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PREMESSA

In questo numero “gero” della rivista telematica Nomos. Le attualita del
diritto, erede del quadrimestrale edito dall’Istituto poligrafico e zecca dello Stato
dal 1988, sono raccolti gli Atti del Seminario sulla ammissibilita dei referendum
elettorali Morrone - Parisi, su cui dovra pronunciarsi la Corte costituzgionale nel
prossimo gennato.

Un simile Seminario di studio, tenutosi il 22 settembre presso la Sala delle
lanree della Facolta di Scienge politiche dell' Universita di Roma “La Sapienza”
non costituisce una novitd. Gia nel maggio del 2007 era, infatti, stata organiz-
zata una analoga riflessione sul referendum Guzzetta-Segni, poi pubblicata in
cartaceo sulla rivista Nomos (2007,nn.1-2), che aveva riunito numerosi costitn-
ionalisti . 1. incontro del 2011, cui hanno partecipato studiosi di tutte le gene-
razgioni e di settori differenziati della ricerca in materia °, rinnova, dungue, nna
costante attenzione che la rivista ha sempre avuto per i temi delle votazioni eletti-
ve ¢ deliberative del demos nell'ambito dell ordinamento politico-costituzionale
italiano.

La nnova serie telematica della rivista iniziera regolarmente le pubblicazion:
con il gennaio 2012, ma l'nrgenza di fornire alla Corte costituzionale, agli spe-
cialisti ed al pubblico uno strumento utile all'orientamento su un tema di strategi-

! Con il contributo di: Franco Bassanini, Roberto Botrello, Piero Alberto Ca-
potosti, Beniamino Caravita, Stefano Ceccanti, Augusto Cerri, Riccardo Chieppa,
Gianni Ferrara, Fulco Lanchester, Vincenzo Lippolis, Massimo Luciani, Carlo
Mezzanotte, Cesare Pinelli, Antonio Zorzi Giustiniani,

2 Con il contributo di: Adele Anzon, Roberto Borrello, Paolo Carnevale,
Claudio Chiola, Francesco D’Onofrio, Gianni Ferrara, Alessandro Gigliotti, Gio-
vanni Guzzetta, Vincenzo Iacovissi, Luca Imarisio, Fulco Lanchester, Michela
Manetti, Valeria Marceno, Andrea Morrone, Roberto Nania, Marco Pannella, Ste-
fano Passigli, Francesca Petrini, Giorgio Rebuffa, Teresa Serra, Massimo Siclari.
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ca importanzga per 'ordinamento ha spinto alla pubblicazione di questo fascicolo
monografico, che ben si connette con l'ispiragione originaria della rivista di appro-
Sfondire, appunto, le attualita nel diritto.

F.L.



INTRODUZIONE

IL REFERENDUM ELETTORALE: TRA
L’ INFANTICIDIO E IL MIRACOLO DI LAZZARO
di FULCO LANCHESTER

SOMMARIO: 1. I referendum e la legge Calderoli. — 2. Le proposte Passigli e Mot-
rone-Parisi. — 3. L’infanticidio. — 4. La resurrezione di Lazzaro e lo Stato di di-
ritto costituzionale.

1. I referendum e la legge Calderol.

I sistemi elettorali sono strumenti tecnici ad alta valenza politica
che si connettono alla forma di Stato ed influiscono sulla dinamica
della forma di governo. La legge Calderoli per la elezione di Camera
e Senato ¢ veramente wn meccanismo ai limiti dellincostituzionalita ed ¢
certo peggiore della stessa legge Mattarella che ha modificato, ma le
leadership deboli dei partiti esistenti hanno un sostanziale interesse a
mantenerla in vita.

La funzionalita istituzionale e 1 rischi di delegittimazione sistemi-
ca richiedono, pero, che la si modifichi radicalmente e che si inter-
venga anche sul complessivo comparto della legislazione elettorale
per conformarlo alla sua natura di ordinamento democratico sempre
pit negata. La via legislativa ¢ ovviamente quella piu razionale, ma
come fare, se la decisione viene sempre impedita dai veti contrappo-
sti di tipo intra e interpartitico?

Sin dagli anni ‘80 la via referendaria, di cui all’art. 75 Cost., ¢ sta-
ta identificata come indirizzo privilegiato per rompere 'immobilismo



in materia. Dichiarata 'ammissibilita dei quesiti in materia elettorale
da parte della Corte costituzionale, nel 1991, nel 1993 e nel 1995 le
consultazioni in argomento hanno avuto successo, mentre nel 1999 e
nel 2009 non hanno raggiunto il quorum dei votanti necessario.

11 referendum sulla preferenza unica del 1991 e, soprattutto quel-
lo sulla quota proporzionale del Senato del 1993 hanno contributo a
marcare con il voto popolare una vera e propria discontinuita tra la
prima e la seconda fase della storia della costituzione repubblicana.
Nel periodo successivo si sono ripetuti gli sforzi di vari comitati
promotori per addivenire al mutamento della legge elettorale vigente
(prima le leggi Mattarella, poi quella Calderoli), ma le consultazioni
ammesse sono sempre fallite, come tutte le altre, per il mancato rag-
giungimento del quorum.

Qualcosa ¢ evidentemente cambiato di recente. Nel giugno scor-
so 1 quattro referendum proposti sull’acqua, sul nucleare e sul legit-
timo impedimento hanno, invece, toccato livelli di partecipazione
popolare sufficienti, rilanciando la prospettiva dello stimolo-rottura
referendario.

2. Le proposte Passigli e Morrone-Parisi.

La consapevolezza di essere di fronte ad una svolta nella crisi ita-
liana, che le difficolta economiche e sociali rischiano di trasformare
in societaria, ha, dunque, convinto alcuni a ripercorrere ancora una
volta la via del referendum abrogativo in materia elettorale. Nella
primavera estate di quest’anno I’hanno fatto due gruppi promotori:
da un lato quello capitanato da Stefano Passigli, dall’altro quello di
Andrea Morrone e Arturo Parisi.

Poiché raccogliere le firme e mobilitare il Corpo elettorale ha un
costo molto alto dal punto di vista politico e simbolico, ¢ doveroso
valutare la fondatezza delle iniziative sia sul fronte della ammissibili-
ta, sia su quello degli effetti che potrebbero comportare. Un falli-
mento sul primo fronte potrebbe aggravare la crisi di delegittimazio-
ne sistemica, rafforzando gli impulsi oligarchici gia presenti, mentre
gli effetti del meccanismo prescelto — se lo stesso dovesse superare il
vaglio della Corte costituzionale — devono essere opportunamente
considerati.



Di fronte alle ipotesi prospettate da Passigli e da Morrone e Pari-
si non si ¢ aperta, invece, alcuna seria riflessione né su I'uno, né
sull’altro fronte, ma la discussione ¢ parsa molto interna alla dinami-
ca del conflitto infrapartitico Pd e infracoalizionale alla sinistra.

Nel mese di giugno - luglio, in maniera non limpida si ¢ provve-
duto ad un vero e proprio infanticidio della proposta Passigli ed al
successivo lancio in grande stile della raccolta di firme per i due que-
sitt Morrone - Parisi. Prima che si chiuda questo primo capitolo ¢
necessaria, 2 mio avviso, una valutazione tecnica sull’ammissibilita
dei quesiti del referendum sopravissuto e sulle sue conseguenze pro-
babili, per avere ben chiaro il panorama delle strategie che vengono
percorse.

3. L'infanticidio.

A fini di chiarezza postuma ¢ bene mettere in evidenza che, dal
punto di vista tecnico-politico, il referendum Passigli, ora accantona-
to per motivi derivanti dal dibattito interno al Pd, proponeva il ritor-
no ad un sistema speculare, basato su formula proporzionalistica e
soglia di esclusione al 4%. Dei tre quesiti proposti da Passigli solo
uno avrebbe avuto la possibilita di superare indenne il vaglio di am-
missibilita della Corte costituzionale, introducendo un meccanismo
la cui logica ¢ in sostanza molto vicina a quella di un meccanismo
“tedesco”. Non a caso all'interno del Pd esso ¢ stato sostenuto a
spada tratta dalla componente dalemiana, che vede nella possibile
rottura del bipolarismo coatto una via per normalizzare la dinamica
politica dell’ordinamento, avvicinandosi al Terzo polo di Casini.

I quesiti proposti dall’iniziativa rivale Morrone - Parisi (il primo
dei quali venne proposto originariamente nel 2007 da Castagnetti)
intendono, invece, abrogare la legge Calderoli iz foto (come aveva i-
potizzato proprio Castagnetti) o, in modo chirurgico, le singole di-
sposizioni della stessa per ritornare al meccanismo del 1993 attraver-
so I'istituto della reviviscenza. Una simile ipotesi, volta alla manteni-
mento della contesa bipolare, non a caso ¢ stata sposata dal punto di
vista politico da Prodi e da Veltroni, ma ha davanti a sé la difficolta
del giudizio di ammissibilita.



Ancora alla fine di giugno il referendum Passigli era in buona
posizione. Non soltanto una nutrita schiera di intellettuali (tra cui
Enzo Cheli, Gianni Ferrara, Giovanni Sartori, Tullio De Mauro,
Umberto Eco, Renzo Piano e Claudio Abbado), ma soprattutto la
componente dalemiana e la CGIL supportavano I'iniziativa. Agli ini-
zi di luglio 'appoggio sindacale ¢ stato, invece, ritirato e Passigli ha
dovuto fare atto di dedizione, interrompendo la raccolta delle firme. 11
commento soddisfatto del presidente del PD Rosy Bindi dimostra
che I'infanticidio aveva avuto successo e preparava la resa totale della
segreteria Bersani alla proposta superstite.

I quesiti Morrone, nati con finalita meramente interdittive della
proposta Passigli, sono stati, invece, sottoscritti da Walter Veltroni e
Romano Prodi, dai governatori di Toscana ed Emilia, Rossi ed Erra-
ni, da Livia Turco, Rosy Bindi, Ignazio Marino e da altri personaggi
di primo piano del PD e trovano appoggio deciso da parte di Sel e
Idv. La stessa segreteria del Pd, che in precedenza aveva cercato di
evitare di prendere posizione in materia, prospettando la via patla-
mentare sulla base di un progetto di tipo #ngherese, ha acceduto alla
proposta, legittimandola con la partecipazione del segretario Bersani,
obiettivamente indebolito dal caso Penati, al battesimo del nzovo U/i-
vo a Vasto.

Le ragioni di una simile dinamica sono tutte politiche e si colle-
gano all’accelerarsi della crisi economica, sociale, politica e morale
italiana di questi ultimi mesi. La sensazione di essere di fronte alla
fine del ciclo berlusconiano, con il presidente del Consiglio assediato
dai procedimenti giudiziari, e il crescere esponenziale della crisi eco-
nomica (con una reazione del Governo che chiamare inadeguata ¢
un eufemismo) ha portato le opposizioni alla richiesta di elezioni an-
ticipate o alla formazione di un Governo di emergenza.

In un quadro, che vede lo sgretolamento delle leadership dei par-
titi di maggioranza e sondaggi elettorali sempre piu favorevoli alle
opposizioni, si ¢ — appunto — inserito prepotente il problema delle
alleanze per la nuova consultazione elettorale e la necessita di dare
una speranza capace di mobilitare 'opinione pubblica.

Si tratta senza alcun dubbio solo di una speranza per il demos,
perche agli steakholders non interessano né i ragionamenti tecnico-
giuridici sul’ammissibilita, né la valutazione degli effetti sistemici
della eventuale reintroduzione del Mattarellum. Essi sanno che, in



ogni caso, andremo a votare con la legge elettorale vigente o 'anno
prossimo (ove i quesiti o uno dei quesiti fosse dichiarato ammissibi-
le) o nel 2013 alla scadenza naturale della legislatura.

4. La resurrezione di Lazzaro e lo Stato di diritto costituzionale.

L’operazione ¢, dunque, tutta politica ed elude scientemente un
tema che deve essere affrontato dai costituzionalisti, proprio nel
momento in cui si stanno raccogliendo le firme e non dopo.
L’interrogativo principale ¢ se la reviviscenza sia applicabile
all’abrogazione referendaria anche in considerazione della recente
giurisprudenza della Corte costituzionale in materia (v. sent. n.
24/2011), che ha espresso una opinione negativa richiamando propti
precedenti (sentenze n. 31 del 2000 e n. 40 del 1997) e posizioni del-
la Corte di cassazione e del Consiglio di Stato.

1l confronto su un simile tema costituisce, infatti, un contributo
di chiarezza nei confronti del Corpo elettorale e del ceto politico. Bi-
sogna in sostanza fugare ogni dubbio che l'iniziativa referendaria sia
solo un pretesto per mantenere lo status quo, dando a vedere di esser-
si attivati per il cambiamento. E quindi un dovere che i tecnici del
diritto riflettano in modo esplicito e veloce sull’argomento, fornendo
il loro parere in argomento.

Il Seminario che il Master in Istituzion: parlamentari enropee per consu-
lenti di assemblea e il Dottorato di ricerca in Teoria dello Stato e istituzioni po-
litiche comparate dell’'Universita di Roma “La Sapienza” hanno orga-
nizzato per giovedi p.v. (Sala delle lauree-Scienze politiche, ore
15,00) ¢ un’occasione utile per chiarire 1 forti dubbi sull’ammissibilita
del referendum in questione espressi dalla dottrina e dalla giurispru-
denza. Dalla documentazione allegata e dai contributi di alcuni stu-
diosi si evidenzia come la reviviscenza delle norme abrogate da una
legge attraverso intervento parziale o chirurgico di un referendum
ponga problemi di logica giuridica e di applicazione concreta. Anche
chi non ritenesse pit adeguata la posizione di Costantino Mortati
sulla snopportunita sopravvenuta dell’effetto dell’abrogazione referenda-
ria rispetto alla categoria dell’annullamento, non potrebbe non porsi
dubbi sull’lomogeneita del quesito e nello stesso tempo sulla funzio-



nalita della normativa di risulta di una legge costituzionalmente ne-
cessaria come quella elettorale.

11 rischio ¢ che non ci si trovi piu di fronte ad un problema tec-
nico-giuridico, ma ad una vera e propria scommessa pascaliana. Credere
nella reviviscenza di Lazzaro ¢, pero, un di certo un atto di fede. Dal
punto di vista laico sarebbe meglio sostenere che la Corte costitu-
zionale ha in materia di referendum una posizione ondivaga (e que-
sto darebbe ragione a Marco Pannella che la critica sin dagli anni 70
in maniera feroce); o sperare che la stessa Corte, sulla base della gra-
vita della situazione, acceda ad una forzatura, che assomiglierebbe
allo sbrego che Gianfranco Miglio aveva auspicato negli anni ‘80.

Simili alternative evidenzierebbero, da un lato, la ammissione de-
finitiva dell’inesistenza della prevedibilita, ovvero dello Stato di dirit-
to nel nostro ordinamento; oppure lI'emergenza dello Stato
d’eccezione, legittimato ex post sulla base della sovranita popolare. A
questo punto preferisco di gran lunga lipotesi che la Corte sollevi
d’ufficio davanti a sé stessa il problema della illegittimita costituzio-
nale di una legge elettorale, che ha sottratto all’elettore il diritto di
scegliere i rappresentanti e che ha introdotto al suo posto il principio
della nomina da parte del Capo della coalizione o del segretario del
partito. Le conseguenze sarebbero esplosive, ma piu confacenti ad
uno Stato di diritto costituzionale, che vuole cercare di ritornare ad
essere tale.
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LA “REVIVISCENZA” DI DISPOSIZIONI ABROGATE:
LA QUESTIONE DELLA SUA AMMISSIBILITA
IN CASO DI ABROGAZIONE LEGISLATIVA E DI
ABROGAZIONE REFERENDARIA
di VALERIA MARCENO

SOMMARIO: 1. Assenza di una norma esplicita in materia di reviviscenza. — 2. 11
fondamento giuridico del fenomeno abrogativo. — 3. E il referendum una
species del genus abrogazione esplicita? — 4. Reviviscenza in materia di quesiti
elettorali.

1. Assenza di una norma esplicita in materia di reviviscenza.

11 dato da cui muove ogni discussione in merito al fenomeno del-
la reviviscenza ¢ I'assenza, nel nostro ordinamento giuridico, di una
disposizione che esplicitamente la ammetta o diversamente la esclu-
da. Sulla base di tale mancanza, infatti, si puo argomentare, attraver-
SO un ragionamento a contrario (in senso produttivo e in senso inter-
pretativo), sia che essa possa verificarsi (sul presupposto che cio che
non ¢ espressamente vietato ¢ ammesso), sia che essa non possa in
alcun caso verificarsi (sul presupposto che se il legislatore la avesse
voluta I'avrebbe disposta).

Cio induce a cercare delle risposte in merito alla ammissibilita o
inammissibilita della reviviscenza nel nostro ordinamento ricorrendo
ad altri percorsi argomentativi.

2. 1l fondamento giuridico del fenomeno abrogativo.
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Prima di tentare una risposta alla questione della riconducibilita
della reviviscenza tra le conseguenze dell’abrogazione referendaria, ¢
opportuno soffermarsi, seppur brevemente', su temi pit ampi, in
modo da precisare alcuni punti fermi.

Sul presupposto ormai consolidato che per abrogazione debba
intendersi leffetto dell’applicazione del criterio cronologico e che es-
sa consista nella delimitazione della efficacia della disposizione abro-
gata® (cosi differenziandola definitivamente dall’effetto discendente
dall’applicazione del criterio gerarchico - Ilannullamento -, e
dall’effetto discendente dall’applicazione del criterio di specialita - la
deroga -), cio che muta nelle ricostruzioni elaborate dalla dottrina ¢ il
suo fondamento giuridico.

Le diverse posizioni dottrinali possono essere raggruppate in
quattro ipotesi di fondamento: 1. quella della inesauribilita del potere
normativo e della naturale propensione di ogni norma alla sua modi-
ficabilita’; 2. quella della (necessaria) incompatibilita tra le norme*; 3.

! Per un’analisi piu approfondita degli argomenti qui solo accennati, sia con-
sentito rinviare a V. MARCENO, I/ concetto di abrogazione parziale. Un raffronto tra abro-
gazione legislativa e abrogazione referendaria, in www. costituzionalismo.it (in corso di
pubblicazione).

2 F. SORRENTINO, L abrogazione nel guadro dell’unita dell’ordinamento ginridico, in
«Riv. trim. dir. pubbl.», 1072, 8. Si legga anche Corte costituzionale, sent. n. 63 del
1970: ’abrogazione, limitando ai fatti verificatisi fino ad un certo momento la sfe-
ra di operativita della legge abrogata, incide su questa nel senso che, originariamen-
te fonte di una norma riferibile ad una serie indefinita di fatti futuri, essa ¢ ormai
fonte di una norma riferibile solo ad una serie definita di fatti passati». Sul concet-
to di abrogazione sia altresi consentito tinviare a V. MARCENO, La neutralizzazione
del potere gindiziario. Regole sulla interpretazione e sulla produzione del diritto nella cultura
ginridica italiana tra Ottocento e Novecento, Jovene, Napoli, 2009, 82ss.

3 V. CRISAFULLL, Lezdoni di diritto costituzionale, 11, V1 ed., Cedam, Padova, 1993,
217; S. PUGLIATTL, Abrogazione, in «Enc. dir.», 1958, 148.

4 F. SORRENTINO, Effetti dell'abrogazione legislativa delle norme sottgposte a referen-
dum, in «Riv. di Studi parlamentari e di Politica costituzionale», anno IV 1971, n.
14, 5, secondo il quale, pur muovendo dal presupposto della inesauribilita del po-
tere normativo, 'effetto abrogativo «si produce solo se e in quanto si sia realizzata
sul piano normativo una situazione di contrasto tra due discipline successive nel
tempo e che tale situazione pud determinarsi solo tra norme che, in quanto tali,
vanno valutate nella loro oggettivita nel quadro dell'unita sistematica
dell’ordinamento».
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quella della condizione risolutiva implicita nella norma abrogata’; 4.
quella del vizio di opportunita politica’. Dalla terza e dalla quarta i-
potesi teorica discende la esclusione di qualsivoglia caso di revivi-
scenza della norma abrogata: non la ammette la prima, sulla base del-
la constatazione che 'ambito di efficacia della legge abrogata tende
con il tempo a restringersi, e mai a estendersi’; non la ammette la se-
conda, sulla base della constatazione che la legge ¢ abrogata in con-
seguenza di una sua valutazione di non piu idoneita a conseguire il
fine per il quale era stata preordinata®, per cui il ritorno in vita della
norma abrogata, escluso il suo automatismo, potrebbe riaversi solo
in presenza di una esplicita volonta di richiamarla, assumendone il

5> C. ESPOSITO, La validita delle leggi: studio sui limiti della potesta legislativa, i vigi de-
gli atti legislativi e il controllo ginrisdizionale, Cedam, Padova, 1934, II ristampa immuta-
ta 1964, 63; F. MODUGNO, Abrogagione, in «Enc. giury», Torino, 1990, 1ss., e ID,,
Problemi e psendo problemi relativi alla reviviscenza di disposizioni abrogate da legge dichiarata
incostituzionale, in Studi in memoria di Carlo Esposito, 1, Cedam, Padova, 1972, 647.

¢ C. MORTATL, Abrogazione legislativa e instaurazione di un nuovo ordinamento costitu-
zionale, in Scritti in memoria di Piero Calamandrei, V, Cedam, Padova, 1958, 112, se-
condo cui la prevalenza della manifestazione di volonta piu recente non ¢ da ripor-
re in una sua maggiore intensita, derivando al contrario «dalla funzione finalistica
assegnata alla volonta degli enti pubblici, ed al conseguenziale conferimento di un
potere-dovere di rivalutazione delle circostanze che ebbero a promuovere
I'emanazione degli atti, onde accertare la permanenza della loro idoneita a soddi-
sfare il pubblico interesse». Il “vizio di opportunita politica” della legge abrogata
deriverebbe, quindi, dalla sua non piu idoneita a conseguire il fine cui era preordi-
nata, e sarebbe rilevato per mezzo della legge abrogante.

7 «Iefficacia della legge abrogata (non ¢) semplicemente delimitata o sospesa,
ma destinata, a condizioni (risolutive) rigorosamente predeterminate (i fatti che
ricadono sotto la sua disciplina) per la validita che ne ¢ a fondamento, a cessare del
tutto». La reviviscenza della norma abrogata ¢ pertanto categoricamente esclusa,
essendo negata la possibilita che «’abrogazione della legge abrogativa (possa) ri-
muovere i limiti posti da quest’ultima all’applicabilita della legge abrogata, (possa)
far, cioe, riestendere o riespandere lefficacia all’ambito di un tempo» (F.
MODUGNO, Problemi e psendo problemi relativi alla reviviscenza di disposizioni abrogate da
legge dichiarata incostituzionale, cit., 6506ss.).

8 La abrogazione non comporta un effetto necessariamente tipristinatorio del-
le norme vigenti anteriormente alla legge ora abrogata: essendo il risultato di un
giudizio negativo di non rispondenza di una legge ai bisogni del momento in cui &
disposta, «non potrebbe I’antica legge emanata in vista di una situazione diversa
rivivere per virtu propria, ma solo per una nuova valutazione della sua opportunita
attuale ad opera dell’organo che procede all’abrogazione» (C. MORTATL, Abrogazio-
ne legislativa e instanrazione di un nuovo ordinamento costituzgionale, cit., 116, nt. 23).
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contenuto nel nuovo atto (ma allora, ¢ bene precisare, non si trar-
rebbe tanto di norme precedenti che rivivono, quanto di un nuovo
atto dall’identico contenuto di quello precedente).

La prima e la seconda ipotesi - connesse all’ulteriore argomenta-
zione per cui [labrogazione non comporta  sottrazione
dall’ordinamento di una norma (tanto piu che essa, pur se abrogata
continua a essere valida ed efficace, seppur limitatamente), quanto
addizione di norme abrogatrici” o quantomeno di una diversa valuta-
zione giuridica di certe fattispecie'’ - ammettono invece la revivi-
scenza ma nell’unico caso di abrogazione di norme meramente abro-
gatrici. In presenza di abrogazione legislativa esplicita di norma me-
ramente abrogativa (quindi, necessariamente, nel caso di successione
di abrogazioni esplicite) ¢ ammessa la reviviscenza della norma pre-
cedente abrogata, non potendosi riconoscere al legislatore altra vo-
lonta, in questa successione di atti, che quella di riportare in vita o,
piu correttamente, di ri-ampliare quella efficacia che era stata delimi-
tata. Come a dire che I'unico senso di una norma meramente abroga-
trice ¢ il travolgimento della precedente decisio abrogans.

3. I il referendum una species del genus abrogazione esplicita?

Rispondere alla domanda se si possa patlare di reviviscenza della
norma abrogata quale effetto dell’esito positivo del referendum a-
brogativo implica una verifica e una precisazione. E necessario pre-
liminarmente verificare che l'abrogazione referendaria possa essere
ricondotta alla categoria della abrogazione espressa; ¢ opportuno
precisare che, in caso di ritenuta appartenenza del referendum al ge-
nus della abrogazione espressa, cosi come si ¢ ammesso che una
norma abrogata possa “rivivere” — o, piu correttamente, che il suo
ambito di efficacia possa essere ri-ampliato — nella sola ipotesi di a-
brogazione legislativa esplicita di norme meramente abrogatrici, allo
stesso modo dovra (eventualmente) ammettersi la reviviscenza in
materia referendaria nel solo caso di abrogazione referendaria di
norme meramente abrogatrici.

9 R. GUASTINL, Dalle fonti alle norme, Giappichelli, Torino, 1990, 255.
10 F. SORRENTINO, L abrogazione nel guadro dell’unita dell’ordinamento giuridico, cit.,
16, nt. 47.
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La possibilita che siano individuati alcuni profili di differenzia-
zione tra 'abrogazione legislativa esplicita e 'abrogazione referenda-
ria milita a favore di alcune perplessita circa la assimilazione dei due
fenomeni e dei rispettivi effetti'".

A. disposizione, norma. Se 'abrogazione legislativa esplicita opera
come un fenomeno di successione di atti (il cui oggetto ¢ costituito
quindi dalle disposizioni), ’'abrogazione referendaria, a differenza di
quanto potrebbe apparire dalla formulazione del quesito, opera co-
me un fenomeno di successione di norme' (si pensi al fatto che
nell'ipotesi della cosiddetta abrogazione legislativa bloccante — ossia
nella circostanza in cui, in pendenza del procedimento referendario,
¢ approvata una legge che, modificando quella oggetto del quesito
referendario, impedisce lo svolgimento della consultazione — la veri-
fica del requisito di “novita” avviene non tanto sulla legge successiva
in quanto atto, quanto sul suo principio informatore).

B. carattere discretivo della innovativita legislativa, carattere meramente ne-
gativo della innovativita referendaria. La potesta legislativa ¢ intesa come
espressione della capacita di normazione positiva o negativa del legi-
slatore. La legge presenta il carattere discretivo della innovativita:
I’enunciato meramente abrogativo ¢ da reputarsi una delle possibili
manifestazioni del pieno potere normativo del legislatore®, il quale
potrebbe modificare Pordinamento giuridico attraverso la previsione
(in positivo) di una nuova disciplina efficace pro futuro, ma sceglie di
incidere sull’ordinamento attraverso la mera delimitazione nel passa-
to dell’efficacia delle disposizioni ora abrogate (senza che questa
scelta implichi il venir meno del pieno potere legislativo del Parla-
mento). La potesta referendaria, invece, ¢ intesa come espressione
della capacita normativa solo negativa del corpo elettorale:

11'Si tralascia in questa sede di affrontare la discussa natura del referendum a-
brogativo (atto legislativo unilaterale; atto a effetti istantanei; strumento di control-
lo politico popolatre sull’operato del Parlamento), rimandando per i dovuti appro-
fondimenti a V. MARCENO, I/ concetto di abrogazione pargiale. Un raffronto tra abrogazio-
ne legislativa e abrogazione referendaria, in www.costituzionalismo.it (in corso di pubbli-
cazione).

12 (1 tema del quesito sottoposto agli elettori non ¢ tanto formato ... dalla se-
rie delle singole disposizioni da abrogare, quanto dal comune principio che se ne
ricava» (Corte cost., sent. n. 16 del 1978).

13 C. CHIOLA, I nodi del referendum ‘parziale”, in Secritti su Le fonti normative e altri
temi di vario diritto, in onore di V'ezio Crisafulli, Cedam, Padova, 11, 1985, 152.
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I'approvazione del referendum non sottintende necessariamente la
volonta di delimitare Pefficacia di ogni disciplina in materia, ma si
pone come valutazione negativa sulla opportunita politica di guella
determinata scelta legislativa oggetto del quesito referendario.

C. lacuna voluta, vuoto fisiologico. Con I'abrogazione espressa, il legi-
slatore ha “voluto” gli effetti normativi che scaturiscono dalla mera
abrogazione della legge precedente: la scelta della forma abrogativa
espressa — e non delle altre - implica la volonta di creare una lacuna,
eventualmente colmabile in via interpretativa. Con I'abrogazione re-
ferendaria, invece, il corpo elettorale si ¢ espresso sulla legge oggetto
del quesito, ma non ha “voluto” la normativa di risulta (a ragionar
diversamente, si potrebbe ritenere — come vedremo oltre -
Ieterogeneita del quesito e quindi la sua inammissibilita); ha accetta-
to (essendo la sua volonta circoscritta) che si creasse un vuoto legi-
slativo, come effetto fisiologico dell’esito positivo della consultazio-
ne referendaria, rimettendo al legislatore il compito di colmatlo.

Da tale ricostruzione per opposizioni sembrerebbe doversi con-
cludere che: se 'abrogazione legislativa esplicita di disposizione me-
ramente abrogatrice puo comportare, quale manifestazione della vo-
lonta di colmare la lacuna, la reviviscenza della disposizione prece-
dentemente abrogata, I'abrogazione referendaria, seppur di norme
meramente abrogatrici, non comporta alcuna reviviscenza, non es-
sendo possibile individuare alcuna altra volonta se non quella di de-
limitare Pefficacia di una norma (a meno di non voler riconoscere un
ruolo determinante alla intenzione dei promotori referendari).

4. Reviviscenzga in materia di quesiti elettorali.

La questione sembrerebbe assumere profili diversi in materia di
referendum elettorale, ove la Corte — alimentando I'idea di uno “spe-
ciale” statuto delle leggi elettorali — ne ha ammesso I'abrogazione
parziale in base alla loro riconducibilita alla categoria delle leggi costi-
tuzionalmente necessarie. Due le condizioni per "ammissibilita dei
quesiti: che sia individuabile una matrice razionalmente unitaria; che,
in caso di esito positivo del referendum, possa comunque trarsi
dall’ordinamento una “normativa di risulta” immediatamente appli-
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cabile e quindi idonea a garantire la funzionalita dell’organo cui il si-
stema elettorale si riferisce (sent. n. 32 del 1993).

E proprio il requisito della necessaria esistenza della normativa di
risulta che induce alcuni autori ad ammettere la reviviscenza, in ma-
teria elettorale, di norme precedentemente abrogate: la condizione di
ammissibilita del quesito elettorale sarebbe pienamente soddisfatta
dal ritornar in vita, a seguito dell’esito positivo della consultazione
referendaria, delle norme abrogate dalla disposizione ora oggetto di
quesito.

Alcune precisazioni, pero, non permettono di reputare del tutto
fugate alcune perplessita.

1. Distinzione concettuale tra reviviscenza di norme abrogate e normativa di
risulta. Per quanto ovvia appaia la distinzione, non ¢ superfluo ribadi-
re che la normativa di risulta non ¢ (hon puo essere identificata con)
I'insieme delle norme precedentemente abrogate ora ri-nate (in con-
seguenza di una abrogazione esplicita della disposizione meramente
abrogatrice). La normativa di risulta ¢ definita dalla giurisprudenza
costituzionale il «criterio specificamente esistente (sia pure residuale)
e rimasto in via di normale applicazione nella specifica parte di risul-
ta della legge oggetto del referendum» (sentt. n. 13 del 1999 e n. 33
del 2000); la reviviscenza, invece, fa riferimento a una normativa che
non puo dirsi “rimasta in via di normale applicazione”, perché, seb-
bene valida, la sua efficacia ¢ limitata nel tempo passato. Le norme
abrogate [quelle che si vorrebbe rivivessero] «non sarebbero “norme
residue” o “preesistenti” (rispetto all’ablazione referendaria), ma
semplicemente “norme abrogate” dalla legge abrogatrice, ma che al
cospetto del criterio dell’effetto di sistema tornerebbero in vita sub
specie di “nuove norme”, create (rectius: ri-create) artificiosamente dai
promotori del referendum»'*.

2. Distingione concettuale tra reviviscenga di norme abrogate e ri-espansione
di norme derogate. 11 fenomeno della reviviscenza pretenderebbe di 1i-
pristinare norme valide la cui efficacia ¢ stata travolta
dall’abrogazione (efficacia limitata nel tempo); il fenomeno della ri-
espansione, invece, implica, in un rapporto di genere a specie,
I'applicazione della norma (valida) derogata, la cui efficacia ¢ stata

14 A. MORRONE, I nuovi referendum elettorali nel quadro della ginrisprudenza costitu-
zionale, in I referendum elettorali, Passigli Editore, Firenze, 2007, 152.
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sospesa per la presenza nell’ordinamento giuridico di una norma
speciale (efficacia limitata nello spazio). Solo nel secondo caso, e non
nel primo, 'abrogazione (legislativa o referendaria) della norma spe-
ciale fa riprendere pieno vigore a norme (quelle generali) che dalla
disposizione abrogata erano state derogate. Ma sarebbe comunque
errato parlare di reviviscenza: si tratta, infatti, di norme “sospese”,
non “abrogate”, il cui campo di applicazione, ristretto spazialmente
(e non temporalmente) dalla norma speciale, si ri-espande in conse-
guenza dell’abrogazione di quest’ultima, indipendentemente dalla vo-
lonta legislativa o referendaria.

3. Differenza concettuale tra abrogazione e annullamento. 1.effetto abro-
gativo che consegue al referendum si differenzia dall’annullamento: il
primo ha, come ¢ noto, efficacia ex nune, ossia dal momento della a-
brogazione (nel caso di referendum, dal momento della proclama-
zione dell’esito). Cio vuol dire che la legge abrogata continua a far
parte dell’ordinamento giuridico, ¢ valida pur se ha un’efficacia limi-
tata. Per questo non ¢ ammessa la reviviscenza (ad eccezione
dell’'unico caso di abrogazione di norma meramente abrogatrice):
non puo rivivere qualcosa che gia vive nell’ordinamento sebbene con
riferimento a un periodo limitato (salvo che non sia espressamente
richiamato, e questo il referendum non puo farlo). Diverso ¢ il caso
dell’annullamento di una norma (anche non meramente abrogatrice):
esso spiega effetti retroattivi, travolgendo del tutto la norma dichia-
rata incostituzionale che non mantiene alcun ambito di applicazione
(eliminazione ex tunc).

4. Esclusione ginrisprudenziale della reviviscenga. 1a Corte costituzio-
nale, nelle sentenze in cui si ¢ pronunciata sul tema, ha sempre esclu-
so il fenomeno della reviviscenza. Tale orientamento (sentt. nn. 40
del 1997 e 31 del 2000) trova conferma nella recente sent. n. 24 del
2011": il quesito referendario avente a oggetto l'art. 23 bis (Servizi
pubblici locali di rilevanza economica) del d.1. n. 112/2008, convertito in 1.
n. 133/2008, ¢ dichiarato ammissibile una volta valutato che
I'eventuale esito positivo del referendum non avrebbe comportato
alcun inadempimento degli obblighi comunitari. I.’analogia con le

15 Si veda anche sent. n. 28 del 2011, ove la Corte conclude affermando che
«’abrogazione, a seguito dell’eventuale accoglimento della proposta referendaria,
di una disposizione abrogativa ¢, infatti, inidonea a rendere nuovamente operanti
norme che, in virta di quest’ultima, sono state gia espunte dall’ordinamentoy.
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leggi elettorali ¢ evidente. Oggetto del quesito ¢, nel caso dei servizi
pubblici locali, una legge comunitariamente necessaria, nel caso della
disciplina elettorale, una legge costituzionalmente necessaria: en-
trambe rappresentano «una delle diverse discipline possibili della ma-
teria che il legislatore avrebbe potuto legittimamente adottare». In
entrambe le circostanze permane una normativa di risulta inidonea a
comportare «un significativo inadempimento di specifici ed indero-
gabili obblighi internazionali, comunitari o, comunque, direttamente
imposti dalla Costituzione». Una normativa di risulta, spiega la Corte,
che non consegue alla reviviscenza delle norme (nazionali) abrogate
dall’art. 23 bzs, ma all’applicazione immediata nell’ordinamento italia-
no della normativa comunitaria, che si pone come generale rispetto a
quella nazionale speciale oggetto del referendum.

5. Rilevanza della natura delle disposizioni oggetto del quesito referendario.
Discussa ¢ in dottrina la natura delle disposizioni della 1. n. 270 del
2005 in raffronto alla precedente disciplina del 1993. Chi pone
I’accento sulla natura soppressiva delle sue disposizioni - quindi sulla
natura meramente abrogativa -, sul presupposto della equiparabilita
della abrogazione referendaria a quella legislativa, ammette la revivi-
scenza della legge Mattarella'’. Chi, invece, pone I'accento sulla natu-
ra sostitutiva, esclude la reviviscenza, ritenendo che la sostituzione
implica al contempo abrogazione e addizione (la legge Calderoli, in
sostanza, non sarebbe norma meramente abrogatrice)'”. E pur vero

16 A. GIORGIS, Intervento, in I referendum elettorali, cit., 120 — 121 («L.a cosiddetta
legge Calderoli ... non ha ridisciplinato in maniera organica il sistema di elezione
della Camera dei Deputati ma si ¢ limitata a correggere e a integrare la disciplina
previdente. Un quesito referendario avente ad oggetto tale legge sarebbe percio un
quesito dal sicuro carattere meramente abrogativo che, in ultima analisi, avrebbe
come oggetto sostanziale proprio effetto abrogativo e innovativo prodotto da
detta disciplina. ... Peffetto giutidico dell’abrogazione referendaria (che non puo
che avere carattere meramente abrogativo) [¢] quello di far venire meno, per il fu-
turo, (anche) gli effetti abrogativi prodotti dalle norme include nel quesito).

7 E. CHELL, Intervento, in I referendum elettorali, cit., 31ss. («se si va ad esaminare
la legge n. 270 si vede che la stessa non pone una disciplina “aggiuntiva” rispetto
alle leggi elettorali del 1993, ma, almeno in prevalenza, “sostitutiva” della disciplina
anteriore. ... nel caso di una disciplina “sostitutiva” come quella della legge 270 il
referendum, proprio perché opera ex nunc e non ex tune, non ¢ in grado di determi-
nare un effetto di “reviviscenza”, dal momento che l'effetto innovativo della legge
270 ¢ maturato (e, in certo senso, si ¢ consumato) nel momento stesso in cui quel-
la legge ¢ entrata in vigore. Di conseguenza non appare possibile, attraverso il refe-
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che, come ¢ stato detto, «’'unico senso dell’abrogazione di una previ-
sione normativa che dice che qualcosa ¢ sostituito sarebbe che quel
qualcosa deve intendersi come non piu sostituito»'°, ma questo non
implica automaticamente la reviviscenza delle norme sostituite, conti-
nuando queste ultime a essere abrogate (e quindi la loro efficacia li-
mitata nel tempo). «Attraverso I'introduzione operata con la legge
Calderoli si verificano, infatti, in realta due effetti: uno €
I’abrogazione della norma contenuta nel Mattarellum (che in quanto
abrogata non puo piu espandersi); l'altro ¢ la sostituzione delle nor-
me abrogate con una disposizione nuova. Il primo effetto — quello
abrogativo — fa venir meno ‘fout court la disciplina oggetto
dell’intervento; il secondo riempie la lacuna lasciata dall’abrogazione
con una norma che innova e introduce una disciplina diversa»'". A-
brogare la disposizione “L’articolo ... ¢ sostituito da” — come sugge-
rito da Luciani e ora proposto dai promotori referendari® - pud solo
significare (in negativo) che non c’¢ piu una sostituzione normativa,
ma non anche (in positivo) quale ¢ la disposizione applicabile al caso
concreto, senza una volonta chiara e espressa in tal senso.

Chi, infine, ipotizza che, se la legge 270 fosse stata una semplice
legge “aggiuntiva” (e non sostitutiva), 'effetto abrogativo del refe-
rendum avrebbe potuto far rivivere automaticamente la vecchia di-
sciplina, dal momento che sarebbero abrogate le sole norme che ag-
giungono, non tiene perd in considerazione che la reviviscenza &

rendum, determinare un meccanismo di retroazione su tale effetto innovativo. Ac-
cade, di conseguenza, che attraverso I'abrogazione totale della legge 270 non pos-
sono rivivere le norme precedenti, mentre, nella specie, la normativa di risulta
dell’abrogazione totale non ¢ piu sufficiente a garantire la possibilita di
un’immediata copertura dell’organo ... . Si entra cosi, di conseguenza, in quella
situazione di vuoto normativo che rende per giurisprudenza costante inammissibi-
le il referendumy»); F. MODUGNO, Abrogazione, in «Enc. giurx», I, 1988, 6 (si deve
patlare di “modificazione” quando all’abrogazione si aggiunge la sostituzione di
una disciplina con un’altra, tale per cui dla modificazione della disposizione o della
norma consegue all’azione congiunta dell’eliminazione e della introduzione di
nuova normativay).

18 M. LUCIANL, Intervento, in I referendum elettorals, cit., 71.

19 A. PAJNO, Intervento, in I referendum elettorali, cit., 107.

20 T quesiti referendati sono teperibili in www.astrid-online.it/Dossier--
r1/index.htm.

2V E. CHELL, Infervento, in I referendum elettorali, cit., 31ss.
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ritenuta ammissibile nel solo caso di abrogazione di norme mera-
mente abrogatrici.

6. Eterogeneita del guesito. Secondo alcuni® la reviviscenza della
legge elettorale precedente soddisfarebbe i due requisiti per
Pammissibilita del quesito: a. il voto degli elettori sarebbe consapevo-
le perché non avrebbe altro scopo che evidentemente il ripristino
delle disposizioni abrogate dalla 1. n. 270/2005; b. il ripristino evite-
rebbe il vuoto normativo (I'assenza di qualsivoglia disciplina in mate-
ria elettorale). Cosi ragionando, tuttavia, il quesito risulterebbe vizia-
to da eterogeneita: I'elettore si troverebbe a esprimere, con un solo
voto, due volonta, quella di abrogare la legge Calderoli e quella di ri-
pristinare la legge Mattarella, quando invece la sua volonta potrebbe
essere quella di abrogare la legge Calderoli, ma di volere una discipli-
na elettorale diversa da quella precedente.

7. Ruolo dell'intenzione dei promotori. 11 riferimento alla intenzione
dei promotori, pur se necessaria per valutare la coerenza della nor-
mativa di risulta e rendere univoco il fine del quesito referendario,
appare un argomento spuntato rispetto al fine di sostenere la revivi-
scenza delle norme abrogate: non si puo dire che vi ¢ reviviscenza
perché questa ¢ la volonta dei promotori. Affermare cio vuol dire in-
vertire ordine delle questioni, confondere il demzostratum con il demo-
strandum. «La richiesta referendaria ¢ atto privo di motivazione, sic-
ché Pobiettivo dei sottoscrittori va desunto non da una loro dichia-
razione d’intenti, ma soltanto dalla finalita incorporata nel quesito,
cio¢ dalla finalita oggettivamente ricavabile dal nesso che viene a
porsi tra le norme di cui si chiede ’'abrogazione e quelle che residue-
rebbero dopo tale abrogazione» (sentt. n. 25 e 27 del 2011): come a
dire che intenzione dei promotori e normativa di risulta sono due
fattori distinti.

8. Abrogazione legislativa bloccante. 1 ammissione della reviviscenza
potrebbe portare a vanificare eventuale esito positivo del referen-
dum in caso di trasferimento del quesito su legge non innovativa:
I’abrogazione referendaria della legge successiva non innovativa po-

22 F. BASSANINI, L’ammissibilita dei  referendum in  materia  elettorale, in
wwww.patlalex.it; S. Curreri, Una via stretta ma percorribile, in www.scuoladipolitica.it;
S. MANGIAMELL, La road map per ripristinare il Mattarellum, in «ll Riformista», 11
maggio 2007.
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trebbe infatti provocare la reviviscenza di quella precedente di iden-
tico contenuto.

9. Controllo sulla legittimita della normativa di risulta. Una parte della
dottrina, riscontrata «una certa propensione a identificare il giudizio
di ammissibilita con un giudizio di costituzionalita, di legittimita co-
stituzionale degli schemi normativi immanenti ai quesiti referenda-
tin”, si interroga sulla contradditorieta, rispetto al ruolo attribuitole,
di una Corte che si «auto-costringe ad una attivita meramente carto-
lare di verifica della auto-applicazione del meccanismo di risulta e
che non possa (debba) esaminare la eventuale vulnerazione di prin-
cipi costituzionali nella stessa»™. Insistere sull'invito rivolto alla Cor-
te a svolgere un controllo di legittimita costituzionale sulla normativa
di risulta sembra pero comportare due inconvenienti: I'ulteriore ar-
ricchimento del (gia ampio) spettro dei requisiti per 'ammissibilita
del referendum (non solo vi deve essere una matrice razionalmente
unitaria e una normativa di risulta idonea a garantire la funzionalita
dell’organo di riferimento, ma la normativa dovrebbe essere anche
costituzionalmente legittima), e 'inevitabilita della natura propositiva
dello stesso referendum.

Quelle enumerate sono alcune delle perplessita che sembrano o-
stare a una risposta positiva alla ammissibilita del fenomeno della re-
viviscenza sia in generale, che in particolare in ambito referendario.

Dall’approccio realistico sembra ormai non potersi prescindere
nella comprensione dei moderni stati costituzionali: 'attenzione ri-
volta alla realta, alle «situazioni che condizionano la dinamica delle
istituzioni»™ permette infatti di apprezzare le sollecitazioni che pro-
vengono dalle esigenze della politica e favorisce i mutamenti nel
modo di concepire gli strumenti del diritto e i rapporti tra le norme.
Ma lo sguardo non puo essere del tutto distolto dall’approccio nor-
mativistico: «lo scopo politico di rendere “adeguata” la legislazione ai
bisogni della societa politicamente interpretati dai titolari del potere

2 L. ELIA, Intervento, in I referendum elettorali, cit., 25.

24 F. LANCHESTER, «la Corte possa trattare in maniera cosi leggera [] il tema
della trasformazione della rappresentanza politica per via referendaria»; ID., I/ refe-
rendum elettorale: tra infanticidio e il miracolo di Lazzaro, in www.federalismi.it. (n.
1872011). Sul tema, A. PIZZORUSSO, “Zone d’ombra” e “Yone franche” della ginstizia
costituzionale italiana, in www.giurcost.org.

2 BLIA L., Premessa, Studi di diritto costituzionale, Milano, 2005, IX.
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. 26 < . . . .
normativo»” non puo avvenire a costo di forzare il sistema delle
fonti sulla produzione, senza che cio non conduca a derive puramen-
te realistiche.

26 M. DOGLIANI, Procedimenti, controlli costituzionali e conflitti nell’attivita di governo,
relazione presentata al Convegno annuale A.1.C. sul tema Decisione, conflitti, controlls.
Procedure  costituzionali e sistema  politico, Parma, 29 — 30 ottobre 2010, in
www.associazionedeicostituzionalisti.it.






REFERENDUM ELETTORALE E REVIVISCENZA,
TRA FINE INTRINSECO
DEL QUESITO E INTENZIONE DEI PROPONENTI
di LucA IMARISIO

1.Nell’ambito delle molteplici problematiche connesse al tema
del’ammissibilita di referendum abrogativi totali aventi ad oggetto le
leggi elettorali e con la connessa questione della eventuale revivi-
scenza della normativa gia da esse abrogata', le presenti considera-
zioni intendono soffermarsi su taluni profili relativi, da un lato, a ta-
lune criticita che P'accoglimento della tesi della possibilita di revivi-
scenza pare manifestare, dall’altro a talune indicazioni ricavabili nella
giurisprudenza costituzionale circa la percorribilita di tale approccio.

2.Un profilo di potenziale criticita che si vuole segnalare ¢, in
primo luogo, quello relativo ai rapporti tra la normativa oggetto
dell’eventuale reviviscenza e la discrezionalita del legislatore nella di-
sciplina successiva della materia. Ci si potrebbe infatti chiedere se ed
in quali termini la normativa elettorale di risulta frutto di tale revivi-
scenza possa considerarsi vincolante per il legislatore futuro.

La questione della legittimita di un intervento da parte del legisla-
tore sulla normativa di risulta e det limiti eventuali di tale intervento
risulta come noto controversa in dottrina®, ed & stata peraltro ogget-
to di indicazioni anche da parte della giurisprudenza costituzionale.
Del resto, combinando il carattere necessariamente manipolativo in-

I Per una ricostruzione del dibattito sul tema, v. F. Petrini, La reviviscenza di
norme abrogate, in www.astrid-online, 29 ss.

2 Per una ricostruzione delle diverse prospettive assunte sul punto dalla dot-
trina, v. A. GIGLIOTTIL, L ammissibilita dei referendum in materia elettorale, Milano, 2009,
80 ss.
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dividuato come proptio dei referendum elettorali’ con la struttura
comunque esclusivamente ablativa dell’intervento operato sulle di-
sposizioni legislative vigenti, eventualita di una normativa di risulta
non impeccabile in una prospettiva di legistica risulta assai verosimi-
le. Come conseguente risultera 'eventualita, se non 'opportunita, di
interventi correttivi successivi da parte del legislatore. Tale appare la
prospettiva assunta dalla Corte nella sentenza n. 32 del 1993:
Pesistenza di inconvenienti, nella normativa di risulta, che non inci-
dano pero sulla sostanziale operativita della legislazione elettorale,
non ¢ di per sé¢ un motivo di inammissibilita del referendum e “nei
limiti del divieto di formale o sostanziale ripristino della normativa
abrogata dalla volonta popolare (come affermato dal Giudice Costi-
tuzionale nella sentenza n. 468 del 1990), il legislatore potra correg-
gere, modificare o integrare la disciplina residua™. Rispetto a tali in-

3 Sugli sviluppi del dibattito dottrinale e della giusisprudenza costituzuonale
sul punto v. diffusamente A. GIGLIOTTL, L ammissibilita dei referenduns, 187 ss.; non-
ché, piu sinteticamente, A PERTICL, I/ Gindice delle leggi e il gindizio di ammissibilita del
referendum abrogative, 2010, 199 ss.

4 Nel caso di specie, legati ad esempio ad un’anomala distribuzione dei collegi
elettorali o alle disposizioni in tema di surroga e elezioni suppletive. Sulla distin-
zione tra semplici znconvenienti eventualmente riscontrabili nella normativa di risulta
ed effettivi zmpedimenti al’ammissibilita referendaria, v. G. FLORIDIA, Referendum
elettorale e difetti della normativa di risulta: «inconvenientiy v. «impedimentin?, in Ginr. Cost.,
1993, 225 ss.

5 Nello stesso senso Corte. Cost., sentenza n. 33 del 1993, ove si afferma che
il legislatore “conserva il potere di intervenire nella materia oggetto di referendum
senza limiti particolari che non siano quelli connessi al divieto di far rivivere la
normativa abrogata”. Per quanto concerne I'individuazione degli strumenti attra-
verso 1 quali fare valere tale divieto di ripristino, indicazioni possono trovarsi
nell’ordinanza n. 9 del 1997: nel decidere il conflitto di attribuzioni sollevato dal
comitato promotore del referendum abrogativo tenutosi nel 1993 relativamente
alla contribuzione statale al finanziamento dei partiti politici, contro le camere del
Parlamento, per 'approvazione di una legge ritenuta illegittimamente ripristinato-
ria delle disciplina gia abrogata per via referendaria, la Corte rende una decisione di
inammissibilita (motivata con Iintervenuta perdita di legittimazione attiva dei ri-
correnti) ma pare indicare la strada alternativa del sindacato di legittimita, affer-
mando che “la normativa successivamente emanata dal legislatore ¢ pur sempre
soggetta all’ordinario sindacato di legittimita costituzionale, e quindi permane co-
munque la possibilita di un controllo di questa Corte in ordine all’osservanza -- da
parte del legislatore stesso -- dei limiti relativi al dedotto divieto di formale o so-
stanziale ripristino della normativa abrogata dalla volonta popolate”. In questo
senso R. PINARDI, Riflessioni a margine di un obiter dictum sulla costituzionalita delle leggi
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terventi legislativi successivi il limite individuato dalla Corte risulta
dunque essere quello del formale o sostanziale ripristino della disciplina
abrogata.

Se, tuttavia, si assume, quale presupposto dell’ammissibilita di un
referendum abrogativo totale in materia elettorale, che risulti in qual-
che modo incorporata nel suo fine intrinseco una volonta di (e nelle
sue conseguenze giuridiche un effetto di) ripristino della precedente
normativa, anche la disciplina cosi ripristinata dovrebbe considerarsi
in qualche modo coperta dal divieto di successiva formale o sostan-
ziale alterazione per via legislativa degli esiti referendari? Una rispo-
sta positiva appare difficilmente compatibile con 1 principi di funzio-
namento di una democrazia parlamentare rappresentativa, e tuttavia
una risposta negativa parrebbe negare all’effetto ripristinatorio del
referendum abrogativo totale una piena incorporazione nel fine in-
trinseco del quesito, e una sua pariordinazione rispetto al momento
ablativo. Peraltro, anche rispetto al limite del ripristino della norma-
tiva abrogata per via referendaria, deve sottolinearsi come la presen-
za, nella disciplina oggetto di eventuale reviviscenza, di principi cor-
rispondenti a quelli presenti nella legislazione oggetto di abrogazio-
ne, puo manifestare talune criticita. Restando al caso dei referendum
attualmente in discussione, il meccanismo delle “liste bloccate”, su
cul si fonda lattuale normativa elettorale per I'individuazione degli
eletti nell’ambito delle diverse liste (meccanismo che, come noto, co-
stituisce uno degli aspetti piu diffusamente criticati della vigente legi-
slazione) risulta in effetti proprio anche della previgente legislazione
oggetto di eventuale reviviscenza’, sicché, rispetto ad esso, nessun
divieto di ripristino (melins, di mantenimento) apparirebbe configura-
bile: in ordine a uno dei profili piti contestati della legge oggetto di
referendum, 'eventuale reviviscenza determinerebbe dunque un pa-
radossale effetto non gia abrogativo, ma confermativo.

successiva all'abrogazione referendaria, in Ginr. Cost, 1997, 48 ss. Opta invece per una
lettura meramente procedurale dellindicazione della Corte, che lascerebbe impre-
giudicata la questione della stessa sussistenza di un rilievo giuridico (e non solo
politico) del divieto di ripristino, A. GIGLIOTTI, L ammissibilita dei referendum in mate-
7ia elettorale, cit., 83 s.

¢ II meccanismo ¢ stato infatti introdotto per attribuzione proporzionale dei
seggi spettanti alle liste circoscrizionali per la Camera dei Deputati, proprio dalla
legge n. 277 del 1993, le cui disposizioni normative sarebbero oggetto
dell’eventuale reviviscenza.
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3.Altra questione rispetto alla quale si intende svolgere qualche
considerazione ¢ quella relativa alla struttura formale che appaia pre-
feribile dare ad un quesito referendario al fine di conseguire
Pobiettivo della reviviscenza della legislazione previgente rispetto a
quella oggetto di abrogazione. Come noto, sulla scorta di orienta-
menti giurisprudenziali e dottrinali, volti a riconoscere come ammis-
sibile la reviviscenza solo in presenza di abrogazione di norme me-
ramente abrogatrici’, & stata suggerita lopportunita di formulare un
quesito referendario avente ad oggetto esclusivamente la componen-
te abrogatrice della vigente legge 270 del 2005: la suggestione, come
noto, era gia emersa nel contesto del confronto circa 1 referendum
abrogativi “Segni-Guzzetta”, promossi nel 2007 e poi oggetto di vo-
tazione (senza raggiungimento del quorum di validitd) nel 2009°. Ta-
le suggestione ¢ stata da ultimo ripresa e fatta propria dal comitato
promotore dei quesiti attualmente in discussione, che ha predispo-
sto, e sottoposto alla raccolta delle sottoscrizioni, accanto ad un pri-
mo quesito, costruito nella forma di una semplice e radicale richiesta
di abrogazione della legge 270 del 2005, un secondo quesito, costrui-
to invece attraverso un articolato ritaglio di tutti i singoli enunciati
della medesima legge riferentisi ad una abrogazione o a una sostitu-
zione. Tuttavia una configurazione in tali termini del quesito refe-
rendario, renderebbe la normativa di risulta di assai problematica in-
terpretazione e applicazione. Se, infatti, presupposto di tale scelta di
formulazione del quesito, ¢ T'esigenza di circoscrivere 'oggetto del
referendum alla sola componente abrogatrice delle singole disposi-
zioni normative della legge 270, dovrebbe coerentemente ritenersi
che la componente innovativa di tali disposizioni resti esclusa
dall’oggetto del referendum. Conseguentemente resterebbero in vi-
gore molteplici disposizioni, relative a tutti i fondamentali passaggi
del procedimento elettorale (dalla presentazione delle candidature,
alle operazioni dell’Utficio centrale elettorale, alla proclamazione de-
gli eletti), puntualmente contrastanti con disposizioni della legge 277
del 1993 oggetto dell’eventuale reviviscenza. Paradossalmente,
Peffetto dellintera operazione potrebbe essere interpretativamente

7 Per indicazioni v, da ultimo, E. PALUMBO, La via referendaria per tornare alla leg-
ge Mattarella, in www.forumcostituzionale.it, 2011, 5 ss.

8 Si veda, ad esempio, l'intervento di M. LUCIANI in I referendum elettorali - Atti
del seminario di Astrid, 11 gingno 2007, Firenze, 2007, 70 s.
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ricostruito come il passaggio da una situazione in cui la sostituzione
delle disposizioni delle leggi elettorali del 1993 con quelle del 2005
era il frutto di un’abrogazione espressa, a una situazione in cui il me-
desimo esito si avrebbe in forza di un’abrogazione (divenuta) tacita.

E stata anche autorevolmente argomentata,9 a sostegno della
configurabilita dell'ipotesi della reviviscenza, in caso di costruzione
di un quesito referendario di tale natura, una sorta di assimilazione
degli effetti di un referendum abrogativo di norme meramente abro-
gatrici, a quelli della dichiarazione di illegittimita costituzionale, e
dunque dell’annullamento. Vi sarebbero, in effetti alcuni indizi di un
orientamento della Corte Costituzionale favorevole ad ammettere, in
tale ipotesi, la reviviscenza della normativa gia abrogata da una di-
sposizione normativa poi oggetto di dichiarazione di illegittimita co-
stituzionale’.

Ma al di la di tali precedenti, peraltro non del tutto omogenet, si
puo davvero ritenere, tornando ai referendum in materia elettorale,
che le disposizioni normative di una legge elettorale integralmente
abrogata per via referendaria cessino di avere efficacia e di avere ap-
plicazione''? Se cosi fosse, ad esempio, bisognerebbe ritenere non
piu operanti, neanche nella legislatura ancora in corso al momento
dello svolgimento del referendum, le norme relative alla copertura
dei seggi resisi vacanti.

Piu coerente sembra invece ritenere che la legge elettorale modi-
ficata a seguito di referendum abrogativo, veda circoscritta nel tem-
po lefficacia delle proprie disposizioni abrogate alla legislatura in
corso. Se un profilo di peculiarita delle leggi elettorali in ordine agli
effetti temporali della loro abrogazione puo cogliersi, questo do-
vrebbe dunque essere connesso a una parziale ultrattivita “in costan-
za di legislatura” ",

9 A. Pizzorusso, Sui problemi di ammissibilita dei referendum elettorali e sugli effetti di
un referendum interamente abrogativo della legge elettorale vigente, nota per il seminario di
Astrid Le guestioni di ammissibilita dei referendum elettorali, Roma, 11 giugno 2007.

10 In questo senso, ad esempio, v. Corte Cost., sentenza n, 134 del 1994. Sul
punto v. E. PALUMBO, La via referendaria, cit., 7ss.

11 Cosi dispongono, come noto, rispettivamente I’art. 136 Cost. e I'art.30 della
legge n. 87 del 1953 in ordine alle conseguenze della dichiarazione di illegittimita
costituzionale.

12 Si veda, ad esempio, il caso della delibera della giunta per le elezioni della
Camera dei Deputati del 4 ottobre 2005, che ha disposto di non procedere ad ele-
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4.Premessi tali rilievi, una previsione circa l'esito del giudizio di
ammissibilita a cui ¢ chiamata la Corte resta assai ardua.

Volendo ricercare i precedenti piu prossimi ed omogenet, il rife-
rimento piu immediato non puo che essere alle argomentazioni della
sentenza n. 15 del 2008. Nell’ambito di tale decisione, in particolare,
possono individuarsi alcuni obzter dicta, certamente rilevanti rispetto al
tema in esame, ma altrettanto sicuramente non univoci né dirimenti.
In primo luogo a venire in rilievo appare il passaggio argomentativo
nel quale la Corte parrebbe radicalmente ed espressamente escludere
Pammissibilita di referendum abrogativi totali in materia elettorale,
affermando che “i requisiti fondamentali di ammissibilita dei refe-
rendum abrogativi concernenti leggi elettorali [...] implicano, come
conseguenza logica e giuridica, che 7 guesiti referendarz, oltre a possede-
re le caratteristiche indispensabili fissate sin dalla sentenza n. 16 del
1978 - chiarezza, univocita ed omogeneita — non possono avere ad oggetto
una legge elettorale nella sua intereza, ma devono necessariamente ri-
guardare parti di essa, la cui ablazione lasci in vigore una normativa
complessivamente idonea a garantire il rinnovo, in ogni momento,
dell’organo costituzionale elettivo. (...) Da quanto detto deriva che, a7
fini dell' ammissibilita, un referendum in materia elettorale deve essere necessa-
riamente parziale, deve cio¢ investire solo specifiche norme contenute
negli atti legislativi che disciplinano le elezioni della Camera dei de-
putati o del Senato della Repubblica”". Tale osservazione appare, in
effetti, il coerente sviluppo di argomentazioni gia contenute nella
sentenza n. 47 del 1991, ove la Corte affermava (richiamando alcuni
passaggi della precedente sentenza n. 29 del 1987) che
“I'abrogazione dell’«dnsieme» delle norme elettorali sarebbe [...] causa
inevitabile della sottrazione all’organo elettivo della base necessaria
per salvaguardarne la «costante operativita» ed evitare di espotlo «alla
eventualita, anche soltanto teorica, di paralisi di funzionamento». A
questo punto, il discorso si sposta sulla possibilita di sottoporre a re-

zioni suppletive per tre seggi (assegnati in collegi uninominali) resisi vacanti, in ap-
plicazione dell’art. 86 comma 1 del Dpr 361 del 1957, che prevedeva non si tenes-
sero elezioni suppletive qualora intercorresse meno di un anno tra la data della va-
canza e la data della scadenza naturale della legislatura. Tale articolo ¢ stato dunque
ritenuto operante benché risultasse gia abrogato e sostituito dall’art. 14 della legge
270 del 2005.

13 Corsivi miei.
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ferendum I’abrogazione parziale di leggi elettorali”: a giudizio della
corte, quindi, 'abrogazione dell”’insieme” delle norme elettorali ¢
causa inevitabile della sottrazione all’'organo della necessaria possibi-
lita di immediato rinnovo. E il tema di cui si puo “discorrere” ¢ limi-
tato all’abrogazione parziale. Tali passaggi argomentativi non hanno
certamente la natura di un precedente specifico, e se pure Iavessero,
non si tratterebbe di un precedente vincolante. Tuttavia proprio la
circostanza per cui sono stati formulati in occasioni in cui la Corte
non era chiamata a pronunciarsi sul’ammissibilita di referendum a-
brogativi totali di una legge elettorale, parrebbero indicare una preci-
sa volonta di esplicitare un orientamento interpretativo valido in ge-
nerale, teso a individuare una caratteristica propria e indifettibile di
tutti i referendum in materia elettorale. Del resto, Vobiter dictum con-
tenuto nella sentenza n. 15 del 2008 appare tanto piu significativo (e
difficilmente considerabile come inconsapevole) in quanto formulato
dal Giudice costituzionale in un contesto in cui ipotesi di referen-
dum abrogativi totali in materia elettorale erano gia state prospettate
e discusse in sede politica e dottrinale, e non potevano ritenersi del
tutto estranee e ignote, per lo meno come eventualita astratta, alla
Corte stessa'’. Se cosi ¢, si dovrebbe concludere nel senso
dell’esistenza di un orientamento interpretativo della Corte contrario
allammissibilita di referendum abrogativi del tipo di quelli attual-
mente in discussione. Ovvero, in altri termini, si dovrebbe ritenere
che 1 promotori degli attuali quesiti referendari stiano sollecitando la
Corte ad operare un radicale revirement giurisprudenziale: evento na-
turalmente non impossibile, né di per se inopportuno, ma certamen-
te inconsueto.

Draltra parte, altri passaggi delle motivazioni della stessa sentenza
n. 15 del 2008 si prestano forse a essere letti come spunti di poten-
ziale apertura verso differenti esiti. La Corte, infatti, osserva ancora
come “nel caso delle leggi elettorali si dimostra evidente la validita
dell’osservazione teorica generale secondo cui, negli ordinamenti
moderni, abrogare non significa non disporre, ma disporre diversa-

14 Sul dibattito in ordine alla proposta di abrogazione totale della legge 270 del
2005 (originariamente formulata dall’On, Castagnetti) sviluppatosi in occasione
dell’iniziativa referendaria del 2007, su cui si inserira la sentenza n. 15 del 2008, v.,
ancora gli interventi raccolti nel volume I referendum elettorali - Atti del seminario di
Astrid, 11 gingno 2007, Firenze, 2007.
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mente”: certamente, nelle sentenze relative all’ammissibilita di refe-
rendum abrogativi in materia elettorale, la Consulta ha solitamente
circoscritto tale eventualita alla sola ipotesi di espansione di un prin-
cipio normativo comunque gia presente nella legislazione vigente, e
che estenderebbe la propria operativita nell’ambito della normativa
di risulta”, ma ci si puo forse chiedere se abrogazione totale di una
legge elettorale, con conseguente reviviscenza delle disposizioni gia
da essa abrogate, possa costituire un diverso ma comunque legittimo
percorso ginridico che consenta all’istituto referendario di non essere
confinato e ridotto al suo momento meramente ablativo, valotrizzan-
done invece proprio il profilo del “disporre diversamente”. Sempre
nella stessa sentenza, la Corte pare indicare anche un possibile stru-
mento potenzialmente utile a indirizzare I'interprete lungo tale alter-
nativo percorso ermeneutico, laddove pare effettuare una autonoma
e specifica valutazione, oltre che del fine intrinseco e oggettivo della
richiesta referendaria, anche dell’intenzione soggettiva dei promotori
il referendum'®. Si afferma infatti che “I”intenzione dei promotori
del referendum in oggetto emerge con sufficiente chiarezza e puo
essere identificata nella finalita di una piu stringente integrazione del-
le forze politiche partecipanti ad una competizione elettorale”: con
evidenza Desito costituito da una piz stringente integrazione delle forge poli-
tiche non rappresenta una conseguenza giuridica dell’evento abrogati-
vo, e neppure risulta incorporato nella ratio intrinseca e oggettiva del

15V, ad esempio, la sentenza n. 13 del 1999. In tale prospettiva, un referen-
dum abrogativo totale in materia elettorale non potrebbe certamente determinare
la “riespansione” di una normativa ancora esistente, seppure derogata o limitata
nel suo ambito di operativita: v. in questo senso A. PAJNO, intrevento in I referen-
dum elettoraly, cit, 107, M. SICLARI, intervento in I referendum elettorali, cit, 179. Favo-
revole a qualificare in termini di “riespansione” il fenomeno che potrebbe conse-
guire all’abrogazione totale per via referendaria della legge 270 del 2005 appare in-
vece A. CELOTTO (intervento in [ referendum elettoral, cit, 73 s.), che osserva, rispet-
to a tale eventualita, come “a rigore non sarebbe neanche reviviscenza ma sarebbe
riespansione, in quanto abbiamo tanti tasselli che la legge Calderoli ha tolto al T. U
del 1957. Eliminando la legge Calderoli il senso non puo essere che quello di far
riespandere tutti i tasselli eliminati. Inoltre, se la qualificassimo come riespansione,
diventerebbe piu facile ritenerla ammissibile”.

16 Su tali profili sia consentito rinviare, piu diffusamente, a L. IMARISIO — A.
MASTROMARINO, I/ rilievo ginridico dell'intenzione dei proponenti il referendum abrogativo,
in F. MODUGNO — G. ZAGREBELSKY (a cura di), Le fortunose vie dell' ammissibilita refe-
rendaria, Torino, 2001, 133 ss.
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quesito referendario, trattandosi piuttosto di una conseguenza politi-
ca indiretta, di un obiettivo politico proprio dei promotori del refe-
rendum.

Se, dunque la giurisprudenza costituzionale in tema di ammissibi-
lita dei referendum in materia elettorale, prende la mosse dalla pre-
messa per cui occorre garantire che nella formula petitoria “sia in-
corporata I'evidenza del fine intrinseco dell’atto abrogativo”'’, non
mancano spunti di apertura verso una considerazione di profili teleo-
logici non direttamente incorporati nel quesito, ma individuabili co-
me propri dell’zniziativa referendaria complessivamente intesa.

5.Difficile stabilire sa la scelta di valutare autonomamente tali
profili in sede di motivazioni, presupponga anche I’attribuzione ad
essi (e dunque all’intenzione soggettiva dei proponenti il referen-
dum) di un autonomo rilievo giuridico, ai fini del giudizio di ammis-
sibilita ',

In ogni caso, accogliere tale prospettiva potrebbe forse in parte
dare una risposta alla questione relativa alla assimilabilita tra abroga-
zione legislativa e abrogazione referendaria in ordine alla possibilita
di reviviscenza: se un fondamentale presupposto per sostenere la
non assimilabilita di tali fenomeni ¢ stato individuato nella circostan-
za per cul “non ¢ [...] possibile attribuire alla manifestazione della vo-
lonta popolare un significato ad essa estraneo; non ¢ possibile, alme-
no giuridicamente parlando, ricostruire I’esistenza di una celata in-

17 Corte Cost., sentenza n. 29 del 1987.

18 In senso affermativo v. le considerazioni svolte da A. CELOTTO nel suo in-
tervento in I referendum elettorali - Atti del seminario di Astrid, 11 gingno 2007, Firenze,
2007, 75, ove si osserva che “Teffetto del referendum abrogativo va costruito e
completato anche sulla base dell’intento dei promototi e anche del titolo; il titolo
assegnato dall’Ufficio centrale chiaritebbe che non si tratta di un referendum a-
brogativo soltanto per eliminare la legge Calderoli ma per far riespandere, per far
tornare in vita il sistema precedente”. In questa prospettiva anche il precedente
rappresentato dalla decisione n. 40 del 1997, relativa al referendum sul “maestro
unico”, pur essendo nel segno della inammissibilita, e dell’impossibilita di revivi-
scenza come effetto del referendum oggetto di giudizio, non confuterebbe ma anzi
avvalorerebbe la tesi prospettata, in quanto proprio la contraddittorieta dell’intento
dei promotori, emersa dalle diverse memorie presentate, risulta individuata nelle
argomentazioni della Corte un fattore di inammissibilita: dal che potrebbe forse
evincersi che, per contro, I'indicazione della reviviscenza come univoco obiettivo
manifestato dai proponenti, potrebbe invece essere diversamente valutata.
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. . . . . . .. . 19
tenzione popolare volta a richiamare in vita disposizioni abrogate” ",

Pattribuzione di un rilievo (anche) giuridico all’intento dei promotori
il referendum, obiettivato non nella formula petitoria in sé conside-
rata, ma nell’iniziativa referendaria complessivamente valutata, po-
trebbe fornire quell’indicazione teleologica nella direzione della revi-
viscenza che ordinariamente, solo I'abrogazione legislativa sarebbe
idonea ad esplicitare. Puo peraltro ricordarsi come, nell’ambito del
dibattito relativo all’approvazione della legge 270 del 2005, la que-
stione relativa alla sua possibile futura abrogazione per via referenda-
ria, e alla difficolta di attribuire a tale eventualita un univoco effetto
ripristinatorio della precedente legislazione, fosse gia emersa, e come
fosse stato presentato (ma non approvato) un emendamento volto a
introdurre nella legge Calderoli una espressa previsione normativa in
base alla quale la sua abrogazione per via referendaria avrebbe com-
portato la reviviscenza della legislazione elettorale precedente™”: al di
la del dubbio significato di una previsione legislativa che ambisca a
disciplinare gli effetti giuridici di una fonte a sé pariordinata, quale il
referendum abrogativo, tale rilievo appare indicativo di un nodo
problematico reale e persistente, connesso all’esigenza di individuare
una ratio univoca di un’iniziativa referendaria del tipo di quella odier-
na.

Quello che si delinea con la prospettiva dell’attribuzione di un
diretto rilievo, ai fini del giudizio di ammissibilita, all’intento perse-
guito attraverso l'iniziativa referendaria, appare tuttavia un percorso
giuridicamente assai stretto: si manifesta infatti con evidenzia il ri-
schio di snaturare 'essenza dell’istituto referendario, piegandolo ver-
so istanze di espressione di un zndirizzo normativo (se non, piu lata-
mente, politico), difficilmente compatibili con il dettato costituziona-
le e con i principi propri di una democrazia parlamentare.

Soprattutto, cio che apparirebbe rischioso sarebbe la pretesa
dell’attribuzione di un significato giuridico ad un piu generico zutento
individuabile come proprio non gia (e non solo) dei promotori
dell’iniziativa referendaria, ma del corpo elettorale complessivamente
considerato, magari valutato anche in funzione dell’entita del nume-

19 Cosi V. MARCENO, I/ concetto di abrogazione parziale. Raffronto tra l'abrogazione
legislativa e I'abrogazione referendaria, in www.astrid-online.it

20 Su tale vicenda N. D’AMICO, Castagnetti, la tna pistola ¢ scarica, non disinnescare
anche la nostra, in 1/ Riformista, 22 maggio 2007, 2.
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ro di sottoscrizioni del quesito referendario che si siano raccolte: cer-
tamente lattivita della Corte costituzionale non avviene (e non po-
trebbe avvenire) in un contesto di incomunicabilita con il sentire so-
ciale diffuso e certamente il Giudice costituzionale, se deve saper re-
sistere alle “onde” dell’emotivita della pubblica opinione, deve inve-
ce tenere in considerazione le “maree” costituite dalle dinamiche dei
tratti profondi del sentire sociale”. Ma intollerabile, per i suoi effetti
delegittimanti, sarebbe sottoporre a una pressione cosi diretta e im-
mediata Delaborazione degli orientamenti giurisprudenziali della
Consulta, che concorrono indubbiamente, anche in sede di sindacato
di ammissibilita referendaria (con Pemersione e il consolidamento di
canoni giuridicamente coerenti), a dare forma e limite alla sovranita
popolare entro 'ordinamento costituzionale.

2l La metafora, di L. ELIA, ¢ riportata in C. MEZZANOTTE, Elia a Roma, in
Omraggio a Legpoldo Elia, in Ginr. Cost., 1999, 1476.






BREVI NOTE IN TEMA DI REVIVISCENZA
DEGLI ATTI NORMATIVI
di ALESSANDRO GIGLIOTTI

SOMMARIO: 1. Referendum elettorali e reviviscenza di norme precedentemente
abrogate. — 2. Reviviscenza di norme a seguito di dichiarazione di illegitti-
mita costituzionale delle norme abrogative. — 3. Reviviscenza di norme a
seguito di abrogazione con effetti retroattivi. — 4. Reviviscenza a seguito di
abrogazione di norme meramente abrogative. — 5. Conclusioni.

1. Referendum elettorali e reviviscenza di norme precedentemente abrogate.

La questione dell’ammissibilita dei due quesiti referendari in ma-
teria elettorale, presentati dal comitato Morrone - Parisi, data la par-
ticolare struttura degli stessi, si lega in maniera inscindibile con la de-
licata questione, di carattere ermeneutico, della reviviscenza delle
norme abrogate a seguito di abrogazione delle norme abrogatrici. E
pertanto necessario affrontare in via preliminare il problema della
reviviscenza per poter verificare se 1 quesiti rispondano o meno ai
criteri elaborati dalla Corte costituzionale nel corso della sua giuri-
sprudenza piu che trentennale. Com’¢ noto, un quesito referendario
in materia elettorale — ma, piu in generale, la considerazione andreb-
be estesa a tutti i quesiti aventi ad oggetto leggi costituzionalmente
obbligatorie — deve essere strutturato in modo tale da consentire la
permanenza di una normativa di risulta perfettamente autoapplicati-
va, in ottemperanza al principio per cui non ¢ possibile giungere ad
un vuoto normativo che non consentirebbe, senza il previo interven-
to del legislatore, di svolgere le elezioni politiche per rinnovare
Porgano alla sua scadenza, naturale o anticipata. Per tale motivo, il
comitato promotore ha elaborato due quesiti che — sebbene seguen-
do due strade differenti — si prefiggono entrambi di abrogare la legge
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Calderoli, determinando non gia un vuoto normativo, bensi la revivi-
scenza delle vecchie norme, abrogate da tale legge, vale a dire il si-
stema elettorale del 1993 (c.d. legge Mattarella).

2. Rewviviscenza di norme a seguito di dichiarazione di illegittimita costituziona-
le delle norme abrogative.

Il fenomeno della reviviscenza consiste nella rinnovata produ-
zione di effetti giuridici di norme ormai abrogate, per il sopraggiun-
gere di una nuova situazione normativa nella quale le norme abroga-
trici vengano a mancare'. Tale situazione puo verificarsi, in particola-
re, nei casi di dichiarazione di illegittimita costituzionale di tali not-
me, ovvero di abrogazione legislativa o referendaria delle stesse. Tut-
tavia, trattandosi di fenomeni assai differenti tra loro, essi meritano
di essere trattati distintamente. Nel caso della dichiarazione di inco-
stituzionalita, la sentenza della Corte produce un esito di annulla-
mento della norma con efficacia retroattiva, sicché essa viene espun-
ta dall’ordinamento sin dal momento della sua entrata in vigore e
vengono a mutare, zpso facto, i rapporti giuridici da essa regolati.
L’unica eccezione all’effetto retroattivo delle sentenze di accoglimen-
to rileva nel caso dei rapporti ormai esauriti, nei confronti dei quali —
con I'ulteriore eccezione delle pronunce di incostituzionalita di nor-
me penali sanzionatorie, in ottemperanza al principio del favor rei” —
tale principio non opera. La norma invalida, essendo in contrasto
con le norme costituzionali, viene pertanto cancellata ab initio: ben-
ché si tenda solitamente ad escludere che il vizio di legittimita consi-
sta nella nulliti o inesistenza’, poiché sino alla declaratoria di incosti-

! Si veda, in particolare, A. CELOTTO, Reviviscenza degli atti normativi, in
Enciclopedia giuridica, vol. XXVII, Treccani, Roma, 1998, p. 1.

2 ’ultimo comma dell’art. 30 della legge 11 marzo 1953, n. 87, infatti, di-
spone che «quando in applicazione della norma dichiarata incostituzionale &
stata pronunciata sentenza irrevocabile di condanna, ne cessano la esecuzione e
tutti gli effetti penali».

¥ Nel senso della nullita, pero, si sono espressi V. ONIDA, Illegittimita co-
stituzionale di leggi limitatrici di diritti e decorso del termine di decadenza, in
Giurisprudenza costituzionale, 1965, p. 521 ss.; M. CAPPELLETTI, Il controllo
giudiziario di costituzionalita delle leggi nel diritto comparato, Giuffré, Mila-
no, 1968, p. 109 s.
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tuzionalita la norma produce effetti, 'annullamento opera comunque
in modo retroattivo (ex #une)*.

In ragione di cio, parte della dottrina si ¢ espressa in senso favo-
revole alla reviviscenza di norme abrogate da leggi dichiarate incosti-
tuzionali’ — quanto meno nei casi di annullamento di disposizioni
meramente abrogative, ovvero della clausola abrogativa, ovvero an-
cora di annullamento per vizi di forma dell’atto normativo® — cosi
come in tal senso si ¢ espressa la Corte costituzionale in alcune rile-
vanti pronunce, quali la sentenza n. 43/1960” e, soprattutto, la sen-
tenza n. 107/1974%. 11 tema, nonostante tutto, continua ad essere al-
quanto controverso e meriterebbe ben altri svolgimenti, che pero e-
sulano dai limiti di questo breve intervento, il quale intende invece
soffermarsi sul profilo attinente alla reviviscenza derivante
dall’abrogazione — piu che dall’annullamento — della norma abrogati-
va.

3. Rewviviscenzga di norme a seguito di abrogazione con effetti retroattivi.
Passando ad esaminare brevemente il fenomeno abrogativo, ¢ il

caso di osservare che, per quanto sia ’'abrogazione sia 'annullamento
siano finalizzati alla risoluzione dei contrasti che intercorrono tra

* Sull’efficacia delle sentenze di accoglimento, per tutti, v. A. CERRI, Cor-
so di giustizia costituzionale, quinta edizione, Giuffré, Milano, 2008, p. 244 ss.

> Per una ricostruzione teorica, v. A. FRANCO, Illegittimita costituzionale e
abrogazione, Giappichelli, Torino, 1988, passim, ma in particolare p. 57 ss.

® Sul punto, peraltro molto controverso in dottrina, v. A. CELOTTO, Revivi-
scenza degli atti normativi, cit., p. 4 s.

" In tale circostanza, in realta, piu che di reviviscenza di norme preceden-
temente abrogate sembra piu corretto parlare di riespansione degli effetti di
norme generali, cui la norma incostituzionale pretendeva derogare, come rileva
S. BARTOLE, Considerazioni sulla giurisprudenza della Corte costituzionale in
tema di interesse a ricorrere nei giudizi in via di azione, in Giurisprudenza co-
stituzionale, 1965, p. 1686 s., nota n. 71.

® Per un commento favorevole verso quest’ultima pronuncia, v. A.
FRANCO, Considerazioni sulla dichiarazione di incostituzionalita di disposizio-
ni espressamente abrogatrici, in Giurisprudenza costituzionale, 1974, p. 3436
ss. In senso critico nei confronti della stessa, perd, v. P.A. CAPOTOSTI, Revivi-
scenza di norme abrogate e dichiarazione d’illegittimita conseguenziale, ivi, p.
1403 ss.
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norme facenti parte di uno stesso ordinamento giuridico (c.d. antino-
mie), 1 due istituti devono essere nettamente distinti 'uno dall’altro
per via di diversi fattori. In primo luogo, i fenomeno
dell’annullamento si ricollega principalmente al criterio gerarchico di
composizione delle fonti normative, nonché a quello della compe-
tenza; esso opera cio¢ in relazione a norme illegittimamente adottate
perché in deroga ad altre norme ad esse sovraordinate gerarchica-
mente, ovvero per difetto di competenza. La norma illegittima viene
quindi annullata da un organo giurisdizionale, preposto a tale fun-
zione, attraverso una pronuncia che produce effetti di carattere re-
troattivo. Il fenomeno abrogativo, invece, attiene al criterio cronolo-
gico, che si suole ricondurre all’antico brocardo latino «/ex posterior
derogat priori», e si produce tra norme omogenee, poste cio¢ sullo
stesso piano della scala gerarchica delle fonti, per risolvere le anti-
nomie dovute a norme di pari livello adottate in tempi diversi’.
L’abrogazione, dunque, non deriva da un vizio dell’atto, come nel
caso dell’annullamento — salvo accogliere la tesi, formulata da Morta-
ti ma rimasta pressoché isolata, del vizio di opportunita’ — ma &
Peffetto dell’entrata in vigore di una norma contrastante con un’altra
di pari grado, effetto che spetta all’interprete prendere in considera-
zione ai fini della valutazione sulla norma da applicare nella fattispe-
cie concreta. Il fenomeno si verifica secondo tre differenti modalita,
riprendendo la tipica classificazione che si rinviene nell’art. 15 delle
Disposizioni preliminari al Codice civile: a seguito di previsione e-
splicita del legislatore (abrogazione espressa), del contrasto tra una nor-
ma successiva e quella precedente (abrogazione tacita), ovvero ancora a
seguito di antinomie derivanti dall’entrata in vigore di un atto che
contenga una nuova disciplina generale della materia (abrogazione im-
plicita).

Una seconda differenza, che si riscontra nei confronti
dell’annullamento, deriva dal fatto che con 'abrogazione non si pro-
duce affatto la caducazione della norma precedente, la quale non

% Sulla distinzione tra i due fenomeni, v. per tutti V. CRISAFULLI, Lezioni di
diritto costituzionale, 11, 1, L’ordinamento costituzionale italiano (Le fonti
normative), a cura di F. Crisafulli, CEDAM, Padova, 1993, p. 223 s.

19 per questa tesi, v. C. MORTATI, Abrogazione legislativa e instaurazione
di un nuovo ordinamento costituzionale, in Scritti giuridici in memoria di Piero
Calamandrei, V, CEDAM, Padova, 1958, p. 110 ss.
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viene dunque espunta dall’ordinamento giuridico. La dottrina mag-
gloritaria, infatti, tende a configurare il fenomeno abrogativo come
una delimitazione, dal punto di vista temporale, della produzione de-
gli effetti giuridici di una norma, sicché la norma abrogata continua a
regolare quei rapporti giuridici sorti al tempo in cui essa era vigente,
mentre non produce alcun effetto per i rapporti sorti successivamen-
te''. Bssa, dunque, opera ex nune, salvo che il legislatore non manife-
sti esplicitamente la volonta di far decorrere gli effetti abrogativi ab
origine, sin dal momento dell’entrata in vigore dell’atto'”. Piut contro-
versa, invece, ¢ la questione se 'abrogazione sia un fenomeno, come
solitamente si ritiene, «istantaneo e irreversibile»", i cui effetti sono dun-
que definitivi, ovvero se esso sia da considerare, in senso contrario,
come «permanente e continuo''. La prima corrente, infatti, muove dal
presupposto per il quale I'atto normativo sia un «atto istantaneo con ef-
fetti permanent, sicché Peffetto dell’abrogazione, ben lungi dal pro-
durre Pestinzione della norma, ha comunque un carattere definiti-
vo", mentre la seconda riconduce il fenomeno abrogativo esclusi-
vamente al contrasto tra due discipline che si susseguono nel tempo,
anziché all’animus abrogandi del legislatore'”.

Definire con precisione il concetto di abrogazione ¢ indispensa-
bile per poter affrontare la questione dell’eventuale reviviscenza delle

1 sul fenomeno abrogativo, v. in particolare D. DONATI, L’abrogazione
della legge, ora in IDEM, Scritti di diritto pubblico, 1l, CEDAM, Padova, 1966, p.
159 ss.; S. PUGLIATTI, Abrogazione, in Enciclopedia del diritto, vol. I, Giuffré,
Milano, 1968, p. 141 ss.; F. SORRENTINO, L’abrogazione nel quadro dell’unita
dell’ordinamento giuridico, in Rivista trimestrale di diritto pubblico, 1972, n.
1, p. 8 ss.; F. MODUGNO, Abrogazione, in Enciclopedia giuridica, vol. I, Trec-
cani, Roma, 1998, p. 1 ss.; A. GIULIANI, Le disposizioni sulla legge in genera-
le: gli articoli da 1 a 15, in Trattato di diritto privato, diretto da Pietro Resci-
gno, 1, Premesse e disposizioni preliminari, seconda edizione, UTET, Torino,
1999, p. 459 ss.

2 sulle differenze tra i due fenomeni, v. I’approfondita disamina di A.
FRANCO, lllegittimita costituzionale e abrogazione, cit., p. 61 ss.

13 In particolare, V. CRISAFULLI, Lezioni di diritto costituzionale, 11, 1, cit.,
p. 215 ss.

1 F. SORRENTINO, L’abrogazione nel quadro dell’unita del