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Integrita elettorale e voto regionale

Brunetta Baldi', Marina Caporale”,
Giancarlo Gasperoni™

Le elezioni costituiscono un pilastro centrale dei sistemi politici demo-
cratici, un passaggio chiave che, attraverso un’ampia varieta di modelli,
ha comunque l'obiettivo di regolare I'espressione delle preferenze dei
cittadini per orientare indirizzi e decisioni politiche per il tramite di organi
rappresentativi. Ogni sistema elettorale, nel tempo, viene modificato, alla
ricerca di nuovi equilibri e — auspicabilmente — di una migliore capacita
di rappresentare politicamente le realta di cui € espressione, ha proprie
caratteristiche distintive e non ¢ esente, essendo imperfetto per natura,
da nodi critici. Pertanto ogni sistema elettorale, a prescindere dal tipo di
consultazione (si pensi ad esempio ai referendum) e dagli organi che ¢
chiamato ad esprimere negli specifici livelli di governo, ¢ diversamente
efficace — anche alla luce di altri elementi essenziali come lo stato di
diritto, la salvaguardia di un ampio spettro di diritti civili e sociali (se-
gnatamente quello all’istruzione e all'informazione), un assetto mediatico
pluralistico, 1a tutela delle minoranze e altro ancora — nella realizzazione
degli obiettivi di partecipazione attiva dei cittadini, di corretta rappre-
sentazione dei loro orientamenti, di implementazione delle politiche in
modo coerente con la volonta popolare.

Queste considerazioni sono, in qualche misura, ovvie, e per lungo tempo
hanno plasmato le analisi e i giudizi degli studiosi in merito alle demo-
crazie meno mature e alle cosiddette “anocrazie”, ossia a quei regimi
misti che presentano al contempo elementi democratici e autocratici'.

" Professoressa associata di Scienza politica presso I’Alma Mater Studiorum — Universita di
Bologna

” Professoressa a contratto presso I’Alma Mater Studiorum — Universita di Bologna e presso
'Universita degli Studi di Modena-Reggio Emilia

™ Professore ordinario di Sociologia generale presso ’Alma Mater Studiorum — Universi-
ta di Bologna

! Cfr., ad esempio, J. Fearon, D. Laran, Ethnicity, Insurgency, and Civil War, in American
Political Science Review. vol. 97, 2003, pp. 75-79.
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Di recente, tuttavia, anche nelle democrazie consolidate si assiste a feno-
meni di backsliding, ad arretramenti, a minacce credibili e a violazioni
effettive dell'integrita delle procedure elettorali, alimentate — come messo
in evidenza in una recente pubblicazione delle Nazioni Unite® — da feno-
meni come le campagne di disinformazione veicolate dai social media,
il possibile uso distorto della progressiva digitalizzazione delle proce-
dure elettorali, I'indebolimento deliberato delle procedure di controllo
dei processi decisionali politici e degli assetti di pesi e contrappesi, in
primo luogo costituzionali, e le ingerenze di attori politici di altri Paesi.
L'adeguatezza procedurale e la trasparenza politica degli esiti del
voto — dalla formazione della volonta degli elettori all’espressione della
stessa, fino alla verifica e validazione dei risultati elettorali — sono state
anche oggetto di contestazione violenta. L'esempio piu eclatante (fra tanti
episodi che hanno avuto luogo nelle Americhe e in Europa) ¢ l'assalto
al Campidoglio a Washington, avvenuto il 6 gennaio 2021: un tentativo
intrapreso da sostenitori del presidente statunitense uscente, Donald
Trump, di impedire al Congresso di proclamare ufficialmente Joseph Bi-
den come il suo successore®. L'insurrezione € stata la manifestazione piu
clamorosa di “Stop the Steal”, una teoria del complotto secondo la quale
I'esito delle elezioni presidenziali del novembre 2022 era (seppure in
assenza di qualsiasi indizio tangibile) frutto di un esteso broglio elettorale,
che ha concretamente ostacolato una transizione politico-amministrativa
serena e che continua ad avvelenare il clima politico statunitense.

Sono fenomeni che sollevano la necessita di interrogarsi sulla “integrita
elettorale”, un concetto ancora dibattuto in letteratura, e da tenere di-
stinto da quello, anch’esso dai contorni imprecisi, di “qualita elettorale”.
Lintegrita implica elezioni fondate sui principi democratici del suffragio
universale e dell’eguaglianza politica, per come definiti negli standard
e accordi internazionali, e caratterizzate da professionalita, imparziali-
ta e trasparenza nella loro preparazione e amministrazione, nel corso

2 Orrice oF THE UNITED HiGH CoMMISSIONER FOR HUMAN Ricuts, Human Rights and Elections: A
Handbook on International Human Rights Standards on Elections, New York, United Nations,
2021.

3 SELECT COMMITTEE TO INVESTIGATE THE JANUARY OTH ATTACK ON THE UNITED STATES CAPITOL, Final Re-
port, Washington, D.C., U.S. Government Publishing Office, 2022 (www.govinfo.gov/content/
pkg/GPO-J6-REPORT/pdf/GPO-J6-REPORT.pdf).
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dell’intero ciclo elettorale?. Un apposito indice, predisposto per rilevare
la percezione (da parte di esperti) dell’integrita elettorale’, considera
le procedure che disciplinano il processo elettorale nella sua interez-
za: selezione delle candidature; definizione e presentazione delle liste;
campagna elettorale; espressione del voto; raccolta e conteggio dei voti;
validazione, comunicazione e accettazione dei risultati; procedure di
soluzione delle controversie eventualmente sollevate a contestazione,
parziale o totale, degli esiti del voto. Al di 1a della sua specifica operati-
vizzazione, I'enucleazione del concetto di integrita elettorale promuove
lo studio dei processi di voto oltre la mera analisi dei sistemi elettorali,
ovvero dei meccanismi che traducono le preferenze espresse dai cittadini
in rappresentati eletti o decisioni.

Il voto in Italia pare essere stato escluso, finora, da turbamenti di grave
portata, ma anche il nostro Paese si inserisce in un contesto europeo
pit ampio di cui condivide alcuni elementi che evidenziano alcune ca-
ratteristiche e problematiche, vecchie e nuove, dei processi di voto, che
si affiancano e a volte si sovrappongono a quelle richiamate in merito
all'integrita elettorale®. Si possono citare la crescente differenziazione de-
gli orientamenti valoriali e, in senso lato politici, di cui sembrano portatori
i votanti a seconda delle diverse aree territoriali (individuate secondo le
dimensioni nord/sud, urbano/rurale, e in funzione del livello di concen-
trazione di attivita produttive, servizi e infrastrutture); il fenomeno della
polarizzazione partitica, con conseguente estrema semplificazione, se non
impoverimento, del dibattito pubblico; la frantumazione dell’interesse
pubblico di cui sono portatori gli elettori spesso — specie nelle elezioni
regionali e locali — orientati su istanze iper-localistiche, piti che territoriali
in senso lato e le conseguenti tensioni in termini di coesione sociale e
territoriale; il rischio costante, e non solo in alcune aree del Paese, di
infiltrazioni criminali e del condizionamento mafioso del voto; I'incre-

* GrosaL COMMISSION ON ELECTIONS, DEMOCRACY AND SECURITY, Deepening Democracy: A Strategy
Jfor Improving the Integrity of Elections Worldwide, Ginevra, Kofi Annan Foundation, 2012, p. 6.

> Si tratta dell'indice PEI, Perceptions of Electoral Integrity, cfr. www.electoralintegrityproject.
com.
¢ Fra l'altro, ad inizio 2022, il Parlamento Europeo ha approvato una Risoluzione sulle “in-

gerenze straniere in tutti i processi democratici nell’'Unione europea, inclusa la disinformazio-
ne”; cfr. www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-9-2022-0064_IT.html
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mento delle confutazioni della validita del voto, sia attraverso gli organi di
comunicazione e vere e proprie campagne mediatiche che con le forme
di contestazione e ricorsi giurisdizionali resi possibili dai differenti sistemi
giuridici; e, non ultimo, la trasformazione del sistema dei media e delle
modalita attraverso cui gli italiani si informano e quindi determinano il
proprio orientamento politico-elettorale, specie in occasione del voto, e
un aumento dei rischi di manipolazione dell’informazione.

Oltre alle problematiche citate, occorre evidenziare, in particolare, una
forte contrazione della partecipazione elettorale — con un astensionismo
che ha toccato punte inedite nelle recenti tornate di voto (le elezioni
politiche italiane del 2022, ma anche le elezioni regionali e amministra-
tive del 2023) — prevalentemente attribuita a una diffusa e crescente
disaffezione nei confronti della politica. Il rapporto fra la partecipazione
al voto e l'integrita elettorale — un tema non ancora sufficientemente
indagato’ — prospetta come I'allontanamento dalle elezioni da parte degli
elettori rappresenti un innegabile fallimento dei valori e delle procedure
democratiche del voto. Tuttavia, il crollo della partecipazione politica
in Ttalia pare riconducibile anche ad altri fattori, che solo in parte fanno
capo al concetto di integrita elettorale, quali: dinamiche demografiche
come l'invecchiamento della popolazione e la maggiore mobilita geo-
grafica dei cittadini, che piu spesso che in passato si trovano a lavorare
e a studiare lontani dai loro seggi elettorali di pertinenza; una radicale
trasformazione, anche organizzativa, dei partiti; una personalizzazione
della proposta politica, che ha trasformato la genesi dell’offerta eletto-
rale, anche dal punto di vista della formazione e della selezione delle
candidate e dei candidati; I'affermarsi di istanze sovraniste e nazionaliste
di stampo conservatore.

La sezione monografica di questo fascicolo, da noi curata, ha un duplice
intento. Da un lato, dar conto di alcuni degli sviluppi e delle problema-
tiche di integrita elettorale associati alla dimensione propriamente pro-
cedurale delle consultazioni elettorali in Italia. In particolare sono stati

7 Come emerso nell’iniziativa “Partecipazione elettorale e integrita elettorale: un’agenda di
ricerca”, promossa dallo Standing Group “Partiti Opinione Pubblica Elezioni” della Societa Ita-
liana di Scienza Politica, in collaborazione con la rivista “Quaderni dell’Osservatorio Elettorale/
Ttalian Journal of Election Studies” e con il Centro Italiano Studi Elettorali (CISE) della LUISS:
www.luiss.it/event/2022/06/23/partecipazione-elettorale-integrita-elettorale-agenda-di-ricerca.
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considerati argomenti problematici che impattano sia sulla formazione
dell’offerta politica (la trasparenza nella selezione e proposta delle co-
alizioni e delle candidature, esplorata da Tomaso Francesco Giupponi;
la possibilita di un terzo mandato per i Presidenti di regione, esaminata
da Fortunato Musella; I'uso della propaganda online nelle campagne
elettorali regionali, discusso da Matteo Monti), sia sull’espressione della
partecipazione (Popportunita di dotarsi di modalita di voto elettronico,
approfondita da Vincenzo Desantis; I'incidenza del voto non valido nel-
le elezioni parlamentari in prospettiva comparata europea, indagata da
Stefano Rombi e Fulvio Venturino). Dall’altro lato si ¢ inteso soffermare
l'attenzione sul voto regionale, con riferimento ad alcuni degli aspetti
procedurali appena richiamati, ma anche (secondo una prassi consoli-
data della Rivista) all'analisi delle recenti elezioni regionali del febbraio
2023 — segnate da un forte tasso di astensionismo nonché da una net-
ta affermazione della coalizione conservatrice che ha vinto le elezioni
politiche del settembre 2022 — nelle due Regioni pitt popolose d’Italia:
Lazio (Mattia Gatti ed Elisabetta Mannoni) e Lombardia (Luciano Fasano).
Linsieme dei contributi si contraddistingue, oltre che per I'approfon-
dimento dei temi con una particolare attenzione alla dimensione em-
pirica, per la sua interdisciplinarieta che, in linea con la specifica linea
scientifico-editoriale di questa Rivista, offre spazio a contributi di taglio
non solo giuridico ma anche politologico.

Electoral Integrity and the Regional Vote
Brunetta Baldi, Marina Caporale, Giancarlo Gasperoni

Parole chiave: integrita elettorale; affluenza elettorale; Italia; elezioni re-
gionali; trasparenza; comunicazione politico-elettorale

Keywords: Electoral Integrity; Voter Turnout; Italy; Regional Elections;
Transparency; Political-electoral Communication
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Trasparenza nella formazione

delle liste elettorali e Codice di
autoregolamentazione dei partiti: il ruolo
della Commissione parlamentare antimafia

Tomaso Francesco Giupponi

1. La progressiva affermazione della trasparenza nella vita interna
dei partiti e movimenti politici, nella persistente mancata attuazione
dell’art. 49 Cost.

Nell'ultimo decennio, come noto, si sono moltiplicati gli interventi le-
gislativi volti a garantire la sempre pit ampia trasparenza nella vita
interna dei partiti e movimenti politici, con particolare riferimento alla
regolamentazione delle fonti di finanziamento e alla loro conseguente
gestione!, ma anche in relazione alle procedure connesse all’individua-
zione dei candidati ed alla conseguente formazione delle liste elettorali,
con i relativi controlli>. Alla base di tali (a volte tormentati) interventi
legislativi, quasi un vero e proprio tratto comune, stava la volonta di
contrastare la diffusione della corruzione politica e amministrativa che
si era manifestata a partire dai primi anni '90, con particolare riferimento
alle inchieste giudiziarie legate a “Mani Pulite™.

* Professore ordinario di Diritto costituzionale presso I’Alma Mater Studiorum - Universi-
ta di Bologna

! Cfr., in particolare, quanto previsto dalla 1. n. 96/2012 e dal successivo d.l. n. 149/2013,
convertito, con modificazioni, dalla 1. n. 13/2014. Sul punto, tra gli altri, si vedano F. Bionpi, 7/
JSinanziamento pubblico dei partiti politici. Profili costituzionali, Milano, Giuffre, 2012; G. Tar-
1 Barieri, . Bionor (a cura di), 71 finanziamento della politica, Napoli, Editoriale Scientifica,
2016; E. CateriNg, 1] finanziamento privato della politica. Problemi di diritto costituzionale, Mi-
lano, Franco Angeli, 2022.

* Vedi, da ultimo, la 1. n. 3/2019, la quale si inserisce a pieno titolo nella citata evoluzione
legislativa. Per una ricostruzione delle principali novita dell’intervento normativo in questione,
cfr. R. Oreanpi, S. SemiNara (a cura di), Una nuova legge contro la corruzione. Commento alla
legge 9 gennaio 2019, n. 3, Torino, Giappichelli, 2019.

3 Sul punto, volendo, si veda T.F. Giueron, 1l contrasto alla corruzione a cavallo tra due le-
gislature, in Quaderni costituzionali, 2, 2013, p. 329 ss.
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Parallelamente alla scelta di abolizione del finanziamento pubblico di-
retto a partiti e movimenti politici, sono stati costantemente rafforzati
gli strumenti di controllo sulla gestione finanziaria dei partiti politici, sia
attraverso forme di pubblicita e verifica dei relativi rendiconti annuali,
sia grazie all'individuazione di limiti massimi e tracciabilita delle fonti di
finanziamento privato, con particolare riferimento alla disciplina delle
campagne elettorali®. Il tutto nella consapevolezza di dover garantire
appieno quel pluralismo politico che & chiaramente evocato dall’art. 49
Cost., laddove esso individua nei partiti politici lo strumento attraverso
cui i cittadini esercitano il loro diritto a «concorrere con metodo demo-
cratico» alla determinazione della politica nazionale.

Da questo punto di vista, la storia della disciplina del finanziamento
(pubblico e privato) dei partiti in Italia si intreccia con I'annosa questione
dell’attuazione dell’art. 49 Cost. e dell’esatta interpretazione della citata
previsione del anetodo democratico» come elemento costituzionalmente
coessenziale alla stessa forma partito, espressione privilegiata di parte-
cipazione politica collettiva dei cittadini. Senza poter qui ripercorrere in
maniera esaustiva il citato dibattito, basti solo ricordare come esso si sia
concentrato sull’esatta dimensione operativa del anetodo democratico»,
da alcuni limitata alla sola attivita esterna dei partiti politici, mentre per
altri da considerare estesa anche all’organizzazione interna degli stessi’.
Evidente, in questo dibattito, la preoccupazione di garantire al contempo
piena autonomia interna ai partiti protagonisti del patto costituente, senza
pero soffocarne il dibattito interno, con particolare riferimento alla tutela
delle minoranze. Come noto, nell’evoluzione del nostro sistema politico-
costituzionale prevalse la preoccupazione di garantire piena autonomia
interna ai partiti politici i quali, in assenza di una specifica legislazione di

“Su cui cfr. G. Arconzo, La regolamentazione del finanziamento delle campagne elettora-
li. Limiti di spesa, obblighi di trasparenza e sistemi di controllo, in G. Taru Barsieri, F. Bionnr (a
cura di), 11 finanziamento della politica, cit., p. 231 ss.

® Vedi S. Meruni (a cura di), La democrazia dei partiti e la democrazia nei partiti, Firenze,
Passigli, 2009; nonché, pit recentemente, F. Scuto, La democrazia interna dei partiti: profili co-
stituzionali di una transizione, Torino, Giappichelli, 2017. Piui in generale, vedi anche AA.VV,,
Partiti politici e societa civile a sessant’anni dall'entrata in vigore della Costituzione, Napoli, Jo-
vene, 2009.
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attuazione dell’art. 49 Cost., vennero di conseguenza attratti alla disciplina
civilistica relativa alle associazioni non riconosciute®.

Nonostante i diversi disegni di legge presentati nel corso delle legislature
repubblicane e le diverse sollecitazioni venute dalla dottrina, infatti, nes-
suna organica disciplina di attuazione dell’art. 49 Cost. € stata finora mai
approvata, nemmeno in occasione delle frequenti riforme elettorali che
hanno caratterizzato 'ordinamento italiano a partire dal 1993. Tuttavia,
qualcosa sembra essere cambiato nel corso delle ultime legislature, an-
che alla luce dell'affermazione elettorale di formazioni politiche (come
il Movimento 5 stelle) che, in forte polemica con il tradizionale sistema
dei partiti, hanno affermato modalita organizzative interne e procedure
decisionali fortemente innovative e costruite attraverso una forte valoriz-
zazione delle tecnologie informatiche e della rete. Senza entrare nel me-
rito dell’ampio dibattito scientifico’” che tali evoluzioni hanno sollecitato,
appare evidente come esse abbiano impresso una forte accelerazione
alla discussione sul ruolo dei partiti, sulle loro fonti di finanziamento e
sulla trasparenza dei loro meccanismi decisionali.

¢ Cfr. F. Matoro, Brevi cenni sul partito politico come soggetto di diritio privato, in G. Tar-
1 Barsieri, F. Bionot (a cura di), 71 finanziamento della politica, cit., p. 189 ss. Tale prospettiva
sembra essere assunta anche dalla giurisprudenza della Corte costituzionale, secondo la quale
d’art. 49 Cost. attribuisce ai partiti politici la funzione di “concorrere con metodo democratico a
determinare la politica nazionale” e non specifici poteri di carattere costituzionale», inquadran-
doli nella prospettiva del diritto dei cittadini di associarsi, «quali strumenti di rappresentanza di
interessi politicamente organizzat>. In questo senso, anche de funzioni attribuite ai partiti poli-
tici dalla legge ordinaria (...) quali la «presentazione di alternative elettorali» e la «elezione dei
candidati alle cariche elettive pubbliche» (...) non consentono di desumere I'esistenza di attribu-
zioni costituzionali; circostanza che, per la Corte, troverebbe conferma nelle scelte fatte dall’As-
semblea costituente, che lascio cadere — pur dopo lunga discussione — due proposte diverse:
una volta a riconoscere ai partiti politici attribuzioni di carattere costituzionale, comprensive
della presentazione di liste elettorali e del diritto di promuovere azioni davanti alla Corte costi-
tuzionale; un’altra, volta a rinviare alla legge il conferimento ai partiti di poteri propri in ordi-
ne alle elezioni e di altre funzioni di pubblico interesse, previa individuazione — da parte della
stessa legge — dei requisiti di cui i partiti avrebbero dovuto essere in possesso, I'accertamento
dei quali veniva demandato alla Corte costituzionale» (cfr. 'ord. n. 79/2000, con la quale i partiti
sono stati esclusi dal novero dei «poteri dello Stato» in grado di ricorrere alla Corte per conflitto
di attribuzioni; in senso conforme, vedi anche la successiva ord. n. 120/2009).

7 Sul punto, tra gli altri, vedi P. Marsoccl, Sulla funzione costituzionale dei partiti e delle al-
tre formazioni politiche, Editoriale Scientifica, 2012; A. Cossiri, Partiti e rappresentanza nella
dimensione interna e sovranazionale. I fattori normativi, Franco Angeli, 2018; G. Cararezza Fi-
GLA, G. Frazza, G. Rivoseccrn (a cura di), Partiti politici e sistema ordinamentale, Edizioni Scien-
tifiche Italiane, 2018; S. BonriGLio, R.L. Branco VALpes, G. MaEestri, I partiti politici. Teoria e disci-
plina, Padova, Cedam, 2022.
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Non € un caso, allora, che nel corso della XVII legislatura sia stato appro-
vato il gia citato d.l. n. 149/2013 il quale, oltre alla progressiva abolizione
del finanziamento pubblico diretto ai partiti, ha significativamente inciso
sulle fonti di finanziamento privato®, con un rafforzamento degli strumenti
di trasparenza e controllo che gia erano stati abbozzati al termine della
precedente legislatura dalla 1. n. 96/2012. Con tali provvedimenti, infatti, il
legislatore ha costruito un sistema di forte incentivazione alla trasparenza
e alla democraticita interna di partiti e movimenti politici, facendo leva
sull'accesso alle rinnovate forme di finanziamento previste dal legislatore.
Mentre, infatti, si arenava al Senato un’organica proposta di legge di at-
tuazione dell’art. 49 Cost., approvata dalla Camera dei deputati I'8 giugno
del 2016°, venivano comunque introdotte diverse rilevanti disposizioni
in merito, sia nella gia citata legislazione sul finanziamento dei partiti,
sia in occasione dell’approvazione della riforma del sistema elettorale, di
cui alla 1. n. 165/2017. Gia l'art. 5 della 1. n. 96/2012, infatti, subordinava
l'accesso alle forme di finanziamento allora previste alla presentazione da
parte dei partiti che avessero voluto accedervi del proprio atto costitutivo
e dello statuto, specificando che quest’ultimo avrebbe dovuto «essere
conformato a principi democratici nella vita interna, con particolare ri-
guardo alla scelta dei candidati, al rispetto delle minoranze e ai diritti degli
iscritti». I1 successivo art. 9, parallelamente, ha istituito la Commissione
per la trasparenza e il controllo dei bilanci dei partiti e dei movimenti
politici, cui & stato affidato il compito di controllare la regolarita e la
conformita dei rendiconti presentati dai partiti e dai movimenti politici,
«@nche verificando la conformita delle spese effettivamente sostenute
e delle entrate percepite alla documentazione prodotta a prova delle
stesse» oltre che I'avvenuta pubblicazione sui rispettivi siti internet della
prescritta documentazione contabile.

8 Attualmente, infatti, i partiti possono accedere a due canali di finanziamento: a) una con-
tribuzione volontaria fiscalmente agevolata (art. 11 del d.1. n. 149/2013); b) una forma di contri-
buzione indiretta fondata sulle scelte espresse dai cittadini in occasione della dichiarazione an-
nuale dei redditi in merito all’eventuale destinazione ad un determinato partito politico di una
quota pari al 2 per mille dell'Irpef (art. 12 del d.I. n. 149/2013).

Y «Disposizioni in materia di partiti politici. Norme per favorire la trasparenza e la partecipa-
zione democratica» (XVII legislatura; AC 2839; AS 2439). Su tale progetto, cfr. F. Scuro, La demo-
crazia interna dei partiti: profili costituzionali di una transizione, cit., p. 115 ss.
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Tali previsioni sono state ulteriormente rafforzate dal successivo d.l. n.
149/2013, il quale ha meglio specificato le caratteristiche di democraticita
interna che i partiti e movimenti politici devono assicurare per poter
accedere ai riformati strumenti di finanziamento delle loro attivita'®. L'art.
4, infatti, ha istituito un apposito Registro nazionale dei partiti politici
riconosciuti, pubblicato sul sito del Parlamento italiano, cui risultano
iscritte solamente le formazioni politiche che, assicurando un determinato
contenuto dei propri statuti, possono accedere a tali finanziamenti, la
cui tenuta e il cui controllo sono attribuiti alla Commissione gia istituita
dalla 1. n. 96/2012 (non a caso ridenominata Commissione di garanzia
degli statuti e per la trasparenza e il controllo dei rendiconti dei partiti
politici). Tale previsione € particolarmente significativa, anche alla luce di
alcuni dei requisiti richiesti quali, ad esempio, la cadenza delle assemblee
congressuali nazionali, i diritti e i doveri degli iscritti e i relativi organi di
garanzia, le modalita di partecipazione degli iscritti all’attivita del partito
nonché i criteri con i quali € promossa la presenza delle minoranze negli
organi collegiali non esecutivi. Rilevante anche la previsione che gli statuti
debbano indicare le modalita di selezione delle candidature, le misure
disciplinari che possono essere adottate nei confronti degli iscritti, gli
organi competenti ad assumerle e le procedure previste, assicurando il
diritto alla difesa. Infine, ¢ prevista la necessita che gli statuti indichino
regole in grado di garantire la trasparenza della gestione finanziaria,
anche se con il necessario rispetto della vita privata e garantendo la
protezione dei dati personali dei soggetti coinvolti.

Da ultimo, come gia accennato, la 1. n. 165/2017 ha previsto che i partiti
o movimenti politici che intendano presentare candidature alle elezio-
ni politiche debbano depositare lo statuto gia registrato o, in assenza,
una dichiarazione recante alcuni elementi minimi di trasparenza quali
I'indicazione del loro legale rappresentante, degli organi del partito o
del gruppo politico organizzato, la loro composizione nonché le rela-
tive attribuzioni; dati da pubblicare, insieme al simbolo depositato e al

10 Cfr. F. Bionni, Finanziamento pubblico e regolazione giuridica dei partiti dopo il decre-
to-legge n. 149 del 2013, in G. Taru Barsieri, E Bionoi (a cura d), 1/ finanziamento della poli-
tica, cit., p. 51 ss.



20 ISSN 1126-7917  ISTITUZIONI DEL FEDERALISMO 1.2023

programma elettorale, sul sito del Ministero dell'interno, nella sezione
«Elezioni trasparenti»'!.

Tra gli strumenti piu incisivi per garantire la trasparenza interna dei
partiti e movimenti politici, tuttavia, assumono un rilievo particolare
tutte le previsioni che, disciplinando nel corso degli anni (e a vario ti-
tolo) le procedure di selezione delle candidature e la formazione delle
liste elettorali, hanno evidenziato la necessita di garantire non soltanto
la piena conoscibilita delle decisioni assunte, ma anche la prevenzione
rispetto a candidature potenzialmente capaci di condizionare o inqui-
nare la competizione elettorale, oltre che la successiva gestione della
cosa pubblica, anche sulla base delle indicazioni degli artt. 48, 51 e 54
Cost!'?. 11 riferimento d’obbligo, naturalmente, non e solo alle cause di
ineleggibilita e di incompatibilita, di cui all’art. 65 Cost.??, ma soprattutto
al controverso istituto dell'incandidabilita.

'Si veda, in particolare, I'art. 4 della 1. n. 165/2017, in base al quale «ntro dieci giorni dal-
la scadenza del termine per il deposito dei contrassegni (...) per ciascun partito, movimento e
gruppo politico organizzato che ha presentato le liste sono pubblicati in maniera facilmente ac-
cessibile: a) il contrassegno depositato (...); b) lo statuto ovvero la dichiarazione di trasparenza
(..); ©) il programma elettorale con il nome e cognome della persona indicata come capo della
forza politica». Nella medesima sezione «ono pubblicate, entro dieci giorni dalla scadenza del
termine di presentazione delle liste dei candidati, per ciascun partito, movimento e gruppo poli-
tico organizzato, le liste di candidati presentate per ciascun collegio». Si ricorda che, ai sensi della
medesima legge, «all’atto del deposito del contrassegno deve essere indicata la denominazione
del partito o del gruppo politico organizzato nonché, ove iscritto nel registro (...) deve essere
depositato il relativo statuto ovvero, in mancanza, una dichiarazione, con la sottoscrizione del
legale rappresentante autenticata dal notaio, che indichi i seguenti elementi minimi di trasparen-
za: 1) il legale rappresentante del partito o del gruppo politico organizzato, il soggetto che ha la
titolarita del contrassegno depositato e la sede legale nel territorio dello Stato; 2) gli organi del
partito o del gruppo politico organizzato, la loro composizione nonché le relative attribuzioni.

12T quali, come noto, fanno emergere con chiarezza la necessita che il delicato processo
elettorale, quale forma di legittimazione democratica dei rappresentanti del popolo sovrano, sia
posto al riparo rispetto a possibili condizionamenti criminali. Per questo, ad esempio, si preve-
de che il diritto di voto possa essere limitato «per effetto di sentenza penale irrevocabile o nei
casi di indegnita morale indicati dalla legge» (art. 48, comma 3, Cost.), in un quadro in cui tutti
i cittadini «possono accedere (...) alle cariche elettive (...) secondo i requisiti stabiliti dalla legge»
(art. 51, comma 1, Cost.). Prospettiva ribadita anche sul piano dell’esercizio delle funzioni pub-
bliche, dal momento che « cittadini cui sono affidate (...) hanno il dovere di esercitarle con di-
sciplina ed onore» (art. 54, comma 2, Cost.), essendo « pubblici impiegati al servizio esclusivo
della nazione» (art. 98, comma 1, Cost.), al fine di garantire «l buon andamento e I'imparzialita»
dell'amministrazione della cosa pubblica (art. 97, comma 2, Cost.).

3 In base al quale spetta alla legge individuare i casi di ineleggibilita e di incompatibilita
con l'ufficio di deputato e senatore (cfr. d.p.r. n. 361/1957; L. n. 60/1953). Per le cariche elettive
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2. La scelta delle candidature e le misure di prevenzione della corru-
zione e delle infiltrazioni criminali. La tormentata estensione dell’in-
candidabilita

Tra le misure storicamente volte alla prevenzione delle infiltrazioni e dei
condizionamenti delle associazioni criminali nella vita politico-ammini-
strativa locale vi €, senza dubbio alcuno, la previsione della incandida-
bilita**. Come noto, si tratta di un istituto che ha fatto la sua comparsa
nell’'ordinamento all'inizio degli anni *90, con particolare riferimento alla
necessita di contrastare il condizionamento dell'azione amministrativa
locale da parte della criminalita organizzata®.

In base alla 1. n. 16/1992, infatti, era prevista I'incandidabilita alle elezioni
regionali, provinciali, comunali e circoscrizionali di coloro che fossero
stati condannati (anche in via non definitiva) o per i quali fosse stato
disposto il giudizio per una variegata tipologia di reati, tra i quali, in
particolare, quelli connessi alla criminalita organizzata di stampo mafioso,
al traffico di sostanze stupefacenti o di armi, o in relazione ai principali
reati contro la pubblica amministrazione'®. La medesima previsione era
estesa, inoltre, anche nei confronti di coloro che risultassero destinatari
di misure di prevenzione, anche se con provvedimento non ancora
definitivo'.

regionali, l'art. 122 Cost. riconosce competenza legislativa a ciascuna Regione, pur «ei limiti dei
principi fondamentali stabiliti con legge della Repubblica» (cfr. I. n. 165/2004). Per gli enti loca-
li, invece, si vedano gi artt. 55 ss. del d.lgs. n. 267/2000.

1 Sulla quale, tra gli altri, si vedano le ricostruzioni generali di D. Coburi, Incandidabilitc,
misure anticorruzione e Costituzione, in Rivista AIC, 4, 2016; nonché, anche in relazione alle
differenze con gli analoghi istituti della ineleggibilita e della incompatibilita, G. Rivosecctr, 12
candidabilita, ineleggibilita, incompatibilita con la carica di membro del Parlamento, in Rivi-
sta AIC, 4, 2011.

> Fin dalla 1. n. 55/1990, il cui art. 15 prevedeva la sospensione di Presidenti della Regione,
Sindaci e Presidenti della Provincia (oltre che dei relativi assessori) rinviati a giudizio per asso-
ciazione mafiosa o destinatari di una misura di prevenzione, anche non in via definitiva, perché
sospettati di appartenere ad associazioni di stampo mafioso (sospensione che si trasformava in
decadenza nel caso di successiva sentenza di condanna passata in giudicato o di applicazione
definitiva della misura di prevenzione).

10Si veda, in particolare, quanto previsto dall’art. 1, comma 1, della 1. n. 16/1992, a parzia-
le modifica del gia citato art. 15 della 1. n. 55/1990.
7 Conseguentemente, si stabiliva la nullita dell’elezione o della nomina di coloro che si fos-

sero trovati in una delle citate condizioni ostative alla candidabilita, mentre in caso di incandi-
dabilita sopravvenuta era prevista la sospensione dalla carica, che si trasformava in decadenza
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La Corte costituzionale, chiamata a piu riprese ad esprimersi sulla com-
patibilita costituzionale di tale istituto, con particolare riferimento all’art.
51 Cost. e al diritto di elettorato passivo'®, ne ha in un primo momento
fatta salva la disciplina, rivenendone il fondamento nella necessita di
tutelare interessi connessi a «valori costituzionali di primario rilievo», quali
devono essere considerati da salvaguardia dell’ordine e della sicurezza
pubblica, la tutela della libera determinazione degli organi elettivi, il
buon andamento e la trasparenza delle amministrazioni pubbliche»".

Successivamente, ritenuto forse superato il contesto emergenziale che
aveva contraddistinto il provvedimento legislativo in questione, ne ha
ravvisato un contrasto con gli artt. 2, 3 e 51 Cost., anche alla luce del-
la presunzione di non colpevolezza di cui all’art. 27, comma 2, Cost.
Secondo la Corte, infatti, 'incandidabilita rappresenta una «misura che
comprime, in un aspetto essenziale, le possibilita che I'ordinamento
costituzionale offre al cittadino di concorrere al processo democratico».
Infatti, «chi € sottoposto a procedimento penale, pur godendo della
presunzione di non colpevolezza ai sensi dell’art. 27, secondo comma,
della Costituzione, € intanto escluso dalla tornata elettorale: un effetto
irreversibile che in questo caso puo essere giustificato soltanto da una
sentenza di condanna irrevocabile». Tale conclusione, secondo la Corte,
appare coerente anche con la previsione di cui all’art. 48, comma 3,
Cost., in base al quale il diritto di voto puo essere limitato «per effetto di
sentenza penale irrevocabile», dal momento che gli articoli 48 e 51 Cost.,
sotto questo specifico profilo, fanno sistema nel senso di precisare e

dalla stessa in caso di condanna definitiva o di provvedimento definitivo che applicava una mi-
sura di prevenzione (art. 1, commi 4, 4-bis, 4-ter e 4-quinquies, 1. n. 16/1992).

'8 Sulle problematiche limitazioni a tale diritto, tra gli altri, cfr. G.E. Vicevant, Stato democra-
tico ed eleggibilita, Milano, Giuffre, 2001; F. Bao, Capacita elettorale e Costituzione, Napoli, Jo-
vene, 2015; R. Rouu, Le limitazioni al diritto di elettorato passivo: sfumature e criticita, in que-
sta Rivista, 1, 2017, p. 129 ss.

¥ Cosi, in particolare, la sent. n. 407/1992, secondo la quale J’intervento dello Stato appa-
re pertanto essenzialmente diretto a fronteggiare una situazione di grave emergenza (...) che
coinvolge interessi ed esigenze dell'intera collettivita nazionale» attraverso la costruzione di «ina
sorta di difesa avanzata dello Stato contro il crescente aggravarsi del fenomeno della criminalita
organizzata e dellinfiltrazione dei suoi esponenti negli enti locali> (in senso analogo, vedi an-
che le successive sentt. nn. 197/1993 e 118/1994).
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circoscrivere, per quanto concerne gli effetti di vicende penali» il rinvio
alla legge previsto in materia di requisiti di accesso alle cariche elettive®.
Di conseguenza, la legislazione in materia di incandidabilita ¢ stata ri-
formata, prevedendo la sua applicazione solo di fronte ad una sentenza
definitiva di condanna (cui veniva ora equiparato anche I'eventuale
“patteggiamento”) o di provvedimento definitivo che applicasse una
misura di prevenzione. Nel caso di condanne non definitive (o di ap-
plicazione provvisoria di misure di prevenzione), si prevedeva, invece,
la sospensione dalla carica dei soggetti interessati per un massimo di
diciotto mesi, che si trasformava in decadenza nel caso in cui i medesimi
provvedimenti giurisdizionali fossero divenuti definitivi?'.
Successivamente alle riforme costituzionali del 1999/2001, la competenza
legislativa in materia di incandidabilita ¢ rimasta saldamente in mano allo
Stato. Infatti, la competenza legislativa regionale in materia di sistema di
elezione, casi di ineleggibilita e incompatibilita del Presidente, degli altri
componenti della Giunta e dei consiglieri regionali (ex art. 122 Cost.)
non si estende all’istituto in questione, dal momento che la legislazione
statale contenente i principi fondamentali in materia ha espressamente
fatto salve de disposizioni legislative statali in materia di incandidabilita
per coloro che hanno riportato sentenze di condanna o nei cui confronti
sono state applicate misure di prevenzione», trattandosi di previsioni at-
tinenti alla competenza legislativa esclusiva statale in materia di ordine
pubblico e sicurezza (ex art. 117, comma 2, lett. h, Cost.)*.

2 Cfr. la sent. n. 141/1996, in base alla quale I'incandidabilita <assume i caratteri di una san-
zione anticipata, mancando una sentenza di condanna irrevocabile». Secondo la Corte, infatti,
dinalita di ordine cautelare - le uniche che possono farsi valere in presenza di un procedimento
penale non ancora conclusosi con una sentenza definitiva di condanna - valgono a giustifica-
re misure interdittive provvisorie, che incidono sull’esercizio di funzioni pubbliche da parte dei
titolari di uffici, e anche dei titolari di cariche elettive, ma non possono giustificare il divieto di
partecipare alle elezioni> (cosi anche la successiva sent. n. 209/1999).

' In questo senso l'art. 1 della 1. n. 475/1999, in parte riprendendo parzialmente anche quan-
to gia previsto dalla legislazione precedente in materia di sospensione e decadenza dalla cari-
ca (cfr. 1. n. 55/1990; 1. n. 16/1992). Tali previsioni, come noto, furono successivamente riprese
dagli artt. 58 e 59 del d.lgs. n. 267/2000.

# Conformemente alle indicazioni della giurisprudenza costituzionale in materia (cfr., in
particolare, le sentt. nn. 118/2013, 36/2019, 35/2021). Sul punto, si veda anche quanto stabilito
dallart. 2 della 1. n. 165/2014.
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Successivamente, 'incandidabilita € stata estesa ad una serie di ulterio-
ri ipotesi. Tra queste, si segnala quella (introdotta dalla 1. n. 94/2009)
riguardante gli amministratori locali @esponsabili delle condotte che
hanno dato causa allo scioglimento» dei consigli comunali e provinciali
per infiltrazione o condizionamento di tipo mafioso, i quali <cnon possono
essere candidati alle elezioni per la Camera dei deputati, per il Senato
della Repubblica e per il Parlamento europeo nonché alle elezioni re-
gionali, provinciali, comunali e circoscrizionali, in relazione ai due turni
elettorali successivi allo scioglimento stesso»*. Altra ipotesi rilevante di
incandidabilita, poi, € stata prevista dal d.lgs. n. 149/2011 in relazione
a Sindaci e Presidenti di Provincia ritenuti dalla magistratura contabile
responsabili (anche in primo grado) del dissesto finanziario degli enti
locali da loro amministrati. Essi, infatti, <non sono candidabili, per un
periodo di dieci anni, alle cariche di Sindaco, di Presidente di Provincia,
di Presidente di Giunta regionale, nonché di membro dei Consigli co-
munali, dei Consigli provinciali, delle Assemblee e dei Consigli regionali,
del Parlamento e del Parlamento europeo»*.

Da ultimo, come noto, la legislazione in materia di incandidabilita & stata
complessivamente rivista e razionalizzata dal Testo Unico di cui al d.Igs.
n. 235/2012, in attuazione della delega contenuta nella 1. n. 190/2012%.

» Cosi, espressamente, l'art. 143, comma 11, del d.Igs. n. 267/2000, come modificato dalla
1. n. 94/2009 (nonché, da ultimo, dal d.1. n. 113/2018, convertito, con modificazioni, dalla 1.n.
132/2018). Su tale problematica forma di incandidabilita, per tutti, cfr. M. Macri, Osservazioni
critiche sulla incandidabilita degli amministratori locali a seguito di scioglimento del consiglio
per infiltrazioni mafiose, in Federalismi.it, 10, 2021, p. 163 ss.

2 Cfr. lart. 248, comma 5, del d.1gs. n. 267/2000, cosi come modificato dal d.Igs. n. 149/2011
(nonché, da ultimo, dal d.I. n. 174/2012, convertito, con modificazioni, dalla 1. n. 213/2012), il qua-
le prevede per i medesimi soggetti anche il divieto di ricoprire la carica di assessore comunale,
provinciale o regionale. Come noto, analoghe previsioni in relazione al Presidente della Giunta
regionale sono state dichiarate illegittime dalla Corte costituzionale per contrasto, tra I'altro, con
lart. 126 Cost. (cfr. la sent. n. 219/2013), in relazione alla disciplina delle conseguenze del gra-
ve dissesto finanziario delle Regioni per disavanzo sanitario, che veniva dal provvedimento le-
gislativo in questione ricondotto ad un’ipotesi di «grave violazione di legge», causa di rimozione
del Presidente stesso e di scioglimento del Consiglio regionale. L'art. 2, comma 3, del d.lgs. n.
149/2011, infatti, prevedeva che il Presidente rimosso fosse «dncandidabile alle cariche elettive
a livello locale, regionale, nazionale ed europeo per un periodo di tempo di dieci anni, e che
non potesse essere nominato quale componente di alcun organo o carica di governo degli enti
locali, delle Regioni, dello Stato e dell’'Unione europea per un periodo di tempo di dieci anni».

# Come noto, la legge in questione rappresenta il primo tentativo di un organico sistema
di prevenzione della corruzione sperimentato dall’ordinamento italiano, anche in attuazione di
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Senza entrare eccessivamente nei dettagli, basti qui segnalare le princi-
pali caratteristiche di tale ultimo intervento, che si colloca comunque in
linea di sostanziale continuita con la legislazione precedente in materia
di incandidabilita, pur con qualche significativa novita.

Quanto alle cariche elettive regionali e locali, la disciplina appare so-
stanzialmente analoga, non risultando candidabili i soggetti condannati
in via definitiva (tra I'altro) per reati di associazione mafiosa, terrorismo,
corruzione, in materia di stupefacenti, di armi, o in ogni caso in cui siano
stati condannati con sentenza definitiva ad una pena non inferiore a due
anni di reclusione per delitto non colposo. Ad essi si aggiungono anche
coloro nei cui confronti sia stata applicata in via definitiva una misura
di prevenzione, con particolare riferimento agli indiziati di appartenere
ad associazioni di stampo mafioso®.

In caso di condanna non definitiva per i medesimi reati, di condanna
in primo grado (confermata in appello) ad una pena non inferiore a
due anni di reclusione per un delitto non colposo o di applicazione
non definitiva di una misura di prevenzione, i medesimi soggetti sono
wospesi di diritto» per un periodo di diciotto mesi?’. Qualora le decisioni
giudiziarie in questione divengano, altresi, definitive, si prevede la loro
decadenza dalla carica®.

Tuttavia, come noto, I'elemento di maggiore novita consiste nella scelta di
estendere I'incandidabilita anche alle cariche elettive politiche nazionali®.

specifici vincoli internazionali. Sul punto, tra gli altri, cfr. B.G. MarrareLia, M. PeLussero (a cura
di), La legge anticorruzione, Torino, Giappichelli, 2013; A. Pertict, M. Trapant (a cura di), La pre-
venzione della corruzione. Quadro normativo e strumenti di un sistema in evoluzione, Torino,
Giappichelli, 2019; E. Cartont, Lanticorruzione. Politiche, regole, modelli, Bologna, Il Mulino,
2023. Con particolare riguardo alla prevenzione della corruzione dei titolari di cariche politiche,
si veda anche G. Swiannt, Etica pubblica e prevenzione della corruzione: il problema del perso-
nale politico, in Diritto pubblico, 3, 2014, p. 927 ss. Da ultimo, vedi anche i contributi ospitati
in Dieci anni dopo la legge 190: tendenze e sfide dell’ anticorruzione, numero speciale di gue-
sta Rivista, 3, 2022.

% Cfr., in particolare, gli artt. 7 e 10 del d.Igs. n. 235/2012.

47 Cui pu0 aggiungersi, in caso di rigetto dell’appello contro la sentenza di condanna, un ulte-
riore periodo di sospensione di dodici mesi (artt. 8, comma 3, e 11, comma 4, d.lgs. n. 235/2012).

# Come previsto dagli artt. 8 e 11 del d.Igs. n. 235/2012.

# Su tali aspetti, si vedano F. Scuto, La nuova dimensione dell’incandidabilita estesa alla
totalita delle cariche elettive e di governo, in Rivista AIC, 4, 2013; G.M. Saterno, Incandidabilita
alla carica di parlamentare e Costituzione: alcune riflessioni, in Archivio penale, 1, 2014, p. 74
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In particolare, ¢ stata prevista I'incandidabilita alla carica di deputato e
senatore di coloro che abbiano subito una condanna definitiva a pene
superiori a due anni per reati di particolare gravita e allarme sociale,
quali quelli di associazione mafiosa, traffico illecito di stupefacenti, ter-
rorismo, oltre che per reati contro la pubblica amministrazione. Infine,
le medesime conseguenze sono previste nei confronti di coloro che
abbiano riportato «ondanne definitive a pene superiori a due anni di
reclusione, per delitti non colposi consumati o tentati, per i quali sia pre-
vista la pena della reclusione non inferiore nel massimo a quattro anni»*°.
Analoga previsione, come noto, ¢ stata prevista anche in relazione alla
possibilita di ricoprire la carica di parlamentare europeo o di assumere
incarichi di Governo®..

La principale differenza con le previsioni normative riguardo gli ammini-
stratori regionali e locali attiene alla mancata previsione, per parlamentari
e componenti del Governo, della sospensione dalla carica in caso di
condanna non definitiva per i reati in questione. In particolare, in caso
di condanna sopraggiunta in un momento successivo all’elezione, am-
ministratori locali e regionali vengono sospesi dalla loro carica (come
abbiamo visto), mentre nessuna conseguenza ¢ prevista per parlamentari
e membri del Governo, per i quali esclusivamente la condanna in via
definitiva comporta le conseguenze stabilite dalla normativa in questione.
Con un’ulteriore precisazione: mentre, infatti, nel caso di incandidabilita
sopravvenuta relativa a incarichi di Governo, ¢ prevista la decadenza
«i diritto» dei soggetti interessati, per quanto riguarda i parlamentari
nazionali si prevede che de sentenze definitive di condanna (...) emes-
se nei confronti di deputati o senatori in carica, sono immediatamente

ss.; G. Rwvoseccnt, La disciplina della politica. Lo status degli esponenti politici e la crisi dei par-
titi, in Rivista trimestrale di diritto pubblico, 2, 2015, p. 339 ss.

* In questo senso l'art. 1 del d.lgs. n. 235/2012.

31 Come previsto, rispettivamente, dagli artt. 4 e 6 del d.lgs. n. 235/2012. Da ultimo, in re-
lazione alle ipotesi di incandidabilita di cui alla disciplina in questione, si segnala che il c.d.
“patteggiamento” per uno dei reati citati (art. 444 ¢.p.p.) non risulta pitt condizione ostativa alla
candidatura, dal momento che 'art. 25, comma 1, lett. b), del d.Igs. 150/2022, modificando l'art.
445 c.p.p., ha stabilito che «e non sono applicate pene accessorie, non producono effetti le di-
sposizioni di leggi, diverse da quelle penali, che equiparano la sentenza prevista dall’art. 444,
comma 2, alla sentenza di condanna».
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comunicate (...) alla Camera di rispettiva appartenenza» affinché essa
«deliberi ai sensi dell’art. 66 della Costituzione»**.

Evidente, in questo caso, la necessita di garantire 'autonomia del Par-
lamento nell’esercitare la c.d. verifica dei poteri, dal momento che, in
base alla citata disposizione costituzionale, «ciascuna Camera giudica dei
titoli di ammissione dei suoi componenti e delle cause sopraggiunte di
ineleggibilita e di incompatibilita.

Infine, anche quanto alla durata dell'incandidabilita, la legislazione opera
una distinzione tra cariche elettive regionali e locali (per le quali 'incan-
didabilita & sostanzialmente perpetua, salvo sentenza di riabilitazione),
e mandato parlamentare nazionale ed europeo, per i quali si prevede
che la durata non possa essere inferiore a sei anni®.

In ogni caso, I'estensione dell’incandidabilita ha dato luogo ad un acceso
dibattito dottrinale, relativo non solo alla natura giuridica dell'incandida-
bilita, ma anche alla stessa legittimita di una sua estensione tramite legge
ordinaria ai membri del Parlamento, oltre che sollevare diverse problema-
tiche applicative, con particolare riferimento al margine di discrezionalita
riconosciuto in questo caso alle Camere nell’'ambito dell’esercizio dei
loro poteri ex art. 66 Cost™.

Su alcuni di questi aspetti, tuttavia, ¢ intervenuta in diverse occasioni
la Corte costituzionale, in linea di sostanziale continuita con la sua
precedente giurisprudenza, fugando a piu riprese i dubbi di legittimita

3 Cfr. l'art. 3 del d.Igs. n. 235/2012. Quanto ai parlamentari europei, invece, la normativa in
questione prevede che «qualora la condizione di incandidabilita sopravvenga o sia accertata in
epoca successiva alla data di proclamazione, la condizione stessa viene rilevata dall’ufficio elet-
torale nazionale, ai fini della relativa deliberazione di decadenza dalla carica. Di tale delibera-
zione, il Presidente dell'ufficio elettorale nazionale da immediata comunicazione alla segreteria
del Parlamento europeo» (cosi l'art. 5 del d.Igs. n. 235/2012).

» In questo senso, l'art. 13 del d.Igs. n. 235/2012. La medesima previsione ¢ stabilita in re-
lazione agli incarichi di Governo.

3 Sul punto, per tutti, si veda P. Torrerta, Lincandidabilita al mandato parlamentare. La
“legge Severino” oltre il “caso Berlusconi”, Napoli, Jovene, 2015. Come noto, anche la prassi par-
lamentare ¢ apparsa oscillante; mentre, infatti, nel caso del sen. Berlusconi (2013) I’Assemblea
voto, conformemente alla proposta della Giunta delle elezioni, per la mancata convalida del-
la sua elezione (alla luce della sopravvenuta condanna in via definitiva), nell'analogo caso del
sen. Minzolini (2017), I'’Assemblea respinse la proposta di decadenza avanza dalla Giunta del-
le elezioni (sugli aspetti procedurali, cfr. G. Rivosecch, Una verifica “a rime obbligate’? Incan-
didabilita e decadenza del parlamentare tra condanna definitiva e prassi applicative, in Il Fi-
langieri, 2019, p. 177 ss.).
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costituzionale via via prospettati®. Secondo la Corte, infatti, misure come
l'incandidabilita (ma anche la sospensione o la decadenza) «non costitui-
scono sanzioni o effetti penali della condanna, ma conseguenze del venir
meno di un requisito soggettivo per I'accesso alle cariche considerate o
per il loro mantenimento»**, dal momento che, in particolare, I'incandida-
bilita altro non & che una speciale causa di ineleggibilita. Quanto, poi, al
trattamento differenziato tra cariche elettive regionali e locali e mandato
parlamentare, la Corte ha affermato che da finalita di tutela del buon
andamento e della legalita nella pubblica amministrazione» puo «giusti-
ficare un trattamento piu severo per le cariche politico-amministrative
locali» rispetto a quelle nazionali. Secondo il Giudice delle leggi, infatti,
da commissione di reati che offendono la pubblica amministrazione pu®
(...) rischiare di minarne 'immagine e la credibilita e di inquinarne I'a-
zione (...) in modo particolarmente incisivo al livello degli enti regionali
e locali, per la prossimita dei cittadini al tessuto istituzionale locale e la
diffusivita del fenomeno in tale ambito».

5 Si vedano, in particolare, le sentt. nn. 236/2015, 276/2016, 214/2017, 36/2019, 35/2021,
230/2021.

% Dunque, non sarebbero attratte alle garanzie stabilite dalla giurisprudenza CEDU sulle
sanzioni afflittive, anche di natura extra-penale (c.d. criteri Engel). Da ultimo, sul punto vedi le
sentt. Galan c. Italia (ric. n. 55093/13) e Miniscalco c. Italia (ric. n. 63772/16), rese dalla Corte
di Strasburgo il 17 giugno 2021.

77 E questo sia in relazione alle diverse condizioni di applicabilita della sospensione e della
incandidabilita, conseguenza della differente posizione di chi ricopra cariche elettive negli or-
gani degli enti territoriali, da un lato, e chi sia membro del Parlamento nazionale ed europeo,
dall’altro; sia in relazione alla diversa misura della pena inflitta prevista nei due casi (in questo
senso, in particolare, la sent. n. 276/2016, riprendendo quanto in parte gia affermato sin dalla
precedente sent. n. 407/1992). Infine, piu di recente, la giurisprudenza costituzionale si & con-
centrata anche sulla proporzionalita di una misura, come la sospensione, che opera per un pe-
riodo fisso di tempo, senza consentire una valutazione personalizzata, caso per caso, della rea-
le pericolosita delle condotte addebitate. Infatti, secondo la Corte, il legislatore «on irragione-
volmente (...) ha accomunato nello stesso trattamento normativo reati resi omogenei dall’essere
direttamente connessi alle funzioni che i condannati sarebbero chiamati ad assumere, perché
di particolare gravita (...) o perché commessi contro la pubblica amministrazione» e, quindi, «di
specifico rilievo in funzione dell’attitudine a incidere sull’immagine e 'onorabilita della pubbli-
ca amministrazione medesima» (sentt. nn. 35/2021, 2030/2021).
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3. La trasparenza delle liste e gli obblighi di pubblicita relativi ai sin-
goli candidati. Il ruolo della Commissione parlamentare antimafia
e il Codice di autoregolamentazione dei partiti e movimenti politici
Parallelamente alla progressiva estensione della legislazione in materia
di incandidabilita, negli ultimi anni sono state rafforzate anche le di-
sposizioni volte a garantire la massima trasparenza nel procedimento di
formazione delle liste da parte di partiti e movimenti politici, non solo
al fine di consentire in via preventiva la conoscenza delle loro specifiche
competenze, ma anche per valutare la loro affidabilita a ricoprire incarichi
elettivi, con particolare riferimento all’eventuale esistenza di carichi pen-
denti o condanne a loro carico che, con particolare riferimento ai reati
di criminalita organizzata o corruttivi, sono considerati particolarmente
gravi e in grado di incidere in maniera negativa sulla necessaria fiducia
del corpo elettorale nei loro confronti.

La l. n. 3/2019, infatti, ha stabilito particolari forme di pubblicita relativa-
mente ai candidati a competizioni elettorali di qualsiasi natura (escluse
quelle relative a Comuni con meno di 15.000 abitanti). Si prevede, in-
fatti, che i partiti, i movimenti politici, le liste civiche locali e i candidati
alla carica di Sindaco debbano pubblicare, almeno quattordici giorni
prima della data delle elezioni, sul proprio sito internet il curriculum
vitae e il certificato penale dei singoli candidati, rilasciato dal casellario
giudiziale non oltre novanta giorni prima della data della consultazione
elettorale. Particolarmente significativa appare la circostanza che per tali
adempimenti non sia richiesto «l consenso espresso degli interessati»*®.
La stessa documentazione deve essere altresi pubblicata sul sito internet
ufficiale dell’ente cui si riferisca la tornata elettorale, in un’apposita se-
zione denominata “Elezioni trasparenti”, almeno sette giorni prima della

3 Cfr. Part. 1, comma 14, della 1. n. 3/2019 (modificato, da ultimo, dal d.I. n. 77/2021, con-
vertito, con modificazioni, dalla . n. 108/2021). In base a tale disposizione «entro il quattordi-
cesimo giorno antecedente la data delle elezioni politiche, dei membri del Parlamento europeo
spettanti all'Italia, regionali e amministrative, escluse quelle relative a comuni con popolazione
fino a 15.000 abitanti, i partiti e i movimenti (...) hanno I'obbligo di pubblicare, nel proprio sito
internet (...) il curriculum vitae di ciascun candidato, fornito dal candidato medesimo, e il rela-
tivo certificato del casellario giudiziale (...) rilasciato non oltre novanta giorni prima della data
fissata per I'elezione. (...) Ai fini dell’'ottemperanza agli obblighi di pubblicazione nel sito inter-
net di cui al presente comma non ¢ richiesto il consenso espresso degli interessati».
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consultazione stessa®. 1l controllo di tali adempimenti & rimesso alla
Commissione di garanzia degli statuti e per la trasparenza e il controllo
dei rendiconti dei partiti politici®® la quale, in caso di inadempimento, ap-
plica una sanzione amministrativa pecuniaria da 12.000 a 120.000 euro™.
Tuttavia, oltre a tali interventi di taglio prescrittivo-sanzionatorio, si €
agito, in parallelo, sul piano piu propriamente politico, cercando di
incentivare partiti e movimenti politici ad attuare la massima trasparen-
za nelle procedure di formazione delle liste elettorali. Particolarmente
significativa, in questo senso, appare I'esperienza del Codice di autore-
golamentazione sulla formazione delle liste elettorali proposto ai partiti
politici dalla Commissione parlamentare di inchiesta sulla mafia fin dal
1991, e a pil riprese rivisto e aggiornato, da ultimo nel 2019%,

Attraverso tale strumento, infatti, le formazioni politiche sono state diretta-
mente responsabilizzate (anche se su base volontaria) al fine di garantire
che le candidature proposte agli elettori siano il piti possibile «al di sopra
di ogni sospettor, nel tentativo di evitare che possano partecipare alle
competizioni elettorali soggetti «accusati o accusabili di condotte non

% Cosi l'art. 1, comma 15, della 1. n. 3/2019, il quale stabilisce che per le elezioni del Parla-
mento nazionale o dei membri italiani del Parlamento europeo tali informazioni debbano esse-
re pubblicate sull'analoga sezione del sito del Ministero dell'interno, in aggiunta alle informa-
zioni gia previste dalla legge n. 165 del 2017 riguardanti il contrassegno, lo statuto (o la dichia-
razione di trasparenza), le liste di candidati presentate nonché, per le sole elezioni politiche,
il programma elettorale con il nome e cognome della persona indicata come capo della forza
politica. Inoltre, & previsto che da pubblicazione deve consentire all’elettore di accedere alle in-
formazioni ivi riportate attraverso la ricerca per circoscrizione, collegio, partito e per cognome
e nome del singolo candidato». Per le specifiche tecniche si veda ora anche il d.m. del 20 mar-
z0 2019 del Ministero dell’interno.

0 Istituita in base all'art. 9 della 1. n. 96/2012.
41 Cfr. lart., 1 comma 23, della 1. n. 3/2019.

*Si vedano, in particolare, la Relazione illustrativa per un Codice di autoregolamentazione
dei partiti in materia di designazione dei candidati alle elezioni politiche e amministrative, ap-
provata il 23 gennaio 1991 (Doc. XXIII n. 30, X legislatura); la Relazione sulla designazione dei
candidati alle elezioni amministrative, approvata il 3 aprile 2007 (Doc. XXIII n. 1, XV legislatu-
ra); la Relazione della Commissione parlamentare di inchiesta sul fenomeno della mafia e sulle
altre associazioni criminali, anche straniere, in materia di formazione delle liste dei candidati
per le elezioni regionali, provinciali, comunali e circoscrizionali, approvata il 18 febbraio 2010
(Doc. XXIII n. 1, XVI legislatura); la Relazione in materia di formazione delle liste delle candi-
dature per le elezioni europee, politiche, regionali, comunali e circoscrizionali, approvata il 23
settembre 2014 (Doc. XXIII n. 3, XVII legislatura).; nonché, da ultimo, la Relazione in materia
di formazione delle liste delle candidature per le elezioni europee, politiche, regionali, comunali
e circoscrizion