e sentiti i Consigli 

regionali, la fusione di Regioni esistenti e la creazione di nuove Regioni con un minimo di un milione di 

abitanti, quando ne facciano richiesta tanti Consigli comunali che rappresentino almeno un terzo delle 

popolazioni interessate e la proposta sia approvata con referendum dalla maggioranza delle popolazioni 

stesse. Il secondo comma dell’ art. 132, poi, contempla la possibilità – con l’approvazione della maggioranza 

delle popolazioni della Provincia o delle Province interessate e del Comune o dei Comuni interessati 

espressa mediante referendum e con legge della Repubblica, sentiti i Consigli regionali – di consentire che 

Province e Comuni, i quali ne facciano richiesta, siano staccati da una Regione ed aggregati ad un’altra. 

Ancora, l’art. 138 stabilisce, nel primo comma, che «Le leggi di revisione della Costituzione e le altre leggi 

costituzionali sono adottate da ciascuna Camera con due successive deliberazioni ad intervallo non minore 

di tre mesi, e sono approvate a maggioranza assoluta dei componenti di ciascuna Camera nella seconda 

votazione». La norma nel secondo comma aggiunge che «Le leggi stesse sono sottoposte a referendum 

popolare quando, entro tre mesi dal a loro pubblicazione ne facciano domanda un quinto dei membri di 

una Camera o cinquecentomila elettori o cinque Consigli regionali». La legge sottoposta a referendum non 

è promulgata, se non è approvata dalla maggioranza dei voti validi. In forza del terzo comma, infine, «Non 

si fa luogo a referendum se la legge è stata approvata nella seconda votazione da ciascuna delle Camere a 

maggioranza di due terzi dei suoi componenti». 

Questa norma sancisce il carattere rigido della Costituzione italiana, che non può formare oggetto di 

revisione se non mediante il procedimento aggravato ora descritto. A tale carattere si devono la capacità di 
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resistenza mostrata dalla Costituzione italiana nel corso di questi decenni e l’effettività delle garanzie 

democratiche che essa ha saputo assicurare. 

Come risulta evidente dalla stessa costruzione degli istituti, i referendum, cui si è fatto qui sommariamente 

cenno, hanno caratteri strutturalmente diversi da quello disciplinato nell’art. 75, avente carattere 

esclusivamente abrogativo, al quale ora conviene ritornare. 

2. 

La norma da ultimo citata, dispone quanto segue: «E’ indetto referendum popolare per deliberare 

l’abrogazione, totale o parziale, di una legge o di un atto avente valore di legge, quando lo richiedono 

cinquecentomila elettori o cinque Consigli regionali. 

Non è ammesso il referendum per le leggi tributarie e di bilancio, di amnistia e di indulto, di autorizzazione 

a ratificare trattati internazionali. 

Hanno diritto di partecipare al referendum tutti i cittadini chiamati ad eleggere la Camera dei deputati. 

La proposta soggetta a referendum è approvata se ha partecipato alla votazione la maggioranza degli 

aventi diritto, e se è raggiunta la maggioranza dei voti validamente espressi. 

La legge determina le modalità di attuazione del referendum». 

In ossequio a quest’ultima disposizione (ma con molto ritardo – ben 22 anni – rispetto alla data di entrata in 

vigore della Costituzione) è stata emanata la legge 25 maggio 1970, n. 352, recante norme sui referendum 

previsti dalla Costituzione e sulla iniziativa legislativa del popolo. 

3. 

L’art. 134 della Costituzione (nel testo vigente) attribuisce alla Corte costituzionale il potere di 

giudicare: a) sulle controversie relative alla legittimità costituzionale delle leggi e degli atti, aventi forza di legge, dello Stato e delle Regioni; b) sui conflitti di attribuzione tra i poteri dello Stato e su quelli tra lo Stato e le Regioni, e tra le Regioni; c) sulle accuse promosse contro il Presidente della Repubblica a norma della 

Costituzione (va ricordato che, ai sensi dell’art. 90 di questa, il Presidente della Repubblica non è 

responsabile degli atti compiuti nell’esercizio delle sue funzioni, tranne che per alto tradimento o per 

attentato alla Costituzione. In tali casi è messo in stato di accusa dal Parlamento in seduta comune, a 

maggioranza assoluta dei suoi membri). 

Come si vede, in questo catalogo non figurano competenze della Corte in materia referendaria. Tale 

competenza le è stata attribuita con legge costituzionale 11 marzo 1953, n. 1, il cui art. 2 ha disposto che 

«Spetta alla Corte costituzionale giudicare se le richieste di referendum abrogativo presentate a norma 

dell’art. 75 della Costituzione siano ammissibili ai sensi del secondo comma dell’articolo stesso. Le modalità 

di tale giudizio saranno stabilite dalla legge che disciplinerà lo svolgimento del referendum popolare». 

Non mi soffermo a parlare nel dettaglio del procedimento referendario, perché esso è scandito nei suoi 

numerosi passaggi dalla citata legge ordinaria n. 352 del 1970, e successive modificazioni e integrazioni. Mi 

limito ad osservare che il detto procedimento, pur nel suo carattere unitario, si articola in due fasi distinte, 

ma tra loro collegate. 
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La prima fase si svolge davanti all’Ufficio centrale per il referendum costituito presso la Corte di cassazione 

(art. 12 della legge n. 352 del 1970). L’Ufficio centrale esercita varie funzioni, dirette ad accertare sia la 

regolarità delle richieste referendarie, sia la legittimità delle richieste stesse. A titolo di esempio, e senza 

pretese di completezza, verifica se è stato raggiunto il quorum richiesto, se la legge oggetto dell’iniziativa 

referendaria è in vigore, l’autenticità delle firme dei richiedenti, la sussistenza di eventuali irregolarità (nel qual caso assegna ai presentatori un termine, la cui scadenza non può essere successiva al 20 novembre, 

per sanare l’irregolarità, ove ciò sia possibile, e per depositare memorie dirette a contestarne la 

sussistenza), stabilisce la denominazione di ciascuna richiesta di referendum e così via. Inoltre, spetta 

all’Ufficio dichiarare cessate le operazioni referendarie qualora, prima della data fissata per lo svolgimento 

del referendum, l’atto legislativo o le singole disposizioni di esso investite dal quesito referendario siano 

stati abrogati (art. 39 legge n. 352 del 1970). Se però all’abrogazione faccia seguito una nuova disciplina 

della stessa materia, che lasci integri i principi ispiratori della disciplina preesistente, il referendum è 

trasferito sulle nuove disposizioni legislative. 

Al termine delle sue operazioni l’Ufficio centrale pronunzia un’ordinanza, con la quale dichiara la legittimità 

dell’iniziativa referendaria, con esclusione dei profili concernenti la sua legittimità costituzionale. 

L’ordinanza dell’Ufficio centrale, che decide sulla richiesta di referendum, è immediatamente comunicata al 

Presidente della Repubblica, ai Presidenti delle Camere, al Presidente del Consiglio dei ministri e al 

Presidente della Corte costituzionale. Con quest’atto ha inizio la fase procedimentale  dinanzi alla Corte 

medesima. 

Quest’ultima, intervenendo nei rapporti con l’Ufficio centrale per il referendum, ha posto in rilievo 

l’autonomia delle due fasi, osservando che il procedimento svoltosi davanti al primo «si conclude 

definitivamente con l’ordinanza che decide sulla legittimità delle richieste referendarie, sicché spetta alla 

Corte di prendere soltanto atto della giuridica esistenza del provvedimento (positivo), escluso il potere di 

procedere al riesame di esso» (sentenza n. 63 del 1990). 

4. 

Ricevuta la comunicazione dell’ordinanza, il Presidente della Corte fissa per la conseguente 

deliberazione l’udienza in camera di consiglio, nei termini stabiliti dalla legge, disponendo che ne sia data 

comunicazione ai presentatori della richiesta e al Presidente del Consiglio dei ministri, ai sensi dell’art. 33, 

secondo comma, della legge n. 352 del 1970. 

I presentatori della richiesta referendaria hanno facoltà di depositare memorie e, ad integrazione del 

contraddittorio espressamente previsto dal citato art. 33, possono essere sentiti in camera di consiglio. Al 

riguardo, la Corte ha ritenuto di ammettere anche gli scritti presentati da soggetti diversi da quelli 

contemplati dal detto art. 33 e tuttavia interessati alla decisione sull’ammissibilità del referendum, come 

contributi contenenti argomentazioni ulteriori rispetto a quelle altrimenti a disposizione della Corte stessa. 

Tale ammissione, però, non si traduce in un potere di questi soggetti di partecipare al procedimento – che 

16 



comunque deve «tenersi e concludersi secondo una scansione temporale definita» –  e, quindi, non 

attribuisce il diritto ad illustrare le relative tesi in camera di consiglio, a differenza di quanto vale per i 

promotori del referendum e per il Governo (sentenza n. 16 del 2008 e giurisprudenza ivi richiamata). 

All’esito, la Corte decide con sentenza, dichiarando ammissibile, o inammissibile, la richiesta di referendum 

popolare per l’abrogazione, totale o parziale, della normativa oggetto dei quesiti. Della sentenza della Corte 

è data di ufficio comunicazione, fra le altre autorità, al Presidente della Repubblica, il quale, su 

deliberazione del Consiglio dei ministri, indice con decreto il referendum, fissando la data di convocazione 

degli elettori in una domenica compresa tra il 15 aprile e il 15 giugno. 

Il parametro costituzionale di riferimento, dunque, è costituito dall’art. 75 Cost., il cui secondo comma, 

come si è visto, stabilisce che «Non è ammesso il referendum per le leggi tributarie e di bilancio, di amnistia 

e di indulto, di autorizzazione a ratificare trattati internazionali». Tuttavia, oltre  questi limiti espressi, la Corte ha individuato altri limiti impliciti. Infatti, dopo un primo periodo durante il quale essa si attenne ad 

una interpretazione letterale della citata norma costituzionale, fin dal a sentenza n. 16 del 1978 ebbe luogo 

un cambio di orientamento che allargò in modo sostanziale l’ambito applicativo del giudizio di 

ammissibilità. 

Invero, con la sentenza ora menzionata, la Corte osservò: «Rimane ferma, anche nell’attuale prospettiva, la 

sistemazione già operata dalla sentenza n. 251 del 1975, quanto ai compiti rispettivamente attribuiti – nel 

procedimento instaurato dalla legge 25 maggio 1970, n. 352 – a questa Corte ed all’Ufficio centrale  per il 

referendum, costituito presso la Corte di cassazione. Conseguentemente, va riaffermato che spetta 

all’Ufficio centrale «accertare che la richiesta di referendum sia conforme alle norme di legge, rilevando con 

ordinanza le eventuali irregolarità e decidendo, con ordinanza definitiva, sulla legittimità della richiesta 

medesima»; mentre a questa Corte è conferita la sola “cognizione dell’ammissibilità del referendum”, 

secondo i disposti degli artt. 2 della legge costituzionale n. 1 del 1953, 32, secondo comma, e 33 della legge 

ordinaria n. 352 del 1970. 

Va ribadito che tale competenza si è aggiunta a quelle previste dall’art. 134 Cost., atteggiandosi dunque – 

come precisava la sentenza testé ricordata – «con caratteristiche specifiche e autonome nei confronti degli 

altri giudizi riservati a questa Corte, ed in particolare rispetto ai giudizi sulle controversie relative alla 

legittimità costituzionale delle leggi e degli atti aventi forza di legge». 

Ciò non toglie, però, che si dimostri troppo restrittiva quella configurazione del giudizio di ammissibilità, per cui sarebbe affidato alla Corte il solo compito di verificare se le richieste di referendum abrogativo 

riguardino materie che l’art. 75 secondo comma Cost. esclude dalla votazione popolare, con estremo ed 

esclusivo riguardo alle “leggi tributarie e di bilancio, di amnistia e di indulto, di autorizzazione a ratificare trattati internazionali”. Tale interpretazione non ha alcuna altra base, in effetti, al di fuori dell’assunto – 

postulato più che dimostrato –  che la testuale indicazione delle cause di inammissibilità, contenuta nel 
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capoverso dell’art. 75 Cost., sia rigorosamente tassativa; laddove è altrettanto sostenibile – in ipotesi – che 

essa presuppone una serie di cause inespresse, previamente ricavabili dall’intero ordinamento 

costituzionale del referendum abrogativo. 

Vero è che questa Corte giudica dell’ammissibilità dei referendum – stando alle concordi previsioni della 

legge costituzionale n. 1 del 1953 e della legge ordinaria n. 352 del 1970 – “ai sensi del secondo comma 

del ’art. 75 del a Costituzione”. Ma non per questo si può sostenere che il secondo comma debba essere 

isolato, ignorando i nessi che lo ricollegano alle altre componenti della disciplina costituzionale del 

referendum abrogativo. Il processo interpretativo deve, invece, muoversi nella direzione opposta. Occorre 

cioè stabilire, in via preliminare, se non s’impongano altre ragioni, costituzionalmente rilevanti, in nome 

delle quali si renda indispensabile precludere il ricorso al corpo elettorale, ad integrazione delle ipotesi che 

la Costituzione ha previsto in maniera puntuale ed espressa. Diversamente, infatti, si determinerebbe la 

contraddizione consistente nel ritenere –  da un lato –  che siano presenti, nel nostro ordinamento 

costituzionale, ipotesi implicite d’inammissibilità, inerenti alle caratteristiche essenziali e necessarie 

dell’istituto del referendum abrogativo; e che questa Corte non possa, d’altro lato, ricavarne conseguenze 

di sorta, solo perché il testo dell’art. 75 secondo comma Cost. non le considera specificamente. 

Del resto, una testuale conferma di ciò deriva per l’appunto da quell’art. 2, primo comma, della legge 

costituzionale 11 marzo 1953 n. 1, per cui “spetta alla Corte costituzionale giudicare se le richieste di 

referendum abrogativo presentate a norma dell’art. 75 Cost. siano ammissibili ai sensi del secondo comma 

dell’articolo stesso”. Chiarendo che deve comunque trattarsi di richieste “presentate a norma dell’art. 75”, 

tale disposizione riconosce alla Corte il potere dovere di valutare l’ammissibilità del referendum in via 

sistematica; per verificare in particolar modo, sulla base dell’art. 75, primo comma, Cost. se le richieste 

medesime siano realmente destinate a concretare un “referendum popolare” e se gli atti che ne formano 

l’oggetto rientrino tra i tipi di leggi costituzionalmente suscettibili di essere abrogate dal corpo elettorale». 

La Corte prosegue osservando che «esistono in effetti valori di ordine costituzionale riferibili alle strutture o ai temi delle richieste referendarie, da tutelare escludendo i relativi referendum al di là della lettera 

del ’art. 75, secondo comma, Cost. E di qui conseguono, precisamente, non uno, ma quattro distinti 

complessi di ragioni d’inammissibilità». 

Ad avviso della Corte, sono inammissibili in primo luogo le richieste formulate in modo che ciascun quesito 

da sottoporre al corpo elettorale contenga una tale pluralità di domande eterogenee, carente di una 

matrice razionalmente unitaria, da non poter venire ricondotto alla logica dell’art. 75 Cost., che postula una 

risposta chiara e precisa, articolata su un sì o un no, ad un quesito che deve essere a sua volta chiaro e 

preciso. Diversamente, si verifica uno scostamento in modo manifesto ed arbitrario dagli scopi in vista dei 

quali l’istituto del referendum abrogativo è stato introdotto nella Costituzione come strumento di genuina 

manifestazione della sovranità popolare. 
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In secondo luogo, sono inammissibili le richieste che non riguardino atti legislativi dello Stato aventi la forza delle leggi ordinarie, ma tendano ad abrogare, del tutto o in parte, la Costituzione, le leggi di revisione 

costituzionale, le altre leggi costituzionali considerate dall’art. 138 Cost. 

In terzo luogo, vanno del pari preclusi i referendum aventi per oggetto disposizioni legislative ordinarie a 

contenuto costituzionalmente vincolato, il cui nucleo normativo non possa essere alterato o privato di 

efficacia, senza che ne risultino lesi i corrispondenti specifici disposti della Costituzione stessa o di altre 

leggi costituzionali, come pure gli atti legislativi dotati di una forza passiva peculiare. Come si è osservato in dottrina, questa causa di esclusione deriva, per deduzione logica, dalla circostanza che il referendum è 

previsto soltanto per l’abrogazione delle norme di rango primario e non costituzionale. 

In quarto luogo, infine, valgono le cause di inammissibilità testualmente descritte nell’art. 75, secondo 

comma, che, diversamente dalle altre, sono state esplicitate dalla Costituzione proprio perché 

rispondevano e rispondono a particolari scelte di politica istituzionale. 

La sentenza qui richiamata destò varie critiche, in dottrina e soprattutto in alcune parti politiche, le quali 

lamentavano la restrizione dell’ambito operativo dell’istituto referendario che detta pronuncia 

comportava. Tuttavia, essa costituì una pietra miliare nello sviluppo della giurisprudenza costituzionale, che 

da quella pronuncia ha preso le mosse per ulteriori elaborazioni. 

In questo quadro, sono state individuate cause di inammissibilità attinenti al ’oggetto del quesito o dei 

quesiti referendari, per l’esistenza di un collegamento così stretto degli effetti prodotti dalle disposizioni, in ordine alle quali è richiesto il referendum, con l’ambito di operatività delle leggi indicate nell’art. 75 Cost., da imporre di ritenere sottintesa la preclusione ad ammettere l’iniziativa referendaria. 

Perciò  –  mi riferisco qui alla classificazione operata dai professori Zagrebelsky/Marcenò –  in base alla 

formula ora riportata, si sono ritenute escluse dal referendum: a) con riguardo alla materia tributaria, tutte 

le norme che disciplinano «il rapporto tributario nel suo insieme», vale a dire che riguardano tanto il 

momento costitutivo del ’imposizione, quanto il momento dinamico del rapporto, cioè l’accertamento e la 

riscossione del tributo con la precisazione che l’esclusione non comprende in genere “le leggi di 

spesa”(sentenza n. 51 del 2000, riguardante la ritenuta alla fonte); b) con riguardo alle leggi di 

autorizzazione alla ratifica dei trattati internazionali, le leggi di esecuzione dei trattati internazionali e le leggi attuative e produttive di effetti strettamente col egati al ’ambito di operatività dei trattati stessi: 

infatti, l’eventuale abrogazione di tali leggi esporrebbe lo Stato a responsabilità di diritto internazionale. 

Ulteriori ragioni di inammissibilità per cause concernenti l’oggetto del quesito referendario sono state 

individuate nell’esistenza di uno stretto rapporto tra le norme di leggi ordinarie e le norme costituzionali, 

con la conseguenza che, attraverso l’abrogazione delle prime si tende ad abrogare, in tutto o in parte, la 

Costituzione o altre leggi costituzionali (questa causa d’inammissibilità è stata utilizzata con riferimento alle norme di esecuzione dei Patti Lateranensi (legge n. 810 del 1929). 
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È il caso di segnalare, al riguardo, che nella sentenza n. 16 del 1978 si distingueva tra “leggi a contenuto 

costituzionalmente vincolato” (escluse dal referendum) e “leggi costituzionalmente necessarie”, che invece 

erano soggette a referendum. 

L’evoluzione della giurisprudenza, tuttavia, ha finito per rendere sfumate le differenze tra le due categorie 

di leggi, con la conseguenza che le leggi costituzionalmente necessarie sono state sottoposte al o stesso 

trattamento che si voleva riservare alle leggi a contenuto costituzionalmente vincolato. In quest’ordine di 

idee la Corte ha escluso l’ammissibilità di quesiti referendari aventi ad oggetto leggi attuative di direttive 

comunitarie (sentenze n. 36 del 1997 e n. 64 del 1990). 

Con riguardo alle leggi elettorali, rientranti nella categoria delle leggi costituzionalmente necessarie, la 

Corte ha ritenuto di dover condizionare l’ammissibilità del referendum che le riguarda alla possibilità che 

sia individuabile una normativa residuale idonea ad evitare il vuoto normativo e a consentire in ogni 

momento il rinnovo dell’organo elettivo, senza correre il rischio di paralizzare il rinnovo della 

rappresentanza. 

In particolare, la Corte si è così espressa (sentenza n. 16 del 2008): «Questa Corte ha affermato, con 

giurisprudenza costante, che le leggi elettorali possono essere oggetto di referendum abrogativi, poiché le 

stesse non sono comprese, in quanto tali, tra gli atti legislativi per i quali l’art. 75, secondo comma, della 

Costituzione, esclude l’ammissibilità dell’abrogazione popolare (sentenza n. 47 del 1991, confermata da 

tutta la giurisprudenza costituzionale sul tema). 

Le leggi elettorali appartengono alla categoria delle leggi costituzionalmente necessarie, la cui esistenza e 

vigenza è indispensabile per assicurare il funzionamento e la continuità degli organi costituzionali della 

Repubblica. In coerenza a tale principio generale, questa Corte ha posto in rilievo le «caratteristiche proprie 

della materia elettorale, con riferimento in particolare all’esigenza di poter disporre, in ogni tempo, di una 

normativa operante» (sentenza n. 13 del 1999). L’ammissibilità di un referendum su norme contenute in 

una legge elettorale relativa ad organi costituzionali o a rilevanza costituzionale è pertanto assoggettata 

«alla duplice condizione che i quesiti siano omogenei e riconducibili a una matrice razionalmente unitaria e 

ne risulti una coerente normativa residua, immediatamente applicabile, in guisa da garantire, pur 

nell’eventualità di inerzia legislativa, la costante operatività dell’organo» (sentenza n. 32 del 1993). 

Dette condizioni sono state, poi, confermate dalla più recente sentenza della Corte costituzionale n. 15 del 

2008. 

I requisiti fondamentali di ammissibilità dei referendum abrogativi concernenti leggi elettorali, così come 

delineati dalla citata giurisprudenza di questa Corte, implicano, come conseguenza logica e giuridica, che i 

quesiti referendari, oltre a possedere le caratteristiche indispensabili fissate fin dalla sentenza n. 16 del 

1978 – chiarezza, univocità ed omogeneità – non possono avere ad oggetto una legge elettorale nella sua 

interezza, ma devono necessariamente riguardare parti di essa, la cui ablazione lasci in vigore una 
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normativa complessivamente idonea a garantire il rinnovo, in ogni momento, del ’organo costituzionale 

elettivo. L’indefettibilità delle leggi elettorali è di massima evidenza e rilevanza per le due Camere del 

Parlamento, anche allo scopo di non paralizzare il potere di scioglimento del Presidente della Repubblica, 

previsto dall’art. 88 Cost. 

Da quanto detto deriva che, ai fini dell’ammissibilità, un referendum in materia elettorale deve essere 

necessariamente parziale, deve, cioè, investire solo specifiche norme contenute negli atti legislativi che 

disciplinano le elezioni della Camera dei Deputati o del Senato della Repubblica. 

L’abrogazione referendaria richiesta deve, perciò, mirare ad espungere dal corpo della legislazione 

elettorale solo alcune disposizioni, tra loro collegate e non indispensabili per la perdurante operatività 

dell’intero sistema. 

Il collegamento tra le disposizioni oggetto della richiesta di abrogazione risponde ad una esigenza di ordine 

generale, giacché «il quesito referendario deve incorporare l’evidenza del fine intrinseco dell’atto 

abrogativo, cioè la puntuale ratio che lo ispira, nel senso che dalle norme proposte per l’abrogazione sia 

dato trarre con evidenza “una matrice razionalmente unitaria”» (sentenza n. 47 del 1991, conforme alle 

sentenze n. 29 del 1987, n. 25 del 1981 e n. 16 del 1978). 

La perdurante operatività dell’intero sistema, pur in assenza delle disposizioni oggetto dell’abrogazione 

referendaria, costituisce, invece, una specifica caratteristica dei referendum elettorali, i quali risultano 

essere intrinsecamente e  inevitabilmente “manipolativi”, nel senso che, sottraendo ad una disciplina 

complessa e interrelata singole disposizioni o gruppi di esse, si determina, come effetto naturale e 

spontaneo, la ricomposizione del tessuto normativo rimanente, in modo da rendere la regolamentazione 

elettorale successiva all’abrogazione referendaria diversa da quella prima esistente. Nel caso delle leggi 

elettorali si dimostra evidente la validità dell’osservazione teorica generale secondo cui, negli ordinamenti 

moderni, abrogare non significa non disporre ma disporre diversamente. 

Per i motivi sopra evidenziati, «è di per sé irrilevante il modo di formulazione del quesito, che può anche 

includere singole parole o singole frasi della legge prive di autonomo significato normativo (sentenza n. 92 

del 1993). L’uso di questa tecnica può essere imposto dalla duplice necessità di assicurare chiarezza, 

univocità ed omogeneità al quesito e di mantenere in vita una normativa residua che renda possibile il 

rinnovo delle assemblee legislative. 

Peraltro, l’art. 27, terzo comma, della legge n. 352 del 1970 prevede che possa essere presentata richiesta 

di referendum per l’abrogazione di parte di uno o più articoli di legge, con ciò ponendo in primo piano 

l’organicità concettuale e normativa richiesta al quesito, che deve essere tale da mettere gli elettori nella 

condizione di esprimere una scelta consapevole e in sé coerente, quali che siano le disposizioni o i 

frammenti di disposizioni coinvolti nella richiesta abrogativa». 
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Dalle considerazioni che precedono può trarsi un principio più generale, cioè che l’inammissibilità del 

referendum avente ad oggetto disposizioni costituzionalmente o comunitariamente necessarie non 

discende dalla natura della legge, ma dalla valutazione circa l’idoneità o l’inidoneità della normativa 

cosiddetta “di risulta” a soddisfare, in attesa di un intervento legislativo, il contenuto minimo disposto dalla 

Costituzione o dall’ordinamento comunitario. Il divieto di mera ablazione assume così un carattere relativo: 

qualora  il quesito fosse formulato in modo tale che dall’eventuale esito positivo della consultazione 

residuasse una disciplina comunque non inadeguata alle prescrizioni costituzionali o comunitarie, 

l’abrogazione, ancorché referendaria, dovrebbe considerarsi ammissibile (così Zagrebelsky-Marcenò in 

Giustizia costituzionale, 2012, pag. 493). 

Altre limitazioni implicite, come si è avuto modo di accennare, riguardano la struttura del quesito 

referendario. Esso deve essere chiaro, nel senso che deve incorporare «l’evidenza del fine intrinseco all’atto 

abrogativo», ossia la finalità ispiratrice, in modo che dalle norme proposte per l’abrogazione sia dato trarre 

con evidenza una matrice razionalmente unitaria. Inoltre, deve avere i requisiti dell’univocità e 

del ’omogeneità. Il primo di questi due requisiti postula che il quesito debba essere suscettibile di 

interpretazione in un solo senso. Il secondo impone che la richiesta di referendum non contenga una 

pluralità di domande eterogenee e perciò non riconducibili ad un intento unitario, il che non sarebbe 

compatibile con la logica ispiratrice dell’art. 75 Cost., volta a porre l’elettore davanti ad una alternativa 

precisa in termini di sì oppure no con riferimento all’intera domanda referendaria. 

Va detto, a questo proposito, che, come la dottrina non ha mancato di rilevare, gli sforzi compiuti dalla 

giurisprudenza della Corte non sempre sono approdati a risultati soddisfacenti. In particolare, nelle 

motivazioni dei criteri adottati per motivare le ammissibilità o le inammissibilità non sono mancate 

incertezze e ambiguità che hanno reso impervi i percorsi argomentativi. Il che, peraltro, è stato 

determinato anche da un uso inappropriato, specialmente in una certa stagione della vita politica italiana, 

dello strumento referendario. La materia è senza dubbio complessa, ma ciò non può costituire ostacolo ad 

un ripensamento del quale si avverte il bisogno. 

Prima di concludere, mi sembra opportuno accennare alla questione della cosiddetta “reviviscenza”. 

Con riferimento alla normativa che residua dopo l’abrogazione referendaria di una o più disposizioni di 

legge, è stato posto il quesito se tale abrogazione abbia tra i suoi effetti quello di far “rivivere” la normativa che era stata abrogata da quella a sua volta venuta meno per l’esito positivo del referendum. Il quesito è 

stato posto, in particolare, con riguardo alla legislazione in materia elettorale: si è sostenuto in dottrina che l’abrogazione referendaria di un sistema elettorale comportasse la reviviscenza del sistema elettorale 

precedente. 

La Corte costituzionale ha però risposto negativamente in via generale (con salvezza di alcune ipotesi 

eccezionali) e tale posizione è stata ribadita, da ultimo, con la sentenza n. 13 del 2012, che ha dichiarato 
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inammissibili le richieste di referendum popolare per l’abrogazione della legge 21 dicembre 2005, n. 270, 

recante modifiche alle norme per l’elezione della Camera dei deputati e del Senato della Repubblica. 

La pronunzia di inammissibilità è stata così argomentata: 

«La tesi della reviviscenza di disposizioni a seguito di abrogazione referendaria non può essere accolta, 

perché si fonda su una visione “stratificata” dell’ordine giuridico, in cui le norme di ciascuno strato, pur 

quando abrogate, sarebbero da considerarsi quiescenti e sempre pronte a ridiventare vigenti. Ove fosse 

seguita tale tesi, l’abrogazione, non solo in questo caso, avrebbe come effetto il ritorno in vigore di 

disposizioni da tempo soppresse, con conseguenze imprevedibili per lo stesso legislatore, rappresentativo o 

referendario, e per le autorità chiamate a interpretare e applicare tali norme, con ricadute negative in 

termini di certezza del diritto; principio che è essenziale per il sistema delle fonti e che, in materia 

elettorale, è di importanza fondamentale per il funzionamento del o Stato democratico (sentenza n. 422 del 

1995). 

È vero che i referendum elettorali sono intrinsecamente e inevitabilmente “manipolativi”, nel senso che, 

sottraendo ad una disciplina complessa e interrelata singole disposizioni o gruppi di esse, determinano, 

come effetto naturale e spontaneo, la ricomposizione del sistema normativo rimanente, in modo da 

rendere la regolamentazione elettorale successiva all’abrogazione referendaria diversa da quella prima 

esistente (sentenze n. 16 e 15 del  2008). Nel caso in esame, però, ove l’esito del referendum fosse 

favorevole all’abrogazione, non si avrebbe alcuna “ricomposizione” della normativa di risulta, perché la 

lacuna legislativa dovrebbe essere colmata mediante il ricorso ad una disciplina né compresente né co-

vigente con quella oggetto del referendum: l’abrogazione referendaria non avrebbe l’effetto –  che il 

quesito n. 1 presuppone – di ripristinare automaticamente una legislazione non più in vigore, che ha già 

definitivamente esaurito i propri effetti. 

Anche recentemente questa Corte ha affermato che l’abrogazione, a seguito dell’eventuale accoglimento 

della proposta referendaria, di una disposizione abrogativa è […] inidonea a rendere nuovamente operanti 

norme che, in virtù di quest’ultima, sono state già espunte dal ’ordinamento (sentenza n. 28 del 2011), 

precisando che all’abrogazione referendaria non conseguirebbe alcuna reviviscenza delle norme abrogate 

dalla legge oggetto di referendum […]. 

Il fenomeno della reviviscenza di norme abrogate, dunque, non opera in via generale e automatica e può 

essere ammesso soltanto in ipotesi tipiche e molto limitate, comunque diverse da quella dell’abrogazione 

referendaria in esame. Ne è un esempio l’ipotesi di annullamento di norma espressamente abrogatrice da 

parte del giudice costituzionale, che viene individuato come caso a sé non solo nel a giurisprudenza di 

questa Corte […] e in quella ordinaria e amministrativa, ma anche in altri ordinamenti (come quello 

austriaco e spagnolo). 
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Né l’ipotesi di reviviscenza presupposta dalla richiesta referendaria in esame è riconducibile a quella del 

ripristino di norme a seguito di abrogazione disposta dal legislatore rappresentativo, il quale può assumere 

per relationem il contenuto normativo della legge precedentemente abrogata. 

Ciò può verificarsi nel caso di norme dirette ad espungere disposizioni meramente abrogatrici, perché 

l’unica finalità di tali norme consisterebbe nel rimuovere il precedente effetto abrogativo: ipotesi differente 

da quella in esame, in quanto la legge n. 270 del 2005 non è di sola abrogazione della previgente 

legislazione elettorale, ma ha introdotto una nuova e diversa normativa in materia. Peraltro, sia la 

giurisprudenza della Corte di cassazione e del Consiglio di Stato, sia la scienza giuridica ammettono il 

ripristino di norme abrogate per via legislativa solo come fatto eccezionale e quando ciò sia disposto in 

modo espresso […]. 

Né, infine, nel caso in esame si verificherebbe, ove il referendum avesse un esito favorevole 

all’abrogazione, la cosiddetta riespansione, che si ha, ad esempio, nel rapporto tra due discipline delle quali 

una generale, l’altra speciale, per cui la disciplina generale produce i propri effetti sulle fattispecie in 

precedenza regolate dalla disciplina speciale abrogata. La legge n. 270 del 2005 ha introdotto una nuova 

legislazione elettorale, alternativa a quella previgente e, rispetto a quest’ultima, né derogatoria né legata 

da un rapporto di specialità». 

Su questo concludo, augurandomi di essere riuscito a dare un’informazione – sia pure sommaria – sulle 

principali tematiche del referendum abrogativo nel diritto costituzionale italiano. 

Ringrazio per l’attenzione. 
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