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ONOREVOLI COLLEGHI ! — Il tema riguar-
dante la disciplina giuridica dei partiti
politici è antico ma sempre attuale e
rappresenta senza dubbio un aspetto vitale
per una moderna democrazia pluralista.
Dal consolidamento dello Stato costituzio-
nale fino al sorgere degli ordinamenti
democratici contemporanei, infatti, i par-
titi politici hanno progressivamente as-
sunto la fisionomia di istituzioni capaci di
esercitare una crescente influenza sul fun-
zionamento degli organi costituzionali sino
ad essere, attualmente, i reali detentori del
potere politico nella vita dello Stato. Se si
ripercorrono i lavori preparatori dell’arti-
colo 49 della Costituzione (« Tutti i citta-
dini hanno diritto di associarsi libera-
mente in partiti per concorrere con me-
todo democratico a determinare la politica
nazionale »), emergono con assoluta chia-
rezza due differenti posizioni: quella che,
nei fatti, ha condotto alla collocazione
della norma sui partiti politici nella parte

dedicata ai diritti dei cittadini invece che
in quella, più consona, relativa all’orga-
nizzazione costituzionale dello Stato, con
l’attenzione puntata esclusivamente sul
momento associativo nella disciplina del
partito politico; l’altra posizione, più cri-
tica nei confronti del vecchio regime par-
lamentare ottocentesco e decisa, con il
costante richiamo alla pluralità dei partiti
politici, a mettere in evidenza il rifiuto
dell’esperienza del partito unico del re-
gime fascista, puntava la sua attenzione
sul profilo istituzionale della problematica
dei partiti politici. Nel corso del dibattito
si affermò esplicitamente che i partiti
politici costituiscono « la base dello Stato
democratico » (Mortati), ovvero che essi
danno « una forma di rappresentanza or-
ganica alla volontà popolare nelle demo-
crazie moderne » (Saragat). Sulla scia di
questa seconda corrente di pensiero fu
prospettata l’ipotesi – respinta prima an-
cora di essere seriamente discussa – di
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aggiungere, nell’articolo della Costituzione
riguardante i partiti politici, un comma in
cui fosse esplicitamente affermato l’ob-
bligo di previsione della regolamentazione
giuridica dei partiti politici e della pub-
blicità delle fonti di finanziamento degli
stessi. Se i relativi emendamenti fossero
stati approvati, si sarebbe introdotta una
norma ritenuta « consona a tutto lo spirito
della Costituzione », come ebbe a dichia-
rare l’onorevole Costantino Mortati. Ma
cosı̀ non fu anche e soprattutto in consi-
derazione del momento storico che si
stava vivendo. Il risultato finale fu quello
di un articolo, l’articolo 49, fin troppo
essenziale nella sua formulazione costitu-
zionale, scarsamente analitico e privo di
strumentari giuridici.

A prevalere, infatti, nella scelta dei
Costituenti italiani fu una soluzione che se
da un lato, si fondava sul riconoscimento
costituzionale dei partiti politici quale es-
senziale strumento di raccordo fra i cit-
tadini e le istituzioni, funzionale come già
detto al superamento delle basi individua-
listiche della rappresentanza su cui pog-
giava il regime parlamentare ottocentesco,
dall’altro lato ne circoscrisse la legalizza-
zione a un ambito che garantisse al mas-
simo la libertà di associazione degli stessi
partiti. Occorreva garantire che i partiti
politici avessero un ampio spazio d’azione
nel sistema politico, affinché si consentisse
per il loro tramite alla società di « farsi
Stato », per dirla con un’espressione fa-
mosa. La democraticità di un sistema
politico è garantita dall’esistenza di un
pluralismo di partiti politici e dalla loro
competizione. Di qui il rifiuto di soluzioni
che implicassero una sorta di incorpora-
zione dei partiti politici nello « Stato ap-
parato » e di forme di controllo statale
sugli stessi. Di qui anche la scelta, conse-
guente, di non determinare un obbligo
giuridico per il tramite del quale si potesse
venire a fondare anche una democrazia
« nei » partiti politici; ovvero, non vi fu una
previsione costituzionale né legislativa con
cui imporre una disciplina interna dei
partiti politici fondata su regole democra-
tiche stabilite da statuti. E la stessa no-
zione costituzionale del « concorso con

metodo democratico » di cui all’articolo
49, piuttosto che riferita anche all’attività
interna dei partiti politici, venne ad essere
prevalentemente intesa come garanzia di
un necessario pluralismo politico esterno,
concretizzatosi nella possibilità per ogni
formazione politica di partecipare al gioco
elettorale nel rispetto dell’eguaglianza
delle opportunità.

Negli anni che seguirono l’entrata in
vigore della Costituzione si assiste al con-
solidarsi di un atteggiamento smaccata-
mente diffidente verso qualsiasi forma di
regolazione legislativa dei partiti politici o
verso forme di controllo pubblico; e questo
in nome di un’ottica garantista che rite-
neva la democraticità del sistema partitico,
intesa come loro libertà d’azione, meglio
tutelata da una norma « a fattispecie aper-
ta » come l’articolo 49. A rafforzare questa
impostazione intervenne la tesi della con-
cezione strettamente privatistica del par-
tito politico, inteso quale associazione non
riconosciuta di diritto privato e in quanto
tale dotata della massima libertà. Come
tutte le posizioni forti anche quella appena
descritta non fu esente da critiche e da
contestazioni: si parlò di « partitocrazia »
(Maranini) e di « autocrazia di partito »
(Perticone), in termini di denuncia della
mancanza di regole democratiche all’in-
terno dei partiti politici. Siamo agli inizi
degli anni sessanta, dominati dalla consa-
pevolezza critica delle disfunzioni che i
partiti politici hanno prodotto nel tessuto
istituzionale a causa del loro predominio
in ogni settore della vita pubblica; si
paventa il venire meno della fondamentale
vocazione dei partiti politici a svolgere
funzioni di mediazione e di rappresen-
tanza tra l’apparato statale e il pluralismo
sociale. È forte l’esigenza di un adegua-
mento del « sistema partito » all’evoluzione
della società civile; in quest’ottica si giunge
a un potenziamento degli apparati (in
termini di maggiori finanziamenti ecce-
tera) al fine di renderli più ricettivi alle
istanze che provengono dalla società, e ad
una spinta all’evoluzione della loro strut-
tura interna affinché i processi decisionali
rispecchino le varie componenti.
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Il dibattito degli anni settanta parte da
queste ultime considerazioni per appro-
dare ai primi interventi legislativi volti a
garantire il finanziamento pubblico ai par-
titi politici; non fu però operato il salto e,
per evitare la tanto tenuta « burocratizza-
zione » conseguente alla sottoposizione a
regole giuridiche, i partiti politici non
furono riconosciuti giuridicamente. Per-
tanto, il criterio che stava a fondamento
delle scelte legislative sulla contribuzione
economica statale era quello di finanziare
i partiti politici senza riconoscerli, anziché
riconoscerli per finanziarli; il tutto per
garantirne il naturale dinamismo nell’am-
bito del sistema politico.

Gli anni novanta sono caratterizzati da
una radicale ridefinizione del quadro po-
litico italiano conseguente alle vicende giu-
diziarie di « Tangentopoli » e alla modifica
del sistema elettorale in senso semi-mag-
gioritario; a ciò si aggiunga il manifestarsi
di ripetute forme di disaffezione politica
della cittadinanza manifestatesi con il cre-
scente astensionismo elettorale da un lato
e con le numerose richieste di referendum
in funzione antipartitica dall’altro.

Gli ultimi anni hanno visto l’emergere
di un fenomeno politico-istituzionale piut-
tosto anomalo che è stato efficacemente
definito della « partitocrazia senza parti-
ti »; e cioè la presenza di un sistema di
apparati che si caratterizzano per essere
strutture asservite al loro leader politico,
partiti « personali » che nulla hanno in
comune, in termini organizzativi e ideolo-
gici, con i partiti politici di un tempo.

Oggi, dopo le numerose vicende che
hanno e che stanno ancora accompa-
gnando, in positivo e in negativo, la storia
dei partiti politici nell’Italia repubblicana,
occorre tornare ad affrontare il problema
di una regolamentazione giuridica degli
stessi in modo da restituire ad essi la
funzione che è loro propria e che appare
fondamentale in una democrazia plurali-
sta: il raccordo fra i cittadini e le istitu-
zioni. Si tratta di subordinare i partiti
politici a regole certe e trasparenti, ren-
dendo pubblici i loro statuti oltre che i
loro bilanci e dando più potere ai loro
iscritti ed elettori.

In un sistema ormai profondamente in
crisi, disciplinare giuridicamente i partiti
politici oltre che al rilancio della funzione
costituzionale e sociale degli stessi po-
trebbe anche contribuire alla stabilizza-
zione dell’assetto politico italiano.

Si ricorda, incidentalmente, che la
Commissione parlamentare per le riforme
costituzionali del 1983, presieduta dal se-
natore Aldo Bozzi, aveva approvato un
nuovo testo dell’articolo 49 della Costitu-
zione cosı̀ formulato: « Tutti i cittadini
hanno diritto ad associarsi liberamente in
partiti per concorrere con strutture e
metodi democratici a determinare la po-
litica nazionale. La legge disciplina il fi-
nanziamento dei partiti, con riguardo alle
loro organizzazioni centrali e periferiche e
prevede le procedure atte ad assicurare la
trasparenza ed il pubblico controllo del
loro stato patrimoniale e delle loro fonti di
finanziamento. La legge detta altresı̀ dispo-
sizioni dirette a garantire la partecipazione
degli iscritti a tutte le fasi di formazione
della volontà politica dei partiti, compresa
la designazione dei candidati alle elezioni, il
rispetto delle norme statutarie, la tutela
delle minoranze ». Si trattava di una propo-
sta valida e precisa, ma che non trovò – al
pari delle altre proposte di riforma formu-
late in quella sede – nessun seguito; e nem-
meno venne ripresa successivamente in
sede parlamentare.

Il cosiddetto « metodo democratico »
costituisce oggi l’unico limite all’azione
esterna dei partiti politici e può compor-
tare la repressione dell’attività condotta
con metodi antidemocratici. Tale metodo è
anche un limite rispetto all’attività esterna
e si riflette sull’organizzazione stessa dei
partiti politici, in quanto funzionalmente
collegata con l’attività esterna. Esso in-
tende evitare che sia per i mezzi adoperati,
sia per le finalità perseguite, l’attività
possa essere indirizzata in modo da com-
promettere o da attentare ai valori fon-
damentali di democrazia garantiti dalla
Costituzione.

Tuttavia, anche se l’espressione « con
metodo democratico » è stata interpretata
nel senso appena esposto, non sembra che
questa norma obblighi i partiti politici ad
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adottare al loro interno una struttura
democratica che garantisca a tutti gli as-
sociati una uguale partecipazione all’atti-
vità di partito. Il rispetto del metodo
democratico comporta l’obbligatorietà del
controllo sui partiti politici da parte dello
Stato: il nostro ordinamento, in propo-
sito, non prevede una legislazione orga-
nica e l’unica forma di controllo, peraltro
indiretta, è costituita dal finanziamento
pubblico.

Premesso che sarebbe auspicabile un
intervento di revisione del dettato costitu-
zionale di cui all’articolo 138, non facile
da realizzare ma nemmeno impossibile
come dimostrano le recenti modifiche co-
stituzionali sul voto degli italiani all’estero,
sul giusto processo e sulla riforma regio-
nale, una strada alternativa dovrebbe par-
tire da una nuova interpretazione dell’ar-
ticolo 49.

Il cosiddetto « metodo democratico »
andrebbe riferito ai soli rapporti tra i
partiti politici nell’ambito di una compe-
tizione ispirata al pluralismo politico. Di
qui, allora, la necessità di esplicitare nella
norma costituzionale il « diritto dei parti-
ti », quasi a voler ridare maggiore forza e
dignità ai partiti politici costituzionaliz-
zandoli, salvo poi riservare alla legge il
compito di disciplinarli ulteriormente.

La presente proposta di legge si inse-
risce proprio in questo ambito, là dove

prevede che i partiti politici, al fine di
usufruire dei rimborsi per le spese elet-
torali e di ogni altro beneficio normativo,
si debbano dotare di uno statuto appro-
vato con atto pubblico, pubblicato nella
Gazzetta Ufficiale, recante l’indicazione de-
gli organi del partito e della loro compo-
sizione, nonché le procedure e le forme di
garanzia per le minoranze, i diritti e i
doveri degli iscritti e le modalità di sele-
zione dei candidati alle elezioni. L’obbligo
di pubblicità degli statuti, cui è subordi-
nato l’accesso ai finanziamenti pubblici,
costituisce sicuramente un avanzamento
rispetto all’arbitrio che ha sempre carat-
terizzato il diritto dei partiti politici, solo
temperato da crescenti interventi giurisdi-
zionali.

La presente proposta di legge è, in
ultima analisi, il tentativo di dare una
risposta organica all’esigenza di collocare
il partito politico nel giusto ruolo nel
nostro ordinamento costituzionale, defi-
nendone natura giuridica, regole di vita
interna, procedure per la scelta dei can-
didati e trasparenza dei bilanci. Si tratta
di una proposta di legge che merita di
essere attentamente discussa, specialmente
tra i costituzionalisti, e che merita di
essere degnamente presa in considera-
zione, specialmente tra quanti credono che
sia giunta l’ora che si faccia (anche) in
Italia una legge sui partiti politici.
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PROPOSTA DI LEGGE
__

ART. 1.

(Definizione).

1. I partiti politici sono associazioni di
uomini e di donne costituite al fine di
concorrere a determinare la politica na-
zionale, regionale e locale, sulla base del
più ampio metodo democratico e attra-
verso la partecipazione libera e continua
dei cittadini alla vita pubblica.

ART. 2.

(Natura giuridica).

1. I partiti politici sono associazioni
riconosciute dotate di personalità giuridica
ai sensi dell’articolo 1 del regolamento di
cui al decreto del Presidente della Repub-
blica 10 febbraio 2000, n. 361.

2. All’atto della costituzione del partito
politico, i soci fondatori ne depositano il
nome, il simbolo, lo statuto e il progetto.

ART. 3.

(Statuto).

1. Ogni partito politico è tenuto ad
approvare il proprio statuto per atto pub-
blico entro un anno dalla data di entrata
in vigore della presente legge.

2. Lo statuto e le sue eventuali modi-
fiche sono pubblicati nella Gazzetta Uffi-
ciale, rispettivamente, entro un mese dalla
data di iscrizione del partito politico nel
registro delle persone giuridiche, istituito
ai sensi dell’articolo 1 del regolamento di
cui al decreto del Presidente della Repub-
blica 10 febbraio 2000, n. 361, ed entro un
mese dalla data di approvazione delle
modifiche stesse.
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3. Allo statuto del partito politico è
allegato, anche in forma grafica, il sim-
bolo, che con il nome costituisce elemento
essenziale di riconoscimento del partito
stesso.

ART. 4.

(Accesso alle forme
di finanziamento pubblico).

1. La pubblicazione di cui al comma 2
dell’articolo 3 della presente legge è con-
dizione per accedere ai rimborsi delle
spese per le consultazioni elettorali e re-
ferendarie nonché alle agevolazioni di cui
alla legge 3 giugno 1999, n. 157, e succes-
sive modificazioni, ivi compresi i contri-
buti pubblici concessi alle imprese editrici
di quotidiani e di periodici anche telema-
tici o alle imprese radiofoniche che risul-
tano essere anche organi di partito, pre-
visti dalla legislazione vigente in materia.

ART. 5.

(Contenuto dello statuto).

1. In attuazione del metodo democra-
tico di cui all’articolo 49 della Costitu-
zione, lo statuto di ogni partito politico
deve contenere, a pena di invalidità dello
stesso, precise indicazioni su:

a) gli organi dirigenti, le loro com-
petenze e le modalità della loro elezione
da parte dell’assemblea generale degli
iscritti;

b) la composizione e le modalità di
convocazione dell’assemblea generale degli
iscritti;

c) le modalità di partecipazione al
voto di ciascun iscritto in modo libero ed
eguale, nonché l’effettiva segretezza del
voto, ove richiesto;

d) le procedure richieste per l’appro-
vazione degli atti che impegnano la linea
politica del partito politico;
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e) i diritti e i doveri degli iscritti, e i
relativi organi di garanzia;

f) i criteri atti a garantire il plurali-
smo interno e la partecipazione delle mi-
noranze a tutti gli organi collegiali nonché
alle risorse finanziarie di cui all’articolo 4,
in misura corrispondente alla consistenza
delle minoranze medesime;

g) le norme atte a evitare che un
sesso prevalga sull’altro nella composi-
zione degli organismi dirigenti, negli or-
gani di garanzia, nonché nelle candidature
alle elezioni;

h) la temporaneità degli incarichi di
partito e il numero limitato di mandati
nella stessa carica;

i) l’incompatibilità tra la partecipa-
zione ad organi esecutivi del partito poli-
tico e la titolarità di cariche istituzionali e
amministrative;

l) le misure disciplinari che possono
essere adottate nei confronti degli iscritti,
gli organi competenti ad assumerle e le
procedure di ricorso previste;

m) le modalità di selezione delle
candidature da presentare per l’elezione
dei membri del Parlamento europeo spet-
tanti all’Italia, del Parlamento nazionale,
dei consigli regionali, provinciali e comu-
nali, nonché per le cariche di sindaco, di
presidente della provincia e di presidente
della regione.

2. Le risorse di cui all’articolo 4 sono
ripartite in proporzione tra gli organi
centrali e le articolazioni territoriali del
partito politico, in modo da garantire il
pluralismo interno nell’accesso alle risorse
disponibili.

ART. 6.

(Tutela giurisdizionale dell’iscritto).

1. È diritto irrinunciabile dell’iscritto a
un partito politico ricorrere al giudice per
violazioni alle disposizioni della presente
legge, dello statuto, di delibere degli organi
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collegiali del partito politico o avverso
qualunque atto o comportamento che co-
stituisca compressione, limitazione o vio-
lazione del metodo democratico di cui
all’articolo 49 della Costituzione.

2. Il diritto alla tutela giurisdizionale
previsto dal comma 1 non può essere
vietato o limitato dallo statuto del partito
politico né il suo esercizio può costituire in
alcun modo elemento a carico dell’iscritto
del medesimo partito tale da limitare o da
ostacolare l’esercizio di altre facoltà o
diritti di cui è titolare in quanto iscritto.

ART. 7.

(Redazione del bilancio).

1. Ogni partito politico ha l’obbligo di
redigere e di comunicare ai propri iscritti
un rendiconto economico, predisposto in
base ai criteri di redazione del bilancio
previsti dagli articoli 2423 e seguenti del
codice civile, che le associazioni ricono-
sciute sono tenute a depositare annual-
mente presso il registro delle persone
giuridiche, istituito ai sensi dell’articolo 1
del regolamento di cui al decreto del
Presidente della Repubblica 10 febbraio
2000, n. 361.

2. È altresı̀ previsto a carico di ogni
partito politico un obbligo di pubblica-
zione del bilancio approvato su almeno un
quotidiano a diffusione nazionale.

ART. 8.

(Norma di rinvio).

1. Per quanto non espressamente pre-
visto dallo statuto, ai partiti politici si
applicano le disposizioni del codice civile
e le norme di legge vigenti in materia.
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