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QUINTA EDIZIONE DEL SEMINARIO INTERNAZIONALE DI DIRITTO COMPARATO 

«DEMOCRAZIE RAPPRESENTATIVE E FORME DI PARTECIPAZIONE» 

IN MEMORIA DEL PROF. PAOLO CARROZZA 

 

 

 

PARTECIPARE PER DECIDERE: DEMOCRAZIA RAPPRESENTATIVA E FORME 

DI PARTECIPAZIONE IN ITALIA  

 

CORRADO CARUSO 

 

 
SOMMARIO: 1. In breve. – 2. La strumentalizzazione, in chiave rappresentativa, degli istituti 

di democrazia diretta previsti dalla Costituzione. – 3. Il contributo partecipativo alla 

democrazia rappresentativa e il suo inaridimento: crisi dei partiti e voto di testimonianza. – 

3.1. Una risposta sbagliata allo slittamento assemblearista: il cd. premierato. – 4. 

L’imagination au pouvoir o delle nuove forme partecipative: la partecipazione per via 

regionale e le azioni giudiziali strategiche. – 5. Conclusioni. 

 

 

 

1. In breve  

 

Accostare – come suggerisce il titolo di questo contributo – le forme di 

partecipazione alla democrazia rappresentativa implica una scelta metodologica 

fondamentale, volta a delimitare l’orizzonte dell’indagine. 

L’obiettivo di questo lavoro non è quello di enumerare in astratto le modalità di 

partecipazione del cittadino alla politica, secondo un approccio che condurrebbe 

semplicemente a elencare gran parte dei diritti politici e associativi previsti dalla 

Costituzione. Non sarebbe di grande utilità interrogarsi sulle forme attraverso cui il 

cittadino, in Italia, partecipa alla vita pubblica, limitandosi a descrivere le sue prerogative 

in rapporto all’organizzazione rappresentativa. Si tratterebbe, infatti, di una prospettiva 

tutto sommato scontata, che finirebbe col ridursi a un elenco di corollari del principio 

personalista, che, secondo la Costituzione italiana, informa le relazioni tra governanti e 

governati. 

Non si intende, in altri termini, indagare la posizione del cittadino nella forma di 

Stato italiana: un’analisi del genere peccherebbe di astrattismo, per giungere infine alla 
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prevedibile conclusione che, in Italia, la democrazia rappresentativa costituisce la 

principale modalità di organizzazione del potere politico, comunque legittimata dagli 

stessi diritti di partecipazione del cittadino (diritto di voto, diritto di associazione in partiti, 

ecc.). 

Più interessante appare, invece, verificare in che modo la partecipazione del 

cittadino incida sulla dinamica della forma di governo e, di conseguenza, sulla funzione 

di indirizzo politico. In altri termini, la finalità di questo saggio è esplorare – a partire dal 

dato costituzionale – le forme attraverso cui il cittadino prende parte all’assunzione di 

decisioni politicamente rilevanti, cioè a quelle decisioni volte a orientare la comunità 

politica verso fini generali. 

Tale analisi richiede di interrogarsi sull’impatto degli istituti di democrazia diretta 

sul sistema politico, ma non può limitarsi a questo. Poiché è attraverso la partecipazione 

elettorale (il voto) che il cittadino legittima e indirizza il funzionamento stesso della 

democrazia rappresentativa, non è possibile prescindere da una riflessione sullo stato di 

salute del governo parlamentare, concreta modalità attraverso cui, nel nostro 

ordinamento, si realizza la democrazia rappresentativa. 

Per questa ragione, l’indagine dovrà essere condotta anche alla luce di una visione 

sistematica delle relazioni tra i meccanismi partecipativi e gli orizzonti della democrazia 

rappresentativa, nonché della dialettica che, alla prova della prassi, si è sviluppata tra 

questi due poli. 

Senza anticipare quanto si andrà dicendo nel prosieguo, si può si da ora segnalare 

come l’impatto degli orientamenti del cittadino sulle decisioni politiche generali sia stato, 

nel nostro ordinamento, tutto sommato marginale. Gli istituti di democrazia diretta 

costituzionalmente rilevanti sono stati in parte depotenziati dalla Corte costituzionale e 

comunque egemonizzati dai partiti e dai protagonisti della democrazia rappresentativa 

(par. 2). Anche il contributo del cittadino alla legittimazione del processo rappresentativo, 

la cd. in-put legitimacy1, si è progressivamente risolto in una delega di potere ai partiti 

politici rappresentati in parlamento. I tentativi di superare gli eccessi assemblearistici 

della nostra forma di governo, ereditati, per ragioni storiche, dalla Costituente, e di 

precostituire le condizioni per un voto del cittadino per un governo, anche, ma non 

soltanto, per l’inadeguatezza delle soluzioni proposte (come quella, da ultimo, del cd. 

premierato, par. 3.1.).   

Di fronte a questo stallo, emergono nuove forme di partecipazione. Si pensi, ad 

esempio, alla partecipazione popolare attraverso gli strumenti disciplinati a livello 

regionale, oppure alle azioni giudiziali strategiche, che utilizzano i canali giurisdizionali 

per promuovere battaglie politiche su specifici issues tralasciati dalle forze di 

maggioranza o, più in generale, dai soggetti che si muovono entro il circuito democratico-

rappresentativo. 

Questi tentativi mirano a invertire l’ordine di priorità fissato dai protagonisti della 

democrazia rappresentativa, attraverso la valorizzazione di strade alternative ai 

tradizionali meccanismi di decisione politica. Nell’incapacità della intermediazione 

 
1
 Cfr. F. SCHARPF, Interdependence and democratic legitimation, in MPIfG Working Paper, No. 98/2,  

1998, 2.  
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parlamentare di includere le rivendicazioni del pluralismo sociale, questi percorsi mirano 

a “giuridificare” nuove pretese, altrimenti marginalizzate da partiti e istituzioni 

rappresentative.  D’altro canto, la valorizzazione del pluralismo, in assenza di un percorso 

istituzionale che riesca, attraverso un processo di integrazione e mediazione, a sintetizzare 

le esigenze sociali orientandole alla soddisfazione di interessi generali, rischia di 

frammentare l’indirizzo politico, impoverendo la capacità del sistema di fornire 

prestazioni di unità politica (par. 4).  

In sintesi, è difficile non concludere che, oggi, la partecipazione del cittadino in 

Italia è ridotta a un contributo atomistico, incapace di promuovere temi e questioni che 

siano ripresi dai protagonisti della democrazia rappresentativa. Allo stesso tempo, la 

partecipazione popolare o, meglio la capacità del cittadino di legittimare gli organi 

rappresentativi si arresta alla mera testimonianza elettorale, alla investitura, dal basso, di 

élite politiche autoreferenziali, che rischiano di trasformare la poliarchia rappresentativa2  

in un assetto oligarchico incapace di arricchire i contenuti dell’unità politica e, quindi, 

sviluppare e aggiornare il programma di emancipazione sociale codificato dalla 

Costituzione. Per tale ragione, una volta superata la proposta di premierato attualmente 

in discussione in Parlamento è necessario riprendere il filo del discorso delle riforme 

istituzionali, per rafforzare, all’uno, la politica rappresentativa e la partecipazione attiva 

della cittadinanza (par. 5).  

 

 

2. La strumentalizzazione, in chiave rappresentativa, degli istituti di democrazia 

diretta previsti dalla Costituzione 

 

Gli strumenti di partecipazione popolare alla decisione politica individuati dalla 

Costituzione sono quattro. Il diritto di petizione3, il diritto di iniziativa legislativa4, il 

referendum abrogativo5 e quello costituzionale6. I più rilevanti sono di certo questi ultimi, 

per la loro idoneità a produrre direttamente effetti decisori.    

Sul piano dogmatico si tratta di strumenti diversi. Mentre il primo è, anzitutto, un 

dispositivo popolare destinato all’abrogazione di una legge vigente, il secondo è invece 

un passaggio eventuale, di natura endoprocedimentale, funzionale all’approvazione di un 

progetto di legge di revisione costituzionale. Da tale differente inquadramento derivano 

distinte caratteristiche: tra queste, l’elemento distintivo più rilevante è probabilmente il 

quorum strutturale o di validità, presente nel primo e assente invece nel secondo. Nel 

disegno dei Costituenti, entrambi gli istituti avevano una funzione oppositiva, collaterale 

al funzionamento della democrazia rappresentativa: il referendum abrogativo, anche a 

causa dell’alto numero di sottoscrizioni richiesto, era concepito come arma a disposizione 

 
2
 Secondo la nota concezione di R. DAHL, Poliarchia: partecipazione e opposizione nei sistemi politici, 

Milano, 1981, 27 e ss.  
3
 Art. 50 Cost. 

4
 Art. 71 Cost. 

5
 Art. 75 Cost. 

6
 Art. 138 Cost. 
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della minoranza parlamentare, o comunque di gruppi socialmente radicati «per temperare 

l’arbitrio della maggioranza»7. L’introduzione del quorum di validità trovava 

giustificazione nella presunzione di corrispondenza tra la volontà legislativa delle Camere 

e gli orientamenti del corpo elettorale, rovesciabile solo nel caso in cui si fosse recata alle 

urne la metà più uno degli aventi diritto8. Anche il referendum costituzionale era 

considerato uno strumento nelle mani delle minoranze di fronte a progetti che rivedessero 

le regole fondamentali del pactum societatis senza un adeguato consenso nel Paese9. 

Proprio la necessità di tutelare la Legge fondamentale da riforme arbitrarie giustificava 

l’assenza di un quorum di validità. 

Tali istituti, concepiti in origine come modalità di controllo della maggioranza 

parlamentare, hanno subito, nella prassi, un mutamento funzionale, sino ad essere 

integrati nelle (e, forse, egemonizzate dalle) logiche di funzionamento del sistema 

rappresentativo.  

Il referendum abrogativo, valorizzato all’inizio dai radicali per opporsi agli stalli 

decisionali e al consociativismo10, a lungo andare è stato piegato alle tattiche dei 

protagonisti della democrazia pluralista. Tale tendenza è stata favorita, sul piano 

normativo, dall’elevato numero di sottoscrizioni richieste per l’iniziativa, che implica 

organizzazioni strutturate, e dalla complessa tempistica posta dalla legge n. 352/1970, di 

attuazione dell’art. 75 Cost. I partiti (e, in talune occasioni, altre formazioni organizzate, 

come i sindacati) si sono impossessati dell’istituto ora per emergere nella competizione 

con altri attori sociali, guadagnare visibilità ed accrescere i propri consensi, ora «per 

consolidare o aumentare la propria posizione nella maggioranza e nel governo»11. Nella 

concreta esperienza storica del referendum, è valso però anche il contrario: partiti e 

soggetti sociali egemoni hanno ostacolato quelle iniziative referendarie capaci di mettere 

in discussione la loro egemonia o, comunque, il loro potere di determinare l’agenda 

politica12.  

Queste opposte strumentalizzazioni tattiche dell’istituto, volte ora a cavalcare, ora 

ad opporsi al referendum, hanno probabilmente trovato ascolto nella stessa Corte 

costituzionale, che pure si sarebbe dovuta presentare, nel giudizio di ammissibilità, come 

organo terzo e super partes rispetto ai soggetti della democrazia rappresentativa, da un 

lato, e i protagonisti delle stagioni referendarie, dall’altro.  

La giurisprudenza costituzionale ha infatti moltiplicato i limiti di ammissibilità del 

referendum abrogativo, andando ben oltre la lettera dell’art. 75 Cost. Un recente studio 

monografico ha evidenziato come, delle 168 richieste referendarie presentate nella storia 

 
7
 Cfr. C. MORTATI, Istituzioni di diritto pubblico, Tomo II, Padova, 1969, 785.  

8
 C. MORTATI, cit. ult., 786. 

9
 Sottolinea la natura oppositiva di tale istituto ripercorrendone la genesi in Costituente, da ultimo. S. 

LEONE, Il referendum costituzionale. Ovvero dei rischi di una “esaltazione” dell’intervento popolare nel 

procedimento di revisione costituzionale, in La Rivista “Gruppo di Pisa”, 1/2024, 292.   
10

 Cfr. A. MORRONE, La Repubblica dei referendum. Una storia costituzionale e politica (1946-2022), 

Bologna, 2022, 55 e ss. 
11

 Così, A. MORRONE, cit. ult., 535.  
12

 Cfr. B. CARAVITA, I referendum: minaccia o risorsa democratica?, in Av. Vv., Il giudizio di 

ammissibilità del referendum abrogativo. Atti del Seminario svoltosi in Roma Palazzo della Consulta nei 

giorni 5 e 6 luglio 1996, Milano, 1998, 155. 
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Repubblicana, solo 87 sono state ammesse al voto. La Corte costituzionale ha sterilizzato 

l’innesto del referendum nella forma di governo, relegandolo ai margini dei processi di 

deliberazione democratica13. Peraltro, anche là ove il quesito referendario è stato 

ammesso al voto, in soli 67 casi i cittadini sono stati chiamati alle urne, e solo 39 quesiti 

hanno superato il quorum (l’ultima volta nella tornata del 2011)14.    

L’attrazione alle dinamiche proprie della democrazia rappresentative ha riguardato 

anche il referendum costituzionale, rimasto, fino al 2001, nel ripostiglio delle ipotesi 

istituzionali. In quell’anno, infatti, l’allora maggioranza di centrosinistra attivò la 

consultazione referendaria sulla riforma del Titolo V della Costituzione, approvata in 

fretta e furia allo spirare della XIII legislatura dalla stessa maggioranza. Alla sua prima 

applicazione pratica, il referendum costituzionale ha smentito l’idea che esso possa essere 

uno strumento (quanto meno esclusivamente) oppositivo. Esso è servito, invece, a 

legittimare una scelta, compiuta da una risicata maggioranza e, quindi, da un legislatore 

rappresentativo in cerca di consenso, così da confermare gli orientamenti maturati 

all’interno del circuito rappresentativo. Il referendum costituzionale ha cessato di essere 

un freno di emergenza per diventare, nella logica dei proponenti, un acceleratore di 

consenso, come mostrano anche le raccolte di firme del 2016 nei confronti della riforma 

costituzionale Renzi-Boschi e del 2020 per la riduzione del numero dei parlamentari. 

Peraltro, proprio la prevalenza dei voti negativi nel referendum del 2016 ha accentuato 

una tendenza già emersa nella consultazione del 2006 in relazione al progetto Berlusconi. 

Grazie alla propaganda delle forze politiche organizzate, il dibattito referendario viene 

distolto dal merito della proposta per concentrarsi sui proponenti e sulla leadership 

politica che promuove una certa revisione costituzionale. Il referendum va perciò incontro 

a una certa politicizzazione e personalizzazione, diventando l’occasione per contestare, 

ricusare e sostituire l’offerta politica che ha portato alla riforma15.   

Queste tendenze hanno così portato a una parziale riconfigurazione degli istituti 

referendari, oramai parte della democrazia rappresentativa o, forse meglio, vettori di 

elementi plebiscitari nella dialettica della democrazia rappresentativa. In effetti, a 

differenza di quest’ultima, che origina da un voto per eleggere come strumento di 

legittimazione del rappresentante in vista della sua partecipazione deliberativa all’organo 

collegiale, il referendum parte dal quesito, dalla sua idoneità a mobilitare consensi e dalla 

«capacità dei promotori di coagulare interessi intorno ad essa»16. Il voto, momento finale 

di questo procedimento, è per decidere17: attraverso di esso, ciascun cittadino partecipa 

 
13

 Per alcuni recenti tentativi di sistematizzazione critica della giurisprudenza costituzionale, volti a 

ripensare alcuni, assai restrittivi, orientamenti, v., se si vuole, C. CARUSO, La ragione referendaria e i suoi 

giudici, in D. CHINNI, L. PACE (a cura di), Il referendum abrogativo dopo la tornata del 2022 nuove 

tendenze e nodi irrisolti, Roma, 101 e ss., B. BRANCATI, Preservare il referendum abrogativo, rimeditando 

alcuni limiti alla sua ammissibilità, in La Rivista “Gruppo di Pisa”, 2/2024, 87 e ss.  
14

 Per le cifre A. MORRONE, I referendum, cit., 13.  
15

 A. MORRONE, I referendum, cit., 455, S. LEONE, Il referendum costituzionale, cit., 318 e ss. 
16

 A. MORRONE, cit. ult., 531. 
17

 Sulle diverse dinamiche di funzionamento del principio di maggioranza, a seconda che questo serva 

ad eleggere o a decidere, sia consentito il rinvio a C. CARUSO, Majority, in Max Planck Encyclopedia of 

Comparative Constitutional Law, Oxford, febbraio 2022, nonché a S. CASSESE, Maggioranza e minoranza. 

Il problema della democrazia in Italia, Roma, Milano, 1995, 37. Per un generale inquadramento (storico e 
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direttamente all’assunzione di una decisione a somma zero, nel senso che la proposta che 

ottiene un voto in più ottiene l’intera posta in palio18. 

Nonostante questa differenza strutturale rispetto agli istituti della democrazia 

rappresentativa, con la crisi dei canali di intermediazione politica, i referendum sono stati 

strumentalizzati dai protagonisti della democrazia rappresentativa o comunque dai 

soggetti che si muovono attorno ad essa (partiti, governi, sindacati) per appoggiare o 

opporsi a una certa linea politica e sono stati, dunque, funzionalizzati alle strategie di 

azione dei protagonisti del circuito rappresentativo. Secondo alcune letture essi sarebbero 

addirittura attratti a quest’ultima, nel senso che persino gli strumenti di democrazia 

diretta, come il referendum abrogativo, andrebbero ormai considerati istituti tipici della 

democrazia rappresentativa19.  

 

 

3. Il contributo partecipativo alla democrazia rappresentativa e il suo 

inaridimento: crisi dei partiti e voto di testimonianza 

 

I referendum consentono al cittadino di partecipare per decidere. Vi sono però anche 

forme di partecipazione indiretta alla decisione politica nazionale: il pensiero corre 

ovviamente al voto per le elezioni parlamentari ex art. 48 Cost. e alla possibilità di 

concorrere, ai sensi dell’art. 49 Cost., alla determinazione della politica nazionale 

attraverso partiti. Si tratta di forme di partecipazione funzionali all’elezione dei propri 

rappresentanti, alla definizione dei rapporti di forza in Parlamento, alla costituzione e al 

mantenimento in vita di forme politiche organizzate. Dal canto suo, il partito di massa 

struttura e finalizza la partecipazione elettorale: non si eleggono più i capaci a 

rappresentare la nazione, come avveniva nella teoria liberale della rappresentanza20, ma 

donne e uomini di partito, militanti di un’organizzazione che incarna la sovranità popolare 

ed è capace di interpretare (e selezionare), seconda una prospettiva di parte, gli interessi 

generali della comunità politica. L’avvento del partito di massa ha perciò cambiato i 

paradigmi della rappresentanza politica: addirittura, secondo talune letture, esso non 

sarebbe altro che una «manifestazione razionalizzata di democrazia plebiscitaria»21, 

strumento di diretta partecipazione dei cittadini al governo della res publica. Attraverso 

la partecipazione alla vita di partito o anche tramite il voto alle sue liste il cittadino si 

riappropria di quella «sovranità di cui si erano appropriati i rappresentanti»22. 

L’organizzazione istituzionale delineata dalla Carta costituzionale riflette la centralità dei 

 
analitico) del principio di maggioranza, cfr. A. BARBERA, C. FUSARO, Maggioranza, principio di, in Enc. 

sc. soc., Roma, 1996, 399 e ss. 
18

 G. SARTORI, Democrazia. Cosa è, Milano, 1993, 85. 
19

 Cfr. M. LUCIANI, Art. 75, in G. BRANCA, A. PIZZORUSSO (a cura di), Commentario della costituzione, 

Roma-Bologna, 2005, 31 e ss. 
20

 Cfr. V.E. ORLANDO, Del fondamento giuridico della rappresentanza politica, in Diritto pubblico 

Generale. Scritti vari (1881-1940) coordinati in sistema, Milano, 1940, 448 e ss.  
21

 Secondo la nota definizione di G. LEIBHOLZ, La rappresentazione nella democrazia, Milano, 1989, 

390. 
22

 Così A. BARBERA, Una riforma per la Repubblica, Roma, 1991, 79.  
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partiti, ed è figlia del protagonismo di questi ultimi alla Costituente. La Costituzione 

stessa è, in fondo, il manifesto politico di una società di massa organizzata in partiti. Nel 

disegno originario, le scelte fondamentali di indirizzo dovevano essere lasciate agli 

accordi tra partiti fortemente radicati nel paese e altamente ideologizzati, rappresentati 

proporzionalmente in Parlamento. Senonché, l’uscita delle sinistre dal governo di unità 

nazionale nel maggio del 1947 conseguente alla divisione in blocchi del mondo e 

all’inizio della guerra fredda, l’affermarsi della conventio ad excludendum ai danni del 

PCI, e cioè l’accordo volto ad escludere i comunisti dal governo del Paese, portarono a 

una democrazia bloccata, e cioè a un assetto segnato dalla stabilità della classe politica, 

fortemente radicata nell’esercizio del potere, e da una forte instabilità del circuito di 

governo23.  

Il crollo del muro di Berlino, la fine delle grandi ideologie, gli scandali legati al 

finanziamento della politica hanno portato, per un verso, al superamento di quella 

convezione e, per altro verso, segnato l’evoluzione delle organizzazioni partitiche in 

partiti-cartello24, volti a mantenere la presa sulle istituzioni pubbliche e a preservare il 

potere conquistato per via elettorale. I partiti, progressivamente separati dalla società e 

regolati da meccanismi informali volti a favorire l’emersone di leadership personalistiche 

e post-ideologiche, per quanto necessari al funzionamento della democrazia 

rappresentativa, cessano, per buona parte, di essere la cinghia di trasmissione tra Stato e 

società25. Non attraggono più la partecipazione dei cittadini ma ne favoriscono anzi il 

progressivo distacco, secondo una tendenza che si riverbera sulla partecipazione 

elettorale, assecondando un generale disinteresse verso le sorti della democrazia 

rappresentativa26.  Gli stessi canali di mediazione, all’epoca della polarizzazione via 

social e dell’information disorder27 entrano in crisi, favorendo crescite repentine di 

consenso e cadute altrettante brusche, che causano dinamiche opposte ma egualmente 

esiziali per la democrazia parlamentare. La volatilità del consenso conduce a una 

instabilità diffusa, dovuta a colazioni parlamentari formate da partiti in perenne 

competizione tra loro e a una investitura plebiscitaria del leader e del vertice 

dell’esecutivo, in un contesto istituzionale comunque frammentato e incapace di 

elaborare strategie politiche a lungo raggio.  

Da qui il tentativo, cui in parte si è già fatto cenno, di valorizzare gli strumenti di 

democrazia diretta, ma anche i tentativi di riformare le istituzioni rappresentative, così da 

razionalizzare la nostra democrazia parlamentare.  

Tale processo di razionalizzazione è stato però fortemente osteggiato, anche a causa 

della polarizzazione e della reciproca delegittimazione di forze politiche che tuttavia 

 
23

 Ripercorre questa evoluzione A. BARBERA, Costituzione della Repubblica italiana, in Enc. dir., Ann. 

VII, 2015, 284 e ss. 
24

 R. S. KATZ, P. MAIR, Cambiamenti nei modelli organizzativi e democrazia di partito. La nascita del 

cartel party, in L. BARDI (a cura di), Partiti e sistemi di partito, Bologna, 2006, 33 e ss. 
25

 Cfr. P. IGNAZI, Forza senza legittimità. Il vicolo cieco dei partiti, Roma-Bar, 2012. 
26

 Emblematico, a tal riguardo il crollo dell’affluenza alle ultime elezioni politiche nazionali (2022), 

attestatosi intorno al 63% dei votanti.  
27

 Su v., se si vuole, C. CARUSO, Il tempo delle istituzioni di libertà. Piattaforme digitale, 

disinformazione e discorso pubblico europeo, in Quad. cost., 2023, 543 e ss.  
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continuano a detenere ben salde le briglie del circuito rappresentativo. Ancora oggi sono 

i rapporti (e la mediazione) dei partiti in Parlamento a consentire la formazione dei 

governi.  In altri termini, nel nostro Paese, il voto elettorale non è un voto per il governo 

(rectius: per la formazione di un certo di governo) ma è una semplice preferenza per un 

candidato in un maxi-collegio elettorale e per una lista bloccata precompilata dalle 

segreterie di partito. Il voto elettorale è dunque un voto di testimonianza, che non svolge 

alcuna funzione di investitura degli organi di direzione politica, né rende il cittadino 

arbitro dei governi28. Dal canto suo, il voto di testimonianza è solo uno dei sintomi dello 

slittamento in senso assemblearista della nostra forma di governo, contraddistinta da 

esecutivi traballanti (sessantacinque in settantacinque anni, con una durata media pari a 

circa un anno e due mesi) sorretti da maggioranze fluide, poco coese, createsi, in 

molteplici occasioni, a prescindere dagli esiti elettorali. Simili tendenze assembleariste 

trovano conferma nella moltiplicazione dei gruppi parlamentari rispetto ai partiti 

presentatisi alle elezioni (nonostante le modifiche ai regolamenti parlamentari, che 

evidentemente non riescono ad arginare il fenomeno) e, più in generale, nella 

sovresposizione del Presidente della Repubblica che, di fronte alla debolezza del circuito 

democratico-rappresentativo emerge come uno dei pochi elementi di stabilizzazione del 

sistema politico. Persino certe forzature realizzate dall’esecutivo, come l’abuso dei 

decreti-legge e del maxiemendamento con apposizione della questione di fiducia, sono in 

fondo il prodotto dell’assemblearismo: il Governo scavalca il Parlamento perché non 

riesce a governare attraverso di esso, non è in grado cioè di dirigere, con mezzi ordinari, 

la propria maggioranza parlamentare verso risultati politicamente significativi29.  

 

 

3.1. Una risposta sbagliata allo slittamento assemblearista: il cd. premierato 

 

Lo slittamento assemblearista è imputabile a una pluralità di fattori: all’assenza di 

meccanismi di razionalizzazione previsti dalla Costituzione (nonostante l’approvazione, 

il 4 settembre 1946, dell’ODG Perassi in Assemblea costituente con cui le forze politiche 

si impegnarono a delineare una forma di governo parlamentare in grado di evitare le 

«degenerazioni del parlamentarismo») alla frammentazione della volontà generale, 

amplificata dal bicameralismo perfetto30; all’irrefrenabile susseguirsi di leggi elettorali 

(quattro in poco più di trent’anni), emblema di un sistema politico che non è riuscito a 

completare la transizione maggioritaria imboccata all’inizio degli anni ’90; alle stesse 

leggi elettorali, due delle quali dichiarate incostituzionali e, quando non illegittime, 

incapaci di evitare la moltiplicazione dell’offerta politica e valorizzare il legame politico 

 
28

 Secondo la nota formula di R. RUFFILLI, Introduzione, in R. RUFFILLI, P.A. CAPOTOSTI (a cura di), Il 

cittadino come arbitro, Bologna, 1988, 7. 
29

 E’ una tesi questa espressa da A. BARBERA in molteplici scritti. Da ultimo v. le considerazioni a 

margine della conferenza stampa di insediamento alla presidenza della Corte costituzionale nel dicembre 

del  2023, reperibili su https://www.ilsole24ore.com/art/barbera-voto-fiducia-debolezza-

maxiemendamenti-obbrobriosi-AFhuQE1B?refresh_ce=1 
30

 Cfr. P. INGRAO, il quale rifletteva la storica posizione monocameralista del PCI, Crisi e riforma del 

Parlamento, Roma, 2014, 64, 101.   
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tra elettore, partiti ed esecutivo; al mancato radicamento di una cultura di governo, 

testimoniata, per un verso, dal consociativismo della cd. prima Repubblica, volto a 

massimizzare le rendite di posizione della classe politica e, per altro verso, dal 

bipolarismo rusticano31, della cd. seconda Repubblica, contraddistinto dalla reciproca 

delegittimazione delle forze politiche; alla diffusione, di contro, di una certa cultura 

dell’ingovernabilità, secondo la quale il sociale, e cioè le pretese emergenti da una società 

sempre più secolarizzata e frammentata, potrebbe fare a meno del politico, imponendosi 

per forza propria a prescindere da qualsiasi canale di intermediazione (in fondo, il 

qualunquismo dell’antipolitica non è che la versione volgarizzata di tale credenza); alla 

convinzione, contigua alla cultura dell’ingovernabilità,  che sia pericoloso per la tenuta 

dell’assetto democratico rafforzare il circuito di governo, anche qualora simile 

consolidamento non pregiudichi le minoranze e le istituzioni di garanzia (la famosa ombra 

del tiranno, che sin dalla rottura dell’unità costituente nel maggio del 1947 si staglia 

ciclicamente sul discorso pubblico, anche qualificato32). 

In ogni caso, non offre una soluzione allo slittamento assemblearista la riforma 

costituzionale sul cd. premierato, approvata al Senato lo scorso anno33,  che prevede 

l’elezione diretta del presidente del consiglio e la regola del simul stabunt simul cadent. 

Al di là di alcuni rilevanti problemi tecnici (i più evidenti, forse, sono quelli relativi al 

semi-automatismo dello scioglimento delle Camere34 e al ruolo dei cittadini italiani 

residenti all’estero, i cui voti saranno decisivi per l’elezione del Presidente del consiglio 

dei ministri35), la revisione costituzionale pone un atto di fede fondato sul dogma, assunto 

ma non dimostrato, secondo cui l’elezione diretta del Presidente del Consiglio, e dunque 

il plusvalore di legittimazione democratica che deriverebbe dall’investitura diretta del 

vertice dell’esecutivo, sarebbe di per sé in grado di ordinare l’entropia istituzionale che 

affligge il nostro sistema di governo. È vero invece il contrario: senza una modifica 

complessiva dell’assetto istituzionale le principali inefficienze che contraddistinguono il 

nostro sistema sono destinate a rimanere, con il rischio ulteriore di sovraesporre un 

Presidente del Consiglio elettoralmente forte ma istituzionalmente debole.  

In tal senso, il voto del cittadino passerebbe dalla testimonianza alla investitura, 

senza alcuna, reale capacità di indirizzo del processo di decisione politica. In effetti,  nella 

riforma costituzionale non vi è alcuna razionalizzazione: a) dei poteri del Governo in 

Parlamento (ad esempio attraverso l’introduzione del voto a data certa o tramite 

prerogative che consentano di indirizzare il potere parlamentare di spesa nella sessione di 

bilancio), con la conseguenza che decretazione d’urgenza e questione di fiducia sul 

maxiemendamento continueranno a rappresentare il principale strumento di produzione 

normativa e direzione politica; b) delle forme istituzionali della rappresentanza politica, 

 
31

 L’espressione è di A. BARBERA, Sussidiarietà e bipolarismo “mite”, Relazione al Convegno 

promosso dall’Intergruppo parlamentare  per la sussidiarietà, Sala Zuccari, Senato della Repubblica, 29 

marzo 2007, ora sul Forum di Quaderni costituzionali. 
32

 Cfr. la ricostruzione di A. BARBERA, Costituzione, cit., 302.  
33

 XIX legislatura, AS n. 935, Meloni-Casellati. 
34

 Sia consentito il rinvio a C. CARUSO, Un decalogo di temi e quesiti sul progetto governativo di 

riforma costituzionale, in Quad. cost., 2024, 607. 
35

 Per questa critica v. S. CECCANTI, Premierato sì, ma non così, su Giustizia insieme, 21 maggio 2024.  
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attraverso un ripensamento del bicameralismo in grado di correggere la dispersione della 

volontà generale (spesso sviata dai molteplici interessi particolaristici promossi da lobby, 

gruppi di pressione, ecc., che si inseriscono nel processo decisionale bicamerale), così 

valorizzando la funzione di indirizzo di una unica Camera politica; c) della 

rappresentanza territoriale, in modo da consentire alle Regioni di articolare la propria 

voce nei centri decisionali della Repubblica; d) del Governo nei confronti delle autonomie 

territoriali, prevedendo una clausola di supremazia che renda prevedibile, trasparente e 

proporzionato l’intervento dello Stato nelle competenze regionali. 

Se a queste considerazioni si aggiungono le incertezze legate alla formula elettorale, 

non ancora resa nota, si comprende come questa riforma non corregga gli eccessi 

assemblearisti del disegno costituzionale, non razionalizzi il processo di decisione 

politica e, in prospettiva, non migliori la partecipazione dei cittadini alle scelte 

fondamentali di indirizzo politico36.   

 

 

4. L’imagination au pouvoir o delle nuove forme partecipative: la partecipazione 

per via regionale e le azioni giudiziali strategiche 

 

Di fronte alla inefficacia degli strumenti di democrazia diretta e 

all’autoreferenzialità del circuito democratico-rappresentativo, ove la partecipazione è 

confinata alla testimonianza elettorale, il corpo sociale imbocca nuove strade 

partecipative, avvalendosi degli strumenti predisposti dalle autonomie regionali o dei 

canali di accesso alla giurisdizione (anche costituzionale). Quest’ultima è una forma 

partecipativa sui generis, presentata sotto forma di ricorso o azione processuale al fine di 

giungere a una pronuncia giurisdizionale capace di attribuire imperatività giuridica a 

battaglie o rivendicazioni dalla caratura politica. 

A livello regionale, spiccano gli istituti di democrazia diretta disciplinati dagli 

statuti regionali, che, soprattutto dopo la revisione costituzionale del 2001, hanno prestato 

una certa attenzione alla partecipazione finalizzata all’adozione di decisioni politicamente 

rilevanti. Si tratta di una panoplia di istituti (dai referendum – consultivi, di indirizzo, 

abrogativi37 – alle iniziative legislative popolari rafforzate) volti ad attivare o promuovere 

deliberazioni attinenti a questioni di interesse generale. Si pensi, tra gli altri, ai 

referendum «federalisti»38, volti a conferire maggior autonomia alla singola Regione o, 

addirittura, ad avvalorare pulsioni secessionistiche39, alle proposte di legge di iniziativa 

popolare volte ad arrestare i processi di differenziazione40 o a dare esecuzione, sul 

 
36

 V., sul punto, M. CARTABIA, Un decalogo di temi e quesiti sul progetto governativo di riforma 

costituzionale, Quad. cost, n. 3/2024, 544. 
37

 Per una panoramica, v. F. MEDICO, I referendum regionali dispositivi del pluralismo, in La Rivista 

“Gruppo di Pisa”, 2024, 15 e ss. 
38

 In questi termini, E. BETTINELLI, I referendum “federalisti”, in Associazione per gli studi e per le 

ricerche parlamentari, 2001, 21 ss. 
39

 Simili richieste sono state, non a caso, fermate dalla Corte costituzionale: cfr. sent. n. 118/2015.  
40

 Cfr. la delibera di ammissibilità della Consulta di Garanzia statutaria della Regione Emilia-Romagna 

della proposta di legge di iniziativa popolare n. 13/2023.   
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territorio regionale e in assenza di un intervento del legislatore nazionale, a pronunce 

della Corte costituzione in tema di diritti civili, come avvenuto con riguardo al cd. suicidio 

assistito41.  

Al di là della legittimità e, dunque, della loro ammissibilità sul piano strettamente 

giuridico, simili tendenze dimostrano come le autonomie regionali possano, in effetti, 

divenire laboratori politici di partecipazione popolare42. Dietro a queste pratiche vi è però 

un duplice rischio: per un verso, quello di avallare processi di differenziazione o 

separazione, funzionali a costituire piccole patrie, enclaves identitarie ed etnocentriche 

che frantumano l’unità della comunità politica. Per altro verso, in assenza di una dinamica 

di integrazione complessiva, capace di recepire e mediare istanze promosse dagli 

interlocutori localmente situati, vi è il pericolo di delineare i fini politici generali 

attraverso una mera sommatoria di rivendicazioni tra loro irriducibili, confliggenti e /o 

territorialmente localizzate. 

Obiezioni simili valgano per le azioni giudiziali strategiche, e cioè procedimenti 

giurisdizionali promossi da associazioni e soggetti collettivi volti ad affermare valori 

superindividuali capace di portare, attraverso il diritto giurisprudenziale, a cambiamenti 

politici e sociali43 

È questa una pratica per la verità da tempo conosciuta nel nostro ordinamento: 

alcune lites fictae giunte all’attenzione della Corte costituzionale hanno spesso celato un 

intento strategico di rivendicazione politica (si pensi al contenzioso sulle leggi elettorali). 

Persino alcune recenti letture della storia del processo di integrazione europea hanno 

messo in rilevo come, dietro alle battaglie per la primazia del diritto sovranazionale, vi 

fosse un intento ideologico di stampo federalista, volto a promuovere l’integrazione 

tramite il private enforcement44 di diritti e interessi soggettivi coincidenti con gli obiettivi 

degli organi comunitari45.  

  Le strategic litigations traggono ora nuova linfa da alcune sfide globali, dalle 

molteplici crisi (cd. policrisis46) che il costituzionalismo contemporaneo si trova ad 

affrontare. Tra queste vi sono quelle legate al cambiamento climatico, che hanno originato 
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 Cfr. la legge della Regione Toscana 5/2025. 
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 Cfr. F. MEDICO, I referendum, cit., 61. 
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 Cfr. B. HESS, Strategic Litigation: A New Phenomenon in Dispute Resolution, in Max Planck Institute 

Luxembourg for Procedural Law Research Paper Series, 3/2022. 
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 Cfr., per una ricostruzione a raggiera del private enforcement del diritto sovranazionale, F. WILKMAN, 

Private Enforcement of EU Law Before National Courts. The EU Legislative Framework, Cheltenham, 

2015.  
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 È questa una tesi nuova, sostenuta e argomentata da recenti studi politologici. Cfr. in particolare T. 

PAVONE, The Ghostwriters: Lawyers and the Politics behind the Judicial Construction of Europe, 

Cambridge, 2022, 129 e ss., A. VAUCHEZ, Brokering Europe, Cambridge, 2015, 119 e ss. Essa si 

contrappone alla lettura tradizionale del processo di integrazione europea come processo condotto dai 

giudici nazionali per ragione istituzionali, per estendere cioè il loro potere e sfuggire alle strettoie del 

giudizio accentrato di costituzionalità. Cfr. in tal senso J.H.H. WEILER, The Transformation of Europe, in 

Yale L. J., 100, 1991, 2426. K. ALTER, The European Court’s Political Power, in West Eur. Pol., 19, 1996, 

466.  
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 Cfr. A. TOOZE, “Welcome to the World of the Polycrisis,” Financial Times, October 28, 2022, 

https://www.ft.com/content/498398e7- 11b1-494b-9cd3-6d669dc3de33. 
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diversi contenziosi instaurati a livello nazionale e internazionale47. Anche il nostro 

ordinamento non è stato risparmiato dai tentativi di affermare un diritto soggettivo al 

clima, volto a conformare le scelte politicamente discrezionali dei protagonisti del 

circuito democratico-rappresentativo: nel cd. giudizio universale talune associazioni 

ambientaliste, insieme ad alcune persone fisiche, hanno chiamato in giudizio lo Stato 

italiano affinché un giudice lo dichiarasse civilmente responsabile per la mancata 

adozione di misure adeguate a contrastare il riscaldamento globale. Il Tribunale di Roma 

ha però rinunciato ad entrare nel merito, sancendo il difetto assoluto di giurisdizione 

poiché «le decisioni relative alle modalità e ai tempi di gestione del fenomeno del 

cambiamento climatico antropogenico - che comportano valutazioni discrezionali di 

ordine socio-economico e in termini di costi-benefici nei più vari settori della vita della 

collettività umana - rientrano nella sfera di attribuzione degli organi politici e non sono 

sanzionabili nell’odierno giudizio»48. 

I tentativi di giurisdizionalizzare battaglie politiche, non a caso portate avanti 

attraverso l’irresistibile linguaggio dei diritti, sollevano diverse questioni. Anzitutto, 

concreto è il rischio di esautorare gli organi politicamente responsabili, legittimati dal 

voto, con una conseguente sovraesposizione del potere giurisdizionale, che diviene una 

istituzione di trasformazione permanente dei bisogni sociali in diritti individuali. A 

risentirne è la separazione e, soprattutto, l’equilibrio tra poteri, per la conseguente 

emarginazione dell’intermediazione legislativa. La scelta intorno al se e al come regolare, 

in via generale e astratta, una determinata situazione ha necessariamente tempi lunghi e 

richiede, soprattutto quando investe temi controversi, un ampio processo di deliberazione 

sia all’interno delle aule parlamentari sia nell’opinione pubblica. La creazione per via 

giudiziale di nuovi diritti non è invece preceduta da alcun confronto deliberativo, se non 

all’interno del ristretto foro giudiziario o dell’ancora più limitato collegio giudicante: i 

meccanismi di riconoscimento giudiziale preludono a un procedimento orientato alla 

decisione che, in coerenza con le tesi del massimo teorico del decisionismo49, rischia di 

assumere le sembianze della rimozione autoritaria di un dubbio. La promozione a tutti i 

costi dei diritti cela la diffusione di un individualismo totalizzante, che rischia di 

postergare, sempre e comunque, interessi pubblici o valori collettivi che pure 

rappresentano, non diversamente dai diritti individuali, un collante imprescindibile per 

Costituzioni che ambiscono a governare comunità complesse.  

D’altro canto, la definizione delle priorità politiche di una certa società non può 

avvenire attraverso bricolages giurisdizionali dalla dubbia efficacia, capaci di restituire 

giustizia solo a quelle istanze di chi ha la forza e i mezzi per accedere al giudizio e 

persuadere il collegio. Certo, la pressione del pluralismo porta inevitabilmente 

l’ordinamento a reagire e a incorporare interessi marginalizzati dai processi di decisione 

politica ed è senz’altro salutare questo costante adeguamento del diritto alla realtà. Non 
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 Per una panoramica R. MAZZA, Alcune riflessioni sul contenzioso climatico a partire dal Giudizio 

Universale e dal caso KlimaSeniorinnen. Quale dimensione assume  il principio di separazione dei poteri?, 

in Rivista di Diritti comparati, 2024, 237 e ss.  
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 Trib. Roma, sez. 2^ civile – 26 febbraio 2024, Sentenza n. 3552. 
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 C. SCHMITT, La giurisdizione come custode della costituzione, in ID., Il custode della costituzione, 

Milano, 1981, 75. 
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deve però dimenticarsi che la differenziazione pluralista degli ordini sociali, le loro 

diversificate aspirazioni riflettono una situazione generale di disaccordo sulle priorità da 

perseguire50. Il pluralismo restituisce un dato di realtà, e cioè la permanente conflittualità 

tra i fini e le istanze dei soggetti che costellano la società, che, per rimanere unita, richiede 

l’assunzione di decisioni che superino le divisioni sociali secondo procedure coerenti con 

i valori del costituzionalismo. Tra questi, una posizione di rilievo è occupata dal principio 

di maggioranza, e cioè dalla partecipazione comune al corpo politico attraverso il voto 

(per decidere o per eleggere), principio che riflette l’eguaglianza politica dei consociati e 

la pari dignità delle relative posizioni ideologiche51. E’, in fondo, una scelta 

intrinsecamente politica quella di dare maggior peso a una certa preferenza in luogo di 

un’altra, ed è per tale ragione che è imprescindibile ricorrere a meccanismi democratici 

di decisione collettiva, capaci di realizzare un processo condiviso di unificazione politica.  

 Ciascun individuo, nel momento in cui avanza una data rivendicazione, aspira alla 

integrale realizzazione della sua aspettativa così da riaffermare un imprescindibile aspetto 

della propria personalità o, quanto meno, della propria particolare visione del mondo. Per 

tale ragione, le azioni giudiziali strategiche mirano all’affermazione integrale – senza 

compromessi – di un certo valore, così assecondandone la vocazione «tirannica»52 e, di 

fatto, mettendo a repentaglio la stessa cornice pluralista da cui traggono alimento.   

 

 

5. Conclusioni  

 

I fenomeni da ultimo passati in rassegna rappresentano un tentativo di reazione alla 

marginalizzazione del cittadino nel processo di decisione politica. Come si è visto, infatti, 

la sua partecipazione è, nel referendum abrogativo, disinnescata dall’occhiuto controllo 

di ammissibilità della Corte costituzionale e dalla difficoltà di raggiungere il quorum di 

validità; nel referendum costituzionale, l’apporto del cittadino, attraverso il voto per 

decidere, è reale, ma spesso cavalcato da personaggi e interpreti che ruotano attorno del 

sistema rappresentativo (governo, partiti, persino attori del conflitto sociale), che hanno 

trasformato la consultazione referendaria in un plebiscito a favore o contro una certa 

leadership politica.  

La partecipazione indiretta, attraverso il voto per eleggere o l’adesione ai partiti, 

rischia invece di essere confinata all’irrilevanza, a causa delle deviazioni assembleariste 

della forma di governo parlamentare e della autoreferenzialità degli stessi partiti politici.  

A fronte dell’inadeguatezza di tali strumenti, nuove strade partecipative vengono 

percorse. Esse pongono, tuttavia, problemi in termini di accountability e, soprattutto, non 

sembrano in grado di superare una certa frammentazione, dovuta alla localizzazione 

territoriale o alla vocazione casistica delle risposte offerte dalle corti.   

Per tali ragioni, una volta archiviato l’improbabile progetto di premierato presentato 

dall’attuale maggioranza di governo, è necessario riaprire il cantiere delle riforme 
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istituzionali per perseguire un duplice obiettivo: rafforzare la capacità del cittadino di 

incidere sulle politiche pubbliche e irrobustire il processo di decisione politica, 

liberandolo dalle influenze dei gruppi pressione e dai veti di quei soggetti che, 

avvalendosi di antiche rendite di posizione, bloccano la modernizzazione del Paese e i 

progetti di emancipazione della persona.    

La decisione politica, cioè il processo di assunzione di scelte necessarie 

all’inveramento dell’interesse generale, occupa un posto centrale nella storia del 

costituzionalismo liberal-democratico perché rappresenta lo strumento per tradurre in 

risultati concreti i valori di questo movimento. Da semplice riflessione filosofica il 

costituzionalismo è anzi diventato reale esperienza politica proprio grazie ai meccanismi 

di istituzionalizzazione delle rivendicazioni sociali maturate al suo interno. È dunque 

necessario ridare centralità alle proposte di riforma dei processi di decisione collettiva, 

perché non vi è principio o valore costituzionale che può vivere nella realtà senza un 

soggetto politico in grado di inverarlo. Ne erano ben consapevoli gli stessi Costituenti, 

che tuttavia affidarono tale compito, in un clima di progressiva, reciproca sfiducia, al 

vigore contingente dei partiti, che avrebbe dovuto garantire l’attuazione dell’impegnativo 

programma costituzionale. A quasi ottant’anni dall’entrata in vigore della Carta 

costituzionale, venuti meno i soggetti materiali che ne hanno animato la nascita, le 

promesse emancipatorie in essa scolpite rischiano di ridursi a vuote proclamazioni senza 

un ammodernamento del circuito decisionale e a un processo di neo-istituzionalizzazione 

della decisione politica. 

 


