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Sommario: 1. Introduzione al tema — 2. L’identita costituzionale del partito politico alla luce della sue
modalita di finanziamento. — 3. Sul finanziamento della politica: un breve (ma necessario) excursus per
delineare le trasformazioni del partito politico in Italia. — 3.1. 1l finanziamento dei partiti nella stagione
della democrazia consociativa. — 3.2. L’avvento della democrazia maggioritaria e ’abolizione del
contributo statale per le attivita ordinarie dei partiti. — 3.3. Aumento e successivo ridimensionamento
delle erogazioni pubbliche ai partiti tra esigenze di trasparenza finanziaria e obblighi di democraticita
interna. — 3.4. I’azzeramento del finanziamento diretto dello Stato inaugurata dalla legge n. 13 del 2014.
— 4. Un primo bilancio a pochi anni dalla riforma: ricadute dell’abolizione del finanziamento pubblico
diretto sulla fisionomia dei partiti italiani. — 5. L’intervento indiretto dello Stato. — 6. La rapida
affermazione delle fondazioni politiche in Italia: una risposta alla crisi dei partiti? — 7. Sulle fondazioni in
Italia: caratteri e regime giuridico, anche alla luce della recente disciplina introdotta dal c.d. Codice del
Terzo Settore. — 8. Le fondazioni politiche quale nuovo paradigma della partecipazione politica. — 9.
Alcune considerazioni sul rilievo costituzionale delle fondazioni politiche. — 10. Riflessioni conclusive
sulla piu recente fisionomia della rappresentanza e della partecipazione politica e sull'incidenza delle
modalita di finanziamento della politica.

1. Introduzione al tema

L’obiettivo di questo saggio ¢ di verificare se la progressiva riduzione (inaugurata dalla legge n. 96/2012
e proseguita con la legge n. 13/2014) e l'attuale azzeramento della contribuzione pubblica diretta ai partiti
politici (operativo a decorre dal 2017) costituiscano la strategia piu adatta ad arginare le frange di
corruzione e lilliceita dei finanziamenti che inficiano le organizzazioni politiche oppure se invece vi sia il
rischio di un aumento delle ipotesi corruttive, che potrebbero essere promosse o agevolate dalle stesse
formazioni politiche che, attraverso nuovi canali di partecipazione politica, sono alla ricerca di un
sostegno economico e di sponsor nel mondo imprenditoriale o in ambiti affaristici.

Dopo una breve ricognizione del regime che presiede al sistema di finanziamento della politica e della
sua incidenza sul “modello” di partito politico in Italia, il punto di analisi privilegiato che si ¢ scelto di

adottare ¢ quello delle fondazioni politiche, che rappresentano un fenomeno in costante crescita e che si

* Articolo sottoposto a referaggio.
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prestano a veicolare indirettamente finanziamenti privati alle organizzazioni politiche eludendo la
disciplina prevista.

La recente normativa sulla contribuzione ai partiti politici dedica poche norme alle fondazioni politiche
e ad essa si ¢ di recente affiancato il c.d. Codice del Terzo settore (d. 1gs. n. 117/2017) che disciplina tutte
le fondazioni indistintamente.

Al di 1a della difficolta oggettiva di definire quando una fondazione assuma una connotazione
esclusivamente o prevalentemente politica, specialmente alla luce della eterogeneita dei fini e della
multifunzionalita assunta oggi dalle fondazioni, ci si chiede fino a che punto sia possibile intervenire con
uno stringente regime normativo in riferimento ad enti che hanno una natura giuridica esclusivamente
privatistica e la cui gestione rientra tra le massime espressioni dell’autonomia privata (ex art. 2 e 18 Cost.)
e se sia necessario adottare un regime ad boc laddove la connotazione politica sia il tratto distintivo della
fondazione, tale da ricondurla nell’alveo dell’art. 49 Cost. ed elevarla a nuovo paradigma della

partecipazione politica.

2. L’identita costituzionale del partito politico alla luce delle sue modalita di finanziamento

Le scelte giuridico-istituzionali cercano di interpretare, governare e talora assecondare i fenomeni socio-
culturali e rispondono ad un disegno di alto valore “politico”, in quanto diretto alla realizzazione di un
obiettivo pubblico, sistemico e superiore, che si ritiene necessario perseguire.

Tale paradigma concettuale spiega il rilievo ontologico dell’evoluzione di una legislazione, quale quella
sul finanziamento dei partiti, che rappresenta uno dei temi nevralgici della rappresentanza politica, in
quanto incide non solo sulle concrete modalita con cui le organizzazioni politiche traggono sostegno
economico, ma presuppone ¢ al contempo condiziona anche una ben precisa configurazione
dell’organizzazione politica e del ruolo costituzionale dei corpi intermedi per mezzo dei quali si estrinseca
la partecipazione dei cittadini alla vita del Paese.

Anche in Italia 'evoluzione della disciplina sul finanziamento dei partiti offre una chiara testimonianza
dell’incidenza sistemica ed ultronea che le scelte sulle modalita di sovvenzione della politica hanno avuto

con riguardo all’affermazione o alla promozione di un particolare modello di partito politicol.

1 Sul tema cfr. M. Rubechi, I/ finangiamento pubblico ai partiti e la sua trasparenza: profili storico-evolutivi, in Giornale di Storia
costituzionale, n. 31, 1 2016, pp. 125 ss.; M.R. Allegti, Statuti dei partiti politici e trasparenza delle fonti di finanziamento, fra
regole inefficaci, corvettivi e proposte di attuazione, in Osservatorio costituzionale, 0. 3/2015; G. Luchena, La riduzione “apparente”
dei “costi della politica™ il legislatore si “affida” alla Corte dei Conti per tagliare ['indennita ed i gettoni di presenga negli organi di
amministrazione, in Rivista AIC, n. 1/2015; ALANN., Concetto e funzione dei partiti politici, in Nomos. Le attualita del diritto,
n. 2/2015; R. Dickmann, La contribuzione su base volontaria ai partiti politici prevista dal decreto legge n. 149 del 2013. Molte
novitd ed alenni dubbi di costituzionalita, in www.federalismi.it, 5 marzo 2014; G. Maestri, Simboli dei partiti, controllo degli
statuti e registrazione: gli effetti delle nunove norme sul finanziamento, in www.federalismi.it, n. 5 marzo 2014; L. Foti, Modifiche
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La costante tensione ideologica tra I’adesione ad un sistema fondato prevalentemente sul finanziamento
pubblico (diretto o indiretto) ed uno connotato da sole sovvenzioni private riflette non solo una strategia
orientata al contenimento della spesa pubblica ed alla prevenzione di fenomeni corruttivi, ma definisce
indirettamente il ruolo costituzionale del partito politico ed il suo inquadramento ontologico, conducendo
a valorizzare in un caso (finanziamento privato) la dimensione associativa al cui interno trova espressione
la liberta politica dell'individuo e nell’altro, invece, (finanziamento pubblico) la prospettiva istituzionale,
nella quale il partito viene celebrato quale protagonista indefettibile dei processi politici legati alla
rappresentanza democratica’, che permette di convogliare le istanze sociali verso la definizione della
“politica nazionale”.

Invero, I'evoluzione della normativa sul finanziamento della politica non si ¢ mai diretta ad assecondare
esplicitamente un modello privilegiato di partito politico, complice anche il silenzio della Costituzione sul
punto, ma ha cercato piuttosto di adeguare l'intervento dello Stato alle contingenze storico-politiche,
offrendo una risposta istituzionale agli episodi di corruzione e indebito finanziamento pubblico che — pur
inficiando le sole formazioni politiche — si sono spesso tradotti in gravi crisi delle istituzioni (marcando
cosi l'alternanza tra le diverse stagioni della storia repubblicana italiana).

Su un piano strettamente costituzionale, non puo tuttavia negarsi che i cambiamenti che hanno investito

l'organizzazione politica italiana degli ultimi trent’anni’ — dovuti 2 macro-fattori di ordine internazionale

alla legge sui rimborsi elettorali e dibattito sul finanziamento pubblico ai partiti, in Rivista A.1.C., n. 3/2012; G. Amato, Analisi
¢ orientamenti sulla disciplina dei partiti per l'attnazione dei principi di cui all'articolo 49 della Costituzione, sul loro finanziamento,
nonché sulle forme esistenti di finangiamento pubblico, in via diretta o indiretta, ai sindacati, in Rassegna parlamentare, 2012, pp.
763 ss.; 1d., Nota sul finanziamento della politica, 2012, in www.senato.it/ service/ PDF/ PDFSerer/ BGT/00739506.pdf, F.
Biondi, Disciplina dei gruppi parlamentari e controlli sui bilanci: osservazioni alle recenti modifiche ai regolamenti di Camera e
Senato, in Osservatorio sulle fonti, n. 3/2012; G. Cerrina Feroni, Partiti politici: una regolazione giuridica?, in Rassegna
parlamentare, n. 2/2007, pp. 253 ss.; S. Metlini, I partiti politici, il metodo democratico ¢ la politica nazionale, in Annuario
AIC 2008, Napoli, 2009, pp. 51 ss.; S. Merlini (a cura di), La democrazia dei partiti ¢ la democrazia nei partiti, Firenze,
2009; R. Botrello, Finanziamento pubblico dei partiti, in Enciclopedia ginridica, XIV, 2004; T.E. Frosini, Finanziamento dei
partiti e corrugione: brevi note critiche sul caso italiano, in F. Lanchester (a cura di), Finangiamento della politica e corruzione,
Milano, 2000; R. De Luca, La nuova normativa del finangiamento dei partiti, Cedam, Padova 1983.

2 Ctr. F. Biondi, I/ finanziamento dei partiti italiani: dall’introduzione del finanziamento pubblico alla sna “abolizione”, in G.
Tarli Barbieri-F. Biondi (a cura di), I/ finanziamento della politica, Napoli, 2016, p. 12.

3 Sul tema cfr. E. Gianfrancesco, Triepel ed i partiti politici: ieri, 0ggi ¢ domant, in E. Gianfrancesco-G. Grasso (a cura
di), Heinrich Triepel. La Costituzione dello Stato e i partiti politici, Napoli, 2015; R. Calvano, Dalla crisi dei partiti alla loro
riforma senza fermarsi. . .voyage an bout de la niut?, in costituzionalismo.it, n. 3/2015; S. Bonfiglio, La disciplina ginridica dei
partiti e la qualita della democrazia. Profili comparativi e il caso italiano visto nella prospettiva europea, in Nomos, n. 3/2015, pp.
16 ss.; C. Mortati, Concetto e funzione dei partiti politici (1949), tipubblicato in Nomos. Le attualita del diritto, n. 2/2015
con nota introduttiva di F. Lanchester; E. De Matco, Sistemi elettorali e forma di governo, in 1d. Istituzioni in cammino.
Seritti di diritto costitugionale italiano ed enropeo, Giuttre, Milano, 2010; S. Bonfiglio, Modelli di partito e modelli istituzionali,
in Astrid online, n. 6/2009; G. Rizzoni, Ar. 49, in R. Bifulco-A. Celotto-M. Olivetti (a cura di), Commentario alla
Costituzione, 1, Utet, Torino, 2000, pp. 981 ss.; C. Fusaro, Dalle coalizioni-cartello ai partiti a vocazione maggioritaria: un
passo verso la governabilita?, in Quaderni costitnzionali, n. 2/2008, pp. 359 ss.; R. Balduzzi-A. Giovannelli (a cura di),
Pierre Avril. Saggio sui partiti, Torino, 1990; F. Lanchester, I/ problema del partito politico: regolare gli sregolati, in Quaderni
costituzionali, n. 3/1988, pp. 487 ss.; M. D’Antonio-A. Negti, I/ partito politico di fronte allo Stato, di fronte a se stesso,
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e a concause di carattere nazionale — abbiano modellato una nuova fisionomia partitica, sulla quale ha
inciso in modo determinante 'adozione di un modello elettorale sostanzialmente maggioritario, che si ¢
riverberata su tutte le maglie della rappresentanza politica, conducendo a distinguere ontologicamente tra
contribuzione ai partiti e finanziamento dei candidati ed a promuovere progressivamente forme di
sovvenzionamento privato delle formazioni politiche. Rientrando nell’ambito della legislazione elettorale
di contorno®, la normativa sul finanziamento della politica ¢ stata immediatamente coinvolta dalle
trasformazioni dell’organizzazione politica e a partire dagli anni novanta dello scorso secolo ¢ stata
oggetto di frequenti rivisitazioni, nel tentativo del legislatore di contribuire anche per tale via al
risanamento etico dei partiti ed alla loro rivitalizzazione all'interno delle nuove dinamiche legate alla
democrazia d’investitura.

L’attuale sistema di finanziamento dei pattiti politici inaugurato dal d.l. n. 149/2013 (convertito dalla
legge n. 13/2014) — azzerando la contribuzione diretta dello Stato ad esclusivo vantaggio di forme di
finanziamento indiretto o volontario — implicitamente promuove un modello di partito che valorizza la
componente associativa e 'impronta privatistica, ridimensionando I'intervento pubblico in nome della
promozione dell’organizzazione partitica ex se, alla luce della sua capacita di attrarre consensi e quindi
finanziamenti, e del ricambio politico. Invero, il sostegno economico dello Stato ¢ a tutt’oggi presente,
sebbene in modo indiretto, cosi da configurare un sistema “misto” di sovvenzioni alle formazioni
politiche che tuttavia non beneficiano piu degli ingenti finanziamenti pubblici che hanno per decenni
sostenuto e promosso l'intero sistema partitico italiano (anche sotto forma di rimborsi elettorali).
L’intera parabola legislativa sul finanziamento della politica italiana testimonia come la fisionomia del
partito sia stata influenzata anche dalle scelte istituzionali circa le modalita di sostegno economico alla
politica, che — pur se indotte da circostanze contingenti — hanno contribuito a cesellare e poi a modulare
la piu autentica identita costituzionale delle organizzazioni politiche.

La rapida diffusione nell’'ultimo decennio delle fondazioni politiche — quale centro di aggregazione che
punta ad occuparsi (seppure in modo settoriale ed atomizzato) di alcune delle attivita tradizionalmente
svolte dai partiti politici (dalla formazione all’elaborazione di po/icy, fino allo studio ed alla ricerca) — appare
collegata in modo diretto all’evoluzione del partito politico, seguendo un #end inversamente
proporzionale alla sua affermazione e legittimazione. In sostanza, per effetto del depotenziamento del
partito come efficiente cinghia di trasmissione tra lo Stato e la Comunita, complice anche I’azzeramento

dei contributi pubblici diretti ai partiti e la conseguente virata verso una connotazione piu marcatamente

Milano, 1983; P. Ridola, Partiti politici, in Enciclopedia del diritto, XXXII, Milano, 1982; D. Fisichella, Elezioni ¢
democrazia. Un’analisi comparata, Bologna, 1982; S. Gambino, Partiti politici e forma di governo, Napoli, 1977.
+ V. Clementi, Prime considerazioni intorno ad una legge di disciplina dei partiti politici, www.federalismi.it, n. 6/2015.
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privatistica e personalistica dell’organizzazione politica®, si ¢ registrata I'esplosione delle fondazioni
politiche che si sono poste sulla scena sociale quali corpi intermedi — seppure di natura privatistica —
diretti ad intercettare e soddisfare le nuove istanze di tutela politica e sociale ed a catalizzare finanziamenti
privati talora ingenti, al di fuori degli stringenti controlli pubblici che presidiano i partiti.

Risulta quindi necessario dedicare un’autonoma riflessione alle fondazioni politiche che assumono la
veste di nuovi veicoli dell’azione politica per verificare se sia necessario apprestare appositi controlli
giuridici e contabili, anche alla luce delle loro modalita di finanziamento “a maglie larghe”, oppure se,
trattandosi di persone giuridiche private che rimangono comunque estranee alle organizzazioni politiche,
possa essere inopportuno irrigidirne il regime giuridico, in quanto un piu invasivo controllo pubblico di
ordine giuridico o contabile risulterebbe illegittimo, perche contrario alla natura giuridica “libera” di

queste organizzazioni.

3. Sul finanziamento della politica: un breve (ma necessario) excursus per delineare le
trasformazioni del partito politico in Italia

La disciplina sul finanziamento dei partiti politici in Italia si fonda su un impianto legislativo che nel
tempo ha subito importanti modifiche ed aggiustamenti, in quanto le modalita ed i criteri che presiedono
all’erogazione di sovvenzioni e contribuzioni agli schieramenti politici sono stati largamente influenzati
dalle trasformazioni che hanno coinvolto Iidentita dei partiti ed il loro modus operandi nel contesto
istituzionale. Come noto, in Italia possono essere individuate diverse fasi che la rappresentanza politica
ha attraversato dall’avvento della Repubblica alla stagione attuale. Si ¢ trattato di cambiamenti che hanno
influenzato lintero sistema dei partiti politici sia sul piano ideologico, sia sul piano strutturale ed
organizzativo, e che hanno risposto a molteplici esigenze di rinnovamento e di garanzia, sviluppatesi in
conseguenza delle vicende storico-politiche italiane. Anche il sistema di finanziamento dei partiti ¢ stato
in piu occasioni ricalibrato per essere allineato ai mutati scenari istituzionali ed alla differente fisionomia
via via assunta dall’organizzazione politica in Italia. Negli ultimi trent’anni, invero, si ¢ assistito ad una
frequente rimodulazione della legislazione sulla contribuzione ai partiti che ha progressivamente
sedimentato una stratificazione normativa, consentendo di ricostruire la disciplina applicabile solo
attraverso un’accurata operazione di integrazione tra fonti differenti.

Attualmente, la principale fonte legislativa sul finanziamento dei partiti ¢ il decreto legge 28 dicembre
2013 n. 149 (convertito nella legge 21 febbraio 2014 n. 13) dal titolo «Abolizione del finanziamento pubblico

diretto, disposizioni per la trasparenga e la democraticita dei partiti e disciplina della contribuzione volontaria e della

> Sul punto, in ambito socio-politologico, cfr. M. Calise, I/ partito personale, Roma-Bari, 2000, pp. 51 ss. Per un’analisi
sull’evoluzione dei partiti cfr. altresi P. Ignazi, Partiti politici in Italia, Bologna, 2008.
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contribuzione indiretta in loro favores, che regolamenta — attraverso un unico corpus normativo — le differenti
modalita di contribuzione cui possono accedere i partiti ed i movimenti politici® (di cui si dira oltre). Si
tratta di un sistema normativo articolato e complesso che subordina la concessione delle sovvenzioni ai
partiti al rispetto di rigorosi oneri di carattere economico-finanziario e di stringenti obblighi di trasparenza
e democraticita e che si giustifica per 'esigenza di sottoporre ad un controllo severo la gestione
economico-finanziaria degli schieramenti politici, in modo da arginare le numerose condotte illecite
riscontrate negli ultimi decenni in capo a molti esponenti politici e dirette ad ottenere illecitamente
contribuzioni pubbliche e private. Per comprendere il valore dirompente della recente riforma legislativa
sul finanziamento dei partiti ed il significato piu autentico dei presidi apprestati per assicurare un sistema
di erogazioni equilibrato e non facilmente eludibile, risulta imprescindibile tracciare in via preliminare le
tappe piu significative dell’evoluzione legislativa sul finanziamento dei partiti in Italia, che sono
strettamente collegate all'impronta ideologica e politica che 1 partiti hanno maturato e che hanno poi

variamente modificato nel corso delle diverse stagioni della storia repubblicana italiana.

3.1. Il finanziamento dei partiti nella stagione della democrazia consociativa

Con linstaurazione della Repubblica in Italia 1 partiti politici — che il regime fascista aveva soppresso in
nome dell’'unico partito nazionale fascista — conquistavano un ruolo di primario rilievo nella gestione
politica delle istituzioni costituzionali: da un lato, maturavano un profilo ideologico piu definito e allineato
alle esigenze del tessuto socio-economico italiano e, dall’altro, si dotavano di un piu solido e capillare
apparato organizzativo, che dal centro si irradiava verso le periferie del Paese mediante circoli, sezioni,
case del popolo, etc.

Sul piano istituzionale, durante la prima stagione repubblicana si era da subito radicato il modello della
democrazia consociativa e 'adozione di una formula (sostanzialmente) proporzionale per I'elezione di
entrambi i rami del Parlamento consentiva di consolidare il ruolo dei partiti quale “cinghia di
trasmissione” necessaria per collegare il corpo sociale alle istituzioni.

I partiti si ponevano quindi sulla scena sociale con il compito di informare e formare ideologicamente
cittadini, simpatizzanti e aderenti e di selezionare la classe politica da candidare per il mandato

parlamentare. Dal punto di vista istituzionale, invece, si realizzava in Italia il paradigma dello “Stato dei

¢ Erano gia state introdotte (e per molti aspetti sono tutt’ora in vigore) normative specifiche con riguardo alle spese
ed ai contributi per la propaganda elettorale per le elezioni amministrative, politiche ed europee, nonché una ricca
disciplina con riferimento agli obblighi di trasparenza ed alle modalita di controllo delle spese sostenute, cui sono
sottoposti 1 partiti che ricevono una sovvenzione (legge n. 515 del 1993, legge n. 43 del 1995, legge n. 96 del 2012).
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partiti” di Kelsen’, in quanto gli schieramenti acquistavano un rilievo capitale nella gestione dell’apparato
istituzionale.

All’adozione di una legge che impegnasse lo Stato a devolvere un finanziamento pubblico ai partiti, si
giunse in parte per motivi ideologici, in parte per contingenze politico-giudiziarie, in quanto numerose
indagini avevano messo in luce come alcuni importanti partiti avessero ricevuto ingenti sovvenzioni
private tenute nascoste®. Il finanziamento pubblico dei partiti, in sostanza, avrebbe rappresentato un

9

b

ulteriore strumento di attuazione dell’art. 49 Cost. °, in quanto avrebbe consentito di rendere
autosufficiente il partito, affrancandolo dalle esigenze economiche connesse al proprio sostentamento e
rendendolo cosi piu difficilmente permeabile a pressioni esterne legate alla necessita di ricevere una
contribuzione economica.

Ecco perché negli anni settanta dello scorso secolo I'esigenza di ridurre le occasioni di finanziamento
occulto e di corruzione nella sfera della politica condussero all’approvazione della prima disciplina

organica sul finanziamento dei partiti politici'’, che introduceva un regime sostanzialmente misto,

b

legittimando tanto il finanziamento pubblico, quanto le sovvenzioni private, che venivano sottoposte a

precisi obblighi di trasparenza. La legge n. 195 del 1974 (c.d. legge Piccoli)", infatti, destinava ai partiti

7 Cfr. H. Kelsen, Essenza ¢ valore della democrazia (1929), in Ctr. H. Kelsen, Essenza e valore della democrazia (1929), in
I fondamenti della democrazia e altri saggi, Bologna, 1970, pp. 23 ss. Secondo Mortati, il c.d. “Stato dei partiti” ¢
I'instaurazione formale «di un certo rapporto di forze, di un equilibrio raggiunto tra ceti politicamente attivi e
rappresenta percio solo uno strumento diretto a stabilire 'equilibrio stesso per mezzo di un complesso di istituti
giuridici ritenuti atti a garantirne il mantenimento». Cfr. C. Mortati, La Costituente, in 1d., Studi sul potere costituente e
sulla riforma costituzionale dello Stato, Milano, 1972, p. 297.

8 Si fa riferimento alle vicende giudiziarie inerenti ai finanziamenti occulti ricevuti da diverse forze politiche ed
erogati da parte di importanti compagnie petrolifere e dall’azienda/ente che deteneva il monopolio pubblico
dell’elettricita (Enel).

9 Sul punto cfr. E. Bettinelli, La legge sul finangiamento pubblico dei partiti. Note critiche sui rapporti tra sistema politico e diritto
dei partiti, in I/ politico, 1974, 640 ss.; G. Pasquino, Art. 49, in G. Branca-A. Pizzorusso, Commentario della Costituzione,
Bologna-Roma, 1992, p. 35 ss.

10 Negli anni cinquanta del ventesimo secoli venne avviata un’indagine nei confronti dell’ente che allora gestiva la
riscossione delle tasse (Istituto nazionale gestione imposte di consumo, Ingic) e che si sospettava avesse finanziato
illecitamente quasi tutti 1 partiti per vincere gli appalti nel settore. Vennero inquisite pit di mille persone ma nel
1975 T'indagine si concluse con il generale proscioglimento di tutti gli indagati. Sulla scia di tale scandalo, Luigi
Sturzo gia nel 1958 si fece promotore di un’iniziativa legislativa (disegno di legge n. 124/1958) volta ad introdurre
il finanziamento pubblico dei partiti. Celebre la frase nella presentazione del disegno di legge secondo cui “quando
entrate e spese sono circondate dal segreto della loro provenienza e della loro destinazione, la corruzione diviene
impunita; manca la sanzione morale della pubblica opinione; manca quella legale del magistrato; si diffonde nel
paese i senso di stiducia nel sistema parlamentare”. Cfr.
www.senato.it] japp/ bt/ showdoe/ 17/ DDI PRES/ 940686/ 00940686.akn. Ctr. sul tema A. Parisi-M. Cappellano (a
cura di), Lessico Sturgiano, Rubbettino, Soveria Mannelli (CZ), 2013. Per un’analisi politica del periodo cft. altresi G.
Barbalace, Adriano Olivetti. Movimenti politici, partiti, partitocrazia. 1945-1958, Roma, 2015.

11 La legge, redatta dal democristiano Flaminio Piccoli, fu approvata in soli 16 giorni da tutte le forze politiche
parlamentari, con esclusione dei liberali e dei radicali. Cfr.
http:/ | legislature.camera.it/ _dati/ leg06 ] lavori/ schedela/ trovaschedacamera.asp2pdi=2860
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due tipi di sovvenzioni pubbliche: un contributo conferito per I'attivita ordinaria (pari al 75% delle somme
complessivamente erogate dallo Stato) e un contributo legato alle spese elettorali (pari al 25% dell’intero
stanziamento pubblico)'”. 1l contributo dello Stato per finanziare l'attivita ordinaria dei partiti veniva
erogato ai gruppi parlamentari per I'esercizio delle loro funzioni e per I'attivita propedeutica dei relativi
partiti” e, infatti, i gruppi erano tenuti a versare al pattito almeno il 95% di quanto ricevuto. Il rimborso
per le spese elettorali veniva invece corrisposto ai partiti politici su richiesta inoltrata dai rispettivi Segretari
al Presidente della Camera dei deputati e comprendeva una quota (del 15%) da assegnare in misura uguale
a tutti gli schieramenti ed una quota (pari al’'85%) da attribuire ai partiti in propotzione ai voti ottenuti'.
Era esplicitamente statuita la legittimita delle donazioni private ai partiti che — rispettando precisi obblighi
di trasparenza'® — avrebbero potuto ricevere un contributo economico tanto dai singoli individui, quanto
dalle societa.

Il finanziamento pubblico — anch’esso presidiato da alcuni obblighi di trasparenza'® — veniva quindi
collegato alla capacita elettorale di ciascun partito e la necessita di preservare la sfera di autonomia
giuridica e patrimoniale di cui lo stesso fruiva (mantenendo la veste formale di associazione non

riconosciuta) determinava la previsione di una contabilita alquanto snella e semplice, il cui controllo

12 Potevano accedere a tali sovvenzioni solo i partiti che avessero presentato una propria lista di candidati per
Ielezione della Camera dei deputati in piu dei 2/3 dei collegi elettorali, ottenendo almeno un seggio in una
circoscrizione ed una cifra elettorale nazionale di almeno 300.000 voti validi oppure (in alternativa) riportando una
cifra elettorale nazionale del 2% dei voti validamente espressi.

13 Trart. 3 della legge n. 195/1974 legittimava i gruppi patlamentari a ricevere tali finanziamenti «a titolo di
contributo per I'applicazione dei propri compiti e per I'attivita funzionale dei relativi partiti».

14 In sostanza, 1 partiti ricevevano un finanziamento diretto pari al 25% ed un finanziamento erogato ai gruppi
politici nella misura dell’85% dello stanziamento totale.

15 Il finanziamento doveva essere deliberato dall’organo sociale competente e doveva essere regolarmente iscritto
nel bilancio della societa; diversamente, si sarebbe configurato il reato di “finanziamento occulto societario di partiti
politici” (art. 7.2 ¢ 7.3 della legge n. 195/1974). Erano invece espressamente vietati i contributi erogati da parte di
organi della PA, di enti pubblici e di societa a partecipazione pubblica o da queste controllate.

16 Per garantire la trasparenza nelle sovvenzioni pubbliche, 1 partiti beneficiari erano tenuti a pubblicare (sia sul
giornale di partito, sia su un quotidiano a diffusione nazionale) il bilancio finanziario consuntivo ed a trasmettere
tali documenti contabili (accompagnati da una relazione esplicativa ) al Presidente della Camera che, d’intesa con
il Presidente del Senato, ne controllava la regolarita mediante ’ausilio di revisori contabili appositamente designati
dalle Conferenze dei Presidenti dei gruppi di entrambe le Camere. Nella relazione i partiti avrebbero dovuto
indicare ogni contribuzione privata ricevuta del valore superiore a 1 milione di lire, specificando altresi il nome del
tinanziatore. Sul punto cfr. E. Cheli, Spunti per una nuova disciplina in tema di finanze dei partiti, in Scritti in onore di 1.
Crisafulli, 11, Padova, 1985, pp. 140. 11 controllo interno per 'erogazione dei finanziamenti era quindi sottratto alla
Corte dei conti ed era affidato esclusivamente al Parlamento. Il contributo pubblico veniva sospeso nel caso in cui
1 partiti fossero incorsi in irregolarita nella redazione del bilancio o avessero violato gli obblighi indicati dalla legge,
mentre (come gia indicato) veniva per la prima volta prevista la rilevanza penale del finanziamento illecito ai partiti
(tutt’ora in vigore) che comminava la reclusione da 6 mesi a 4 anni (oltre che una multa) per chiunque avesse
ricevuto contributi pubblici o privati in violazione dei divieti prescritti. Si fa riferimento ai reati di finanziamento
illecito pubblico a partiti politici (artt. 7.1 e 7.2 della legge n. 174 del 1975) e di finanziamento occulto societario di
partiti politici (art. 7.2 e 7.3 della legge citata).
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rimaneva interno, essendo devoluto al Parlamento (salvo Paccertamento di eventuali responsabilita
penali).

La partecipazione economica dello Stato alla vita organizzativa ed all’attivita elettorale dei partiti aveva
una giustificazione ideologica di ordine costituzionale, in quanto si traduceva in uno strumento diretto a
dare piena attuazione all’art. 49 Cost. ed a consentire a qualunque forza politica di rendersi autosufficiente
con lausilio dello Stato, in modo da garantire il pluralismo politico e dare un’ulteriore pienezza di
significato al metodo democratico che otienta costituzionalmente la loro azione'’. T partiti — grazie al
finanziamento pubblico — avrebbero ottenuto i mezzi per organizzare la propria attivita liberamente,
senza subire le pressioni di gruppi d’interesse privato o di altri finanziatori esterni®® e, al contempo, senza
essere costretti ad aderire ad un regime giuridico che potesse legittimare una qualche ingerenza dello Stato
sulla loro vita organizzativa. I partiti in sostanza rimanevano associazioni non riconosciute e non erano
tenuti, per via del finanziamento pubblico, ad acquistare personalita giuridica o a subire stringenti controlli
interni.

L’intento di moralizzare la vita politica italiana, che aveva condotto alla legge Piccoli, non sorti
immediatamente gli effetti voluti e le numerose ipotesi di corruzione accertate in quegli anni condussero
gia nel 1978 allindizione di un referendum diretto ad abrogare la legge n. 1974, che alcuni ritenevano

inidonea ad arginare le frange di corruttela ormai dilaganti”. LLa consultazione popolare non ebbe esito

17 Come noto, il metodo democratico di cui all’ar. 49 Cost. ha molteplici valenze interpretative, che pongono diversi
vincoli alle organizzazioni politiche. Per un verso, i partiti non possono sovvertire 'ordinamento costituzionale.
Per altro verso, i partiti devono organizzare la propria struttura interna secondo procedure democratiche e
trasparenti. Per altro verso ancora, i partiti non devono svolgere la propria attivita con l'uso della forza o della
violenza, ma devono agire nel pieno rispetto del pluralismo politico, ideologico e culturale del Paese. Al di la della
dicotomia tra “democrazia intesa come metodo e come procedura” e “democrazia intesa come condizione sociale”
(quale szatus sociale), sul concetto di «metodo democratico» ex art. 49 Cost. risulta illuminante la riflessione di Fois
secondo il quale il metodo democratico ¢ riconducibile non alle finalita, ma al metodo d’azione del partito politico.
In sostanza, il metodo democratico ¢ rispettato quando il partito accetta il principio maggioritario come condizione
per partecipare alla determinazione dell’indirizzo politico del Paese, ¢ cioe in grado di partecipare alla politica
nazionale attraverso procedure democratiche che si fondino sul principio della maggioranza, che implica come suo
corollario 'alternanza tra maggioranza e minoranza nella gestione del potere politico. Cfr. S. Fois, Sindacati e sistema
politico, Milano, 1978, pp. 59 ss. Sul concetto processualistico di “democrazia” si veda I'analisi di Lavagna secondo
il quale la democrazia si risolve, in sostanza, in «una piu ampia integrale realizzazione dello Stato di diritto» e «si
attua attraverso un sistema prevalentemente proceduraler, per cui «sotto tale punto di vista, gli ordinamenti
democratici possono considerarsi una varieta degli ordinamenti processuali» Cfr. Lavagna, Istituzioni di diritto
pubblico, 1970, Torino, pp. 528 ss.. Sul concetto di democrazia nel suo significato “procedurale” si veda altresi N.
Bobbio, Quali alternative alla democrazia rappresentativa, in Mondoperaio, ottobre 1975, pp. 40 e 41.

18 Non puo sottacersi degli ipotetici finanziamenti (di difficile accertamento giudiziario, ma ritenuti dall’opinione
pubblica e dalla cronaca giornalistica) che sarebbero stati ricevuti dai partiti italiani provenienti da Stati esteri nel
contesto della c.d. guerra fredda. Cfr. O. Massari, [a parabola dei partiti in Italia: da costruttori a problema per la democrazia,
in Democrazia e diritto, n. 3-4/2009, pp. 23 ss.

1911 referendum dell’l1 e 12 giugno 1978 era stato promosso dal Partito radicale e fu sostenuto dal Patrtito liberale
italiano e dalla Democrazia proletaria e — pur avendo registrato un’altissima affluenza (superiore all’'81% degli
elettori italiani) — non riportd esito positivo, essendosi espresso a favore dell’abrogazione solo il 43,6% dei votanti.
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positivo, ma il mancato raggiungimento del guorum non dissuase dall'idea di calibrare meglio ed anche
ridefinire la normativa sul finanziamento dei partiti politici, che si avviava verso un lungo processo di

rielaborazione®.

3.2. L’avvento della democrazia maggioritaria e ’abolizione del contributo statale per le attivita
ordinarie dei partiti

11 dilagare di gravi condotte illecite accertate nei confronti di molti esponenti politici, responsabili di aver
ottenuto in modo indebito finanziamenti pubblici e/o sovvenzioni private, unita ad una fase di grave crisi
economica e di instabilita istituzionale acuitasi verso la fine degli anni ottanta dello scorso secolo, avevano
contribuito in modo significativo a modificare le maglie piu autentiche della rappresentanza politica, al
fine di rinnovare iz fofo una classe politica ritenuta inadeguata ed eticamente inidonea a ricoprire il
mandato parlamentare.

Dopo oltre quarant’anni dalla loro approvazione venne varata la prima riforma delle leggi elettorali
proporzionali: le leggi n. 276 e n. 277 del 1993 inauguravano un nuovo paradigma della democrazia
rappresentativa che invero era stato stimolato dai referendum abrogativi del 1991 e del 1993 (quando erano
state abrogate alcune disposizioni delle leggi elettorali rispettivamente della Camera e del Senato)*. Si
trattava un cambiamento reso necessario dall’esigenza di promuovere una catarsi nelle tradizionali
dinamiche politiche attraverso il superamento del sistema proporzionale e I'introduzione di un sistema
elettorale misto ma sostanzialmente maggioritario (75% dei seggi con formula maggioritaria e 25% con

formula proporzionale). In tal modo, si abbandonava il modello consociativo che aveva caratterizzato la

Cftr, M. Ridolfi, Storia dei partiti politici. 1. 'Italia dal risorgimento alla Repubblica, Segrate, Milano, 2008; G. Galli, [ parttit
politici italiani, Milano, 2004; F. Leoni, Storia dei partiti politici italiani, Napoli, 2001.

20 1] finanziamento pubblico dei partiti che la legge n. 195 del 1974 aveva riconosciuto con riferimento alle elezioni
delle Camere parlamentari fu esteso anche alle spese sostenute per le elezioni dei Consigli regionali e per il
Parlamento europeo dalla n. 659 del 1981 che, per un verso, integro gli oneri posti ai partiti nella redazione dei
bilanci (richiedendo ad esempio una relazione dettagliata su proprieta immobiliari, partecipazioni societarie,
titolarita di imprese, etc.) e, per altro verso, introdusse sanzioni piu rigorose nel caso di finangiamento llecito privato.
Pitin particolare, a tutela della trasparenza dei finanziamenti erogati dai privati ai partiti, veniva introdotto 'obbligo
di presentare al Presidente della Camera una dichiarazione congiunta (del partito beneficiario e del soggetto
finanziatore) nel caso di sovvenzioni private di importo superiore ad una certa soglia (5 milioni di lire del tempo).
1l mancato deposito della suddetta autodichiarazione configurava un illecito amministrativo (anch’esso tutt’ora in
vigore, mutatis mutandis) che mirava a punire qualunque ipotesi di finanziamento che, sebbene lecito, fosse tenuto
segreto agli organi parlamentari di controllo. Cfr. R. De Luca. La nuova normativa del finanziamento dei partiti, Padova,
1983, pp. 22 ss.; V. Biondi, I/ finanziamento dei partiti italiani: dall introdugione del finanziamento pubblico alla sna “abolizione”,
op. cit., p. 23.

2 Con il referendum del 1991 il corpo elettorale voto a larga maggioranza per I'abrogazione delle c.d. preferenze
multiple alla Camera dei deputati in modo da legittimare Iutilizzo della sola preferenza unica. Con il referendum del
1993, invece, si trasformava in senso maggioritario la formula elettorale per il Senato mediante I’abrogazione della
soglia del 65% prevista per I'assegnazione dei seggi nei collegi uninominali.
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forma di governo italiana per oltre quarant’anni e ad esso si sostituiva il paradigma della democrazia
d’investitura che — oltre a ricalibrare il rapporto tra Parlamento e Governo in nome della stabilita —
portava a conformare in modo del tutto innovativo anche il sistema dei partiti.

La nuova stagione maggioritaria, in particolare, sortiva molteplici effetti sulla tradizionale organizzazione
partitica ed avviava un ricambio generale attraverso la trasformazione radicale o addirittura la scomparsa
di alcune forze politiche di lunga tradizione (come la Democrazia cristiana o il Partito socialista) e, al
contempo, mediante la nascita di nuove forze politiche legate alla rappresentanza territoriale (come la
Lega Nord) o alla tutela di specifici interessi di categoria. Inoltre, la logica maggioritaria inaugurata dalle
leggi elettorali del 1993 contribuiva ad imprimere una connotazione verticistica e personalistica al partito™
che adesso veniva ad identificarsi con il proptio /eader, in virtu di un processo di immedesimazione tra
organizzazione politica e candidato che di fatto veniva favorito dal collegio uninominale. Infine, il
paradigma della democrazia maggioritaria stimolava la conformazione dell’organizzazione partitica in
senso bipolare attraverso il raggruppamento degli schieramenti in due principali coalizioni destinate ad
alternarsi secondo il c.d. meccanismo del pendolo.

11 discredito che aveva colpito la classe politica per i tanti episodi di corruzione, concussione e illeciti
finanziamenti pubblici (c.d. tangentopoli) aveva trovato una chiara espressione in occasione degli otto
referendum proposti nel 1993, quando il corpo elettorale venne chiamato ad esprimersi (tra I’altro)
sull’abrogazione parziale tanto della legge elettorale del Senato, quanto del sistema di finanziamento
diretto dei partiti. Anche in tale occasione, la consultazione popolare registro un’ampia partecipazione
del corpo elettorale (pari a circa il 77% degli aventi diritto) e, con riferimento alla legge n. 195 del 1974,
manifestd una netta preferenza per 'abrogazione patziale (con oltre il 90% dei si)*. Per effetto del
referendum popolare, quindi, veniva abolito il finanziamento per le attivita ordinarie dei partiti, mentre
continuava a permanere il contributo per le spese elettorali.

Il taglio referendario rendeva necessario approvare una nuova disciplina per regolamentare 1 rimborsi
elettorali destinati ai partiti che — alla luce del voto popolare — formalmente rimanevano I'unica forma di
contribuzione ammessa. Tuttavia, nel definire la nuova impalcatura normativa delle sovvenzioni ai partiti
politici, il legislatore ha volutamente dilatato il concetto di rimborso elettorale, in modo da includere

modalita di sostegno economico da parte dello Stato che non erano strettamente riconducibili alla mera

22 Cfr. A. Barbera, Transizione alla democrazia maggioritaria? Riflessioni in due puntate, in Quaderni costitnzionali, n. 3/1994;
G.U. Rescigno, Democrazia e principio maggioritario, in Quaderni costituzionali, n. 2/1994, pp. 199 ss. Sul tema si veda
altresi M. Calise (a cura di), Come cambiano i partiti, Bologna, 1992.

23 Per effetto dell’esito referendario, furono abrogati gli artt. 3 € 9 della legge n. 195/1974 inerenti al finanziamento
pubblico per Iattivita ordinaria dei partiti, mentre rimanevano in vigore le norme sul contributo pubblico erogato
per le spese elettorali.
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restituzione di somme anticipate dagli schieramenti in vista delle consultazioni popolari, ma che si
avvicinavano alla contribuzione indiretta ai partiti. In sostanza, la nuova legislazione era apparsa per molti
versi elusiva della volonta espressa dal corpo elettorale in occasione del referendum del 1993.

Pil in patticolare, attraverso una serie di interventi legislativi realizzati in successive tiprese™ e diretti ad
aggiornare singole disposizioni della legge n. 195 del 1974, veniva sostanzialmente ridisegnato il sistema
di erogazione diretta dei contributi per le spese elettorali. Dal combinato disposto delle leggi
immediatamente successive al referendum del 1993 emergeva un impianto normativo che di fatto
reintroduceva — seppure in modo indiretto — il finanziamento pubblico ai partiti, in quanto sganciava i
rimborsi elettorali dal’ammontare delle spese effettivamente sostenute in occasione delle campagne
elettorali, collegandoli prevalentemente ai voti ottenuti nelle competizioni elettorali®.

Coerentemente con la nuova dinamica uninominale, inoltre, la legge n. 515 del 1993% distingueva per la
prima volta tra i rimborsi elettorali dei partiti ed i rimborsi dei singoli candidati, introducendo un regime
parzialmente differenziato (quanto ad obblighi finanziari e contabili, agli organi di controllo, alle sanzioni,
etc.)”’, ma prevedeva per entrambe le ipotesi un limite massimo per le spese da destinare alla campagna
clettorale e obblighi di rendicontazione piu dettagliati. Pertanto, 1 partiti erano sottoposti ad una duplice
verifica di regolarita contabile, non solo interna al Parlamento, ma anche esterna e devoluta alla Corte dei

conti®.

24 ] correttivi venivano realizzati dapprima con la gia indicata legge n. 659 del 1981 e successivamente con la legge
n. 515 del 1993, con la legge n. 2 del 1997 e poi con la legge n. 157 del 1999.

% ]1 contributo pubblico per le spese elettorali aumentava dal 20% al 25% e veniva erogato indistintamente a tutti
1 partiti che avessero ottenuto un riscontro elettorale, mentre il rimanente 75% veniva conferito dallo Stato in
proporzione ai voti ottenuti. Venne altresi ridotta dal 95% al 90% D’entita del trasferimento dai gruppi ai partiti.
Cftr. Biondi, I/ finanziamento dei partiti italiani: dall'introduzione del finanziamento pubblico alla sna “abolizione”, op. cit., p. 22.
20 La legge n. 515 del 1993 (intitolata «Disciplina delle campagne elettorali per l'elezione della Camera dei deputati e del Senato
della Repubblica») si occupava non solo del finanziamento dei partiti, ma anche di altri importanti aspetti legati
all’appuntamento elettorale, quali 'accesso ai mezzi di informazione, la propaganda elettorale, i sondaggi, etc. Molte
di tali disposizioni sono in seguito confluite nella successiva legge n. 28 del 2000 recante «Disposigioni per la parita di
accesso ai me3i di informazione durante le campagne elettorali e referendarie e per la comunicazione politicar.

21 Ctr. G. Arconzo, La regolamentazione del finanziamento delle campagne elettorali, in G. Tarli Barbieri-F. Biondi, I/
finanziamento della politica, op. cit., p. 2306.

28 Da un lato, infatti, il Collegio dei revisori dei conti istituito dalla legge del 1974 a supporto dei Presidenti delle
Camere era tenuto a controllare la regolarita nella redazione del bilancio complessivo del partito e, dall’altro, la
verifica sulla regolarita e sulla conformita della documentazione prodotta con riguardo alle sole spese elettorali dai
partiti veniva devoluta alla Corte dei conti. Al di la del controllo esterno effettuato dalla Corte dei conti sull’attivita
finanziaria del partito, permaneva obbligo per ciascuna formazione di avvalersi di revisori dei conti qualificati per
la redazione ed il controllo interno su tutti i documenti contabili. I rappresentanti dei partiti che avessero
partecipato alle elezioni erano quindi tenuti a trasmettere ai Presidenti delle Camere il consuntivo relativo alle spese
elettorali ed alle fonti di finanziamento entro 45 giorni dal loro insediamento, e da li prendevano avvio i controlli.
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Per erogare i rimborsi elettorali inerenti rispettivamente al rinnovo della Camera dei deputati e del Senato
della Repubblica venivano per la prima volta istituiti due fondi nei quali sarebbero confluiti i contributi®,
che sarebbero stati versati ai partiti in un’unica soluzione per lintera legislatura™. In sostanza, il
finanziamento pubblico veniva reintrodotto surrettiziamente perché 1 rimborsi venivano erogati senza un
preciso collegamento alle spese effettivamente sostenute durante la campagna elettorale, ma in rapporto
alla sola popolazione italiana (quindi, a prescindere da qualunque requisito di eta o di capacita elettorale).
Per poter fruire dei rimborsi elettorali, i partiti — ai quale la legge n. 515 del 1993 aveva equiparato i
movimenti politici, oltre che le liste ed i gruppi di candidati — venivano sottoposti a sempre piu stringenti
obblighi di trasparenza finanziaria diretti a verificare la legittimita di ogni sovvenzione ricevuta sia quale
finanziamento pubblico, sia quale contributo offerto dai privati’.

A distanza di pochi anni, il legislatore intervenne nuovamente per disciplinare con un autonomo corpus
normativo la contribuzione volontaria ai partiti e ai movimenti politici”>. La legge n. 2 del 1997, infatti,

riconosceva ai contribuenti privati la facolta di destinare, al momento della dichiarazione dei redditi, il 4

2 Veniva cotrisposto un importo pari a 1.600 lire per ogni abitante alla luce dell’'ultimo censimento, fino ad un
massimo di 91 miliardi di lire.

3011 fondo per la Camera veniva assegnato ai partiti che avessero superato il 3% dei voti validi a livello nazionale
(che venne abbassato poi all'1% dalla legge n. 157/1999), conquistando altresi un seggio uninominale oppure, in
alternativa, il 4% al livello nazionale, cosi da superare la soglia per il riparto proporzionale (salvo specifiche
previsioni nel caso delle Regioni a statuto speciale con minoranze linguistiche). Il fondo veniva ripartito tra i partiti
in proporzione ai voti conseguiti. I fondo per il Senato veniva attribuito agli schieramenti che avessero conquistato
almeno un seggio in ambito regionale oppure che (pur senza avere alcun candidato eletto) avessero ottenuto il 5%
dei voti validi in almeno una Regione. Al Senato partecipavano alla ripartizione dei fondi anche i candidati non
collegati ad alcun gruppo che fossero stati eletti o che avessero comunque conquistato il 15% dei consensi nel
proprio collegio. Il fondo del Senato era ripartito tra le Regioni in proporzione alla popolazione. La quota spettante
ad ogni Regione veniva ripartita tra i gruppi di candidati e i candidati non collegati ad alcun gruppo in proporzione
ai voti ottenuti a livello regionale. Cfr. F. Biondi, I/ finanziamento dei partiti italiani: dall'introduzione del finanziamento
pubblico alla sua “abolizione”, in G. Tarli Barbieri-F. Biondi (a cura di), I/ finanziamento della politica, op. cit., p. 30.

31 Per un verso, infatti, veniva istituzionalizzato e generalizzato I'obbligo dei partiti di redigere un bilancio per
competenza (inclusivo dello stato patrimoniale e del conto economico) e, per altro verso, venivano affidati
rispettivamente alla Presidenza della Camera dei deputati (tramite il proprio collegio di revisori) il controllo sui
bilanci dei partiti ed alla Corte dei Conti la verifica sulla rendicontazione delle spese elettorali. Venne, tra I'altro,
istituito presso la Corte dei conti un collegio ad hoc, formato da tre magistrati (coadiuvati da nove funzionari)
esclusivamente dedicato al controllo delle spese elettorali dei partiti. Va ricordato che, oltre ad introdurre un tetto
massimo alle spese elettorali che i partiti avrebbero potuto effettuare, la legge n. 515 del 1993 offriva anche una
tipizzazione delle spese sostenibili e riconosceva ad alcune di esse natura forfettaria. Venivano infine comminate
sanzioni differenti nel caso in cui partiti avessero violato gli obblighi di depositare i consuntivi, di indicare le fonti
di finanziamento e di rispettare i limiti di spesa previsti dalla legge.

32 Tale contribuzione, che confluiva in un fondo unitatio, veniva devoluta ai soli schieramenti che conquistavano
almeno un seggio in Parlamento ed era ripartita tra le forze politiche in proporzione ai voti ottenuti. Il
finanziamento privato ai partiti veniva, invece, incentivato anche attraverso la previsione della detraibilita fiscale
(tissata al 22%) delle sovvenzioni erogate da soggetti privati, sia persone fisiche, sia societa di capitali, sia infine
enti commerciali.
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per mille dell'imposta sul reddito al finanziamento dei partiti politici (pur senza poter indicare alcuno
schieramento)™.

A distanza di soli due anni, tuttavia, un nuovo intervento legislativo modificava 'impianto normativo da
poco riformulato e, per un verso, abrogava le disposizioni della legge n. 2 del 1997 inerenti alla
contribuzione volontaria dei partiti mentre, per altro verso, ridefiniva la disciplina sui rimborsi elettorali.
Piu in particolare, la legge n. 157 del 1999 («WNuove norme in materia di rimborso delle spese per consultazion:
elettorali e referendarie e abrogazione delle disposizioni concernenti la contribuzione volontaria ai movimenti e partiti
politiciy) istituiva quattro differenti fondi per i rimborsi elettorali™, inerenti rispettivamente al rinnovo della
Camera dei deputati, del Senato della Repubblica, del Parlamento europeo e dei Consigli regionali ed
introduceva una contribuzione anche per i comitati promototi dei referenduns”. Particolarmente
significativa fu l'introduzione di un regime di agevolazioni fiscali per le erogazioni liberali dei privati® e
di un ricco sistema di esenzioni che tentavano di compensare I'assenza dei ben maggiori contributi
pubblici erogati in precedenza ai partiti.

Nella consapevolezza che la riduzione del sostegno economico ai partiti — chiesta a gran voce dalla base
sociale — avrebbe modificato in modo significativo I'intera struttura organizzativa degli schieramenti
politici e le loro consuete dinamiche operative, rischiando di collassare il tradizionale paradigma della
rappresentanza politica sino ad allora sperimentato in Italia, il legislatore tentava di porre rimedio alle
strettoie economiche che il clima post referendum imponeva al sistema partitico, attenuando gli effetti
dell’assenza di un finanziamento diretto attraverso I’aumento delle voci inerenti ai rimborsi elettorali, ma

cosi sortiva leffetto opposto, conducendo nei primi anni del ventunesimo secolo ad un aumento

33 Sul piano contabile, si arricchiva il ventaglio di documenti che ciascun partito era tenuto a redigere e a sottoporre
al controllo del Collegio dei revisori dei conti, che adesso si prevedeva che dovesse essere formato da cinque
revisori e nominato ad inizio legislatura dai Presidenti delle due Camere d’intesa tra loro. I partiti dovevano
depositare sia il rendiconto di esercizio (con lindicazione di spese, oneri, proventi, nonché immobilizzazioni
materiali, immateriali e finanziarie), sia una relazione sulla gestione economico-patrimoniale (dichiarando altresi le
spese per attivita culturali, di formazione e di informazione sostenute ed anche le spese elettorali), sia infine una
nota integrativa (con la specificazione dei criteri di valutazione, di eventuali variazioni rispetto al bilancio, di
alienazioni e acquisizioni intervenute durante I'esercizio, di partecipazioni in imprese, etc.).

3 ’ammontare di ciascuno dei quattro fondi era determinato moltiplicando I'importo unitario di base (fissato ora
in 4.000 lire) per il numero di cittadini iscritti nelle liste elettorali per il rinnovo della Camera dei deputati
(eliminando cosi il collegamento, previsto dalla legge del 1993, con il numero degli abitanti). Ai sensi dell’art. 1.6
della legge n. 157 del 1999, tali finanziamenti venivano corrisposti ai partiti con cadenza annuale per ciascun anno
di legislatura (e non piu in un’unica soluzione, come in precedenza statuito).

3 Il rimborso ai comitati promotori dei referendum abrogativi era subordinato alla condizione che 1 referendum fossero
dichiarati ammissibili e raggiungessero il quorum strutturale di partecipazione al voto (pati alla maggioranza degli
aventi diritto al voto).

36 Cfr. artt. 4 e art. 5 della legge n. 157 del 1999.
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iperbolico del sostegno pubblico all’'organizzazione politica, che pero disegnava una parabola discendente

sul piano dell’efficienza e della credibilita.

3.3. Aumento e successivo ridimensionamento delle erogazioni pubbliche ai partiti tra esigenze
di trasparenza finanziaria e obblighi di democraticita interna

Che la disciplina sul finanziamento dei partiti introdotta alla fine dell’'ultimo decennio fosse stata oggetto
di contestazioni e di ripensamento ¢ testimoniato dal successivo tentativo (seppure fallito) di abrogare
tramite referendum popolare (dopo la precedente abrogazione della normativa sul finanziamento diretto
all’attivita politica) anche la normativa sui rimborsi elettorali’’. Da li in poi un ultetiore sviluppo legislativo
si ebbe in rapida successione di tempo: dapprima la legge n. 156 del 2002 e poi la legge n. 51 del 2006
apportavano al tessuto normativo da poco riformato ulteriori modifiche™ che, sebbene puntuali e
specifiche, sortivano ancora una volta un significativo impatto sul complessivo sistema dei rimborsi ai
partiti, accrescendone ulteriormente entita.

Si trattava di singoli innesti legislativi” che andavano a comporre un quadro normativo molto
frammentato e che, contrariamente alle intenzioni manifestate dal legislatore, determinarono di fatto un
significativo aumento delle erogazioni a favore dei partiti politici (che erano raddoppiate rispetto al regime
introdotto nel 1999), fino a giungere a legittimare la possibilita del c.d. rimborso multiplo (conseguente
alla previsione di un doppio rimborso che si sarebbe venuto a consolidare in caso di fine anticipata della
legislatura)®.

L’approvazione di una successiva legge elettorale (la legge n. 250 del 2005) a distanza di poco piu di un

decennio dalla precedente riforma elettorale rafforzava il modello della democrazia di investitura fondato

37 Non puo non ricordarsi il referendum promosso dal Partito radicale nel tentativo di abrogare tramite la
consultazione popolare la legge n. 157 del 1999 inerente ai rimborsi elettorali. Il referendum, che si tenne nel maggio
del 2000 insieme ad altri 7 referendum, non registrd (al pari degli altri referendum) il raggiungimento del quorum
strutturale, avendo partecipato alla sua votazione solo il 32,2% degli aventi diritto.

38 La legge n. 156 del 2002 abbassava dal 3 % all’l % la soglia dei voti necessaria alla Camera per ottenere 1 rimborsi
elettorali, senza piu richiedere la contestuale elezione di almeno un candidato, ed inoltre adeguava all’adozione
dell’euro Ientita del rimborso di ciascuno dei quattro fondi (il cui ammontare sarebbe stato calcolato assegnando
1 euro per ciascun cittadino iscritto nelle liste elettorali per la Camera dei deputati). Veniva poi modificato il sistema
di calcolo dellimporto dei quattro fondi destinati ai rimborsi elettorali. In sostanza, 'importo dei fondi sarebbe
stato calcolato ed erogato in riferimento a ciascun anno della legislatura (e non allintera legislatura, come in
precedenza) e, cosi facendo, si aumentava di fatto a 5 euro I'importo unitatio da moltiplicare per il numero degli
iscritti nelle liste elettorali alla Camera al fine di ottenere I'importo totale del fondo. Inoltre, la contribuzione
sarebbe stata corrisposta per ogni anno della legislatura, a prescindere dalla sua durata effettiva.

3 Al fine di incentivare le donazioni private ai partiti, veniva elevato a 50.000 euro il limite entro il quale non
sarebbe stata necessaria la dichiarazione congiunta del finanziatore privato e del partito di cui alla legge n. 659 del
1981, rendendo di fatto meno tracciabili i finanziamenti privati.

40 In tal senso aveva disposto l'art. 39 guaterdecies del d.1. n. 273 del 2005 convertito nella legge n. 51 del 2006.
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su coalizioni contrapposte, ma al contempo testimoniava il disagio delle forze politiche presenti in
Parlamento di riorganizzare la rappresentanza politica secondo logiche maggioritarie equilibrate ed idonee
a rilanciare il ruolo istituzionale dei partiti politici, che invece risultavano mortificati da tensioni interne e
conflittualita esterne nell’ambito delle due grandi coalizioni che la legge elettorale n. 250/2005 aveva
spinto a dare corpo. Si palesava inoltre, in tutta la sua evidenza, I'impronta personalistica assunta dai
partiti nell’'ultima fase della stagione maggioritaria, a cui si legava lo sgretolamento dei tradizionali apparati
burocratici e la flessione ideologica di quasi tutti gli schieramenti, di recente costituzione o anche di piu
lunga tradizione. In sostanza, si era passati da una struttura organizzativa partecipata (sia a livello locale,
sia a livello nazionale) ad uno schema associativo di tipo verticistico e piramidale che veicola il potere
decisionale interno verso il /leader, 11 quale diventa elemento saldante ed identificativo del gruppo. La
tendenza alla verticalizzazione degli apparati di partito e I'individuazione di un /ader carismatico — in
grado di catalizzare un elettorato ormai mobile — ha condotto ad una sostanziale personificazione del
partito, e quindi all'identificazione dell'intera organizzazione partitica con il suo /leader, che diventa
I'interlocutore di riferimento della societa civile. Non a torto si ¢ parlato di una gestione paternalistica del
partito (se non quando padronale) proprio per enfatizzare il rilievo che di recente alcuni esponenti politici
hanno assunto nella direzione dell’intero pattito e sullo scenario internazionale.”

Risultava preoccupante anche il fenomeno delle copiose donazioni private ai partiti politici da parte di
grandi gruppi economico-finanziari e di rappresentanti di interessi particolari che aveva generato sempre
piu frequenti episodi di corruzione, tanto da indurre il Groupe d’Etats contre la corruption (GRECO) del
Consiglio d’Europa a stilare nel 2012 un «Rapporto di valutazione dell'Italia sulla trasparenza del finanziamento
dei partiti politici», nel quale si stigmatizzava la debolezza dei meccanismi di controllo previsti dalla
normativa italiana sul finanziamento dei partiti e si rilevava la necessita di predisporre piu rigorosi obblighi

di trasparenza e un adeguato sistema sanzionatorio*. Ecco perché, in ottemperanza alle raccomandazioni

# Cfr. L. Bardi-P. Ignazi-O. Massari, Party Organisational Change in Italy (1991 — 2006), in Modern Italy, XV, 2010, pp.
197 ss.

4 Anche POSCE (e, in particolare, 'Office for Democratic Institutions and Human Rights, ODIHR, che ¢ I’Agenzia
europea che si occupa di monitoraggio elettorale) in occasione della Missione di valutazione delle elezioni politiche
che si sarebbero tenute nel 2013 aveva (tra ’altro) rilevato come l'incidenza del finanziamento pubblico ai partiti
rispetto alle altre forme di finanziamento raccolte da tali formazioni fosse superiore all’82%, criticando il
meccanismo di calcolo fondato sui voti ottenuti e non sulle spese effettivamente sostenute dai partiti. Cfr.
bttp:/ [ www.osce.org/ odihr/ elections/ italy/ 117829. In ambito europeo, si ricorda altresi la Raccomandazione Rec. n.
2003/4 recante «Norme generali contro la corruzione nel finangiamento dei partiti politici e delle campagne elettorali» adottata
dal Comitato dei ministri del Consiglio d’Europa, che invitata gli Stati ad erogare ai partiti contributi ragionevoli
da calcolare sulla base di criteri oggettivi, cosi da collegare ad esempio i rimborsi elettorali alle sole spese sostenute
e documentate e da subordinare qualunque sovvenzione ad un controllo indipendente. Sul tema cfr. Corte dei
conti-Collegio di controllo sulle spese elettorali, Referto ai Presidenti delle Camere sui consuntivi delle spese e relative fonti di

finanziamento rignardanti le formazgioni politiche che hanno sostenuto la campagna elettorale per il rinnovo della Camera dei deputati
¢ del Senato della Repubblica del 24 ¢ 25 febbraio 2013, Deliberazione CSE 14 Pol. 2013.
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del GRECO, il legislatore italiano interveniva tempestivamente con la legge n. 96 del 2012 e riformulava
sia la disciplina sui contributi erogati dallo Stato nella forma dei rimborsi, sia la normativa sulle donazioni
private. Piu in particolare, al di 1a della considerevole riduzione dei finanziamenti erogati dallo Stato (che
da oltre 180 milioni venivano diminuiti a circa 91 milioni di euro), si operava una distinzione al loro
interno. Da un lato, infatti, si prevedeva una quota pari al 70% corrisposta a titolo di rimborso
indistintamente sia per le spese elettorali sia per Iattivita politica in generale (nonostante il veto risalente
al referendum del 1993), erogata alla sola condizione che il partito avesse conquistato almeno un seggio;
dall’altro lato, si prevedeva un contributo del 30% a titolo di co-finanziamento dell’attivita politica
attribuito in misura proporzionale alle risorse reperite annualmente dai partiti tramite donazioni o quote

associative”, a condizione che il partito avesse ottenuto un seggio o, in alternativa, il 2% dei voti

,
conseguiti alla Camera dei deputati (a prescindere dall’elezione cui avesse partecipato). I contributi
venivano devoluti ai quattro fondi istituiti per le elezioni di Camera, Senato, Parlamento europeo e
Consigli regionali e venivano ripartiti tra gli schieramenti in base ai voti ottenuti nelle ultime elezioni alla
Camera.

Alla base della disciplina sul finanziamento dei partiti, ¢ stato dunque posto 'obbligo — tutt’ora in vigore
— per ciascuno schieramento di dotarsi di un atto costitutivo e di uno statuto (redatti nella forma dell’atto
pubblico) da trasmettere ai Presidenti delle Camere entro 45 giorni dalle elezioni. In sostanza, per poter
accedere a qualunque forma di contribuzione i partiti sono tenuti a comprovare la regolarita giuridica ed
economico-finanziaria della propria associazione, testimoniata dalla redazione di un atto costitutivo e di
uno statuto, che devono essere improntati al rispetto dei principi democratici (nella selezione dei
candidati, nel rispetto delle minoranze e nella definizione dei diritti degli iscritti) e della trasparenza nella
gestione economico-finanziatia del partito e nell’indicazione degli organi ad essa deputati*.

Il nuovo regime giuridico imposto ai partiti ¢ stato presidiato da un articolato sistema di controlli volto a
garantire la trasparenza nella gestione finanziaria dei partiti ed il riscontro su qualunque forma di

finanziamento, anche per mezzo di organismi istituiti ad hoc (si pensi alla c.d. Commissione per la

4 In virta del c.d. co-finanziamento al partito veniva assicurato un contributo pubblico di 0,50 euro per ogni euro
ricevuto a titolo di quota associativa o di atto di liberalita sia dalle persone fisiche, sia delle persone giuridiche entro
il limite massimo di 10.000 euro e annui per ciascuna persona fisica o giuridica.

4 In tal modo, i partiti sono tenuti ad indicare sia 'organo competente ad adottare il rendiconto di esercizio, sia
Porgano responsabile per la gestione economico-finanziaria del partito. Viene quindi esteso a tutte le formazioni
politiche ammesse alla contribuzione (alla sola condizione di ottenere il 2% dei voti validi alle elezioni della Camera
dei deputati oppure un seggio) 'obbligo di redigere il rendiconto per le spese sostenute (previsto gia con la legge
del 1974), la cui compilazione deve necessariamente essere affidata ad apposite societa di revisione iscritte in uno
speciale albo della Consob per la redazione e la verifica di regolarita dei rendiconti. Sul tema cfr. altresi G. Marchetti,
Finanziamento dei partiti politici e lobbies, in A. Di Gregorio-L. Musselli, Democrazia, Lobbying e processo decisionale, Milano,
2015.
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trasparenza ed il controllo dei rendiconti dei pattiti e dei movimenti politici)* Nell’ambito delle donazioni
liberali, invece, si ¢ posto un limite massimo alle contribuzioni private (pari a 10.000 euro per ciascun
contributo erogato sia da una persona fisica, sia da una persona giuridica), ma al contempo sono state
aumentate al 26% (a decorrere dal 2014) le detrazioni per oneri applicabili nel caso di sovvenzione a

favore dei partiti politici®.

3.4. L’azzeramento del finanziamento diretto dello Stato inaugurato dalla legge n. 13 del 2014
L’approvazione del d.l. 28 dicembre 2013 n. 149, intitolato «Abolizione del finanziamento pubblico diretto,
disposizioni per la trasparenza e la democraticita dei partiti e disciplina della contribuzione volontaria e della contribuzione
indiretta in loro favore», convertito con alcuni emendamenti nella legge 21 febbraio 2014 n. 13, ha ridisegnato
ex novo il sistema di finanziamento dei partiti (sia pubblico, sia privato), predisponendo un unico corpus
normativo che raccoglie e razionalizza il complesso delle disposizioni che regolano 'accesso dei partiti
politici alle diverse modalita di finanziamento previste dalla legge. In particolare, il 1. d.I. n. 149 del 2013
ha ulteriormente ridimensionato gli aiuti in precedenza erogati dallo Stato ed ha costretto tutti i partiti ad
un drastico taglio delle spese di amministrazione interna, dalle forniture agli immobili alle trasferte fino
alla propaganda elettorale.

La nuova disciplina ha introdotto un sistema misto di finanziamento, che si ¢ diretto dapprima alla
riduzione del finanziamento pubblico e poi alla sua abolizione totale, a decorrere dall’anno finanziario
2018. In sostanza, viene offerta una soluzione ibrida, in quanto si prevede la graduale soppressione del
finanziamento pubblico diretto e I'adozione di un sistema fondato sulla contribuzione volontaria
individuale, attuabile attraverso due modalita. Da un lato, si prevede il finanziamento privato diretto, che
viene incentivato attraverso un regime fiscale agevolato che consente ai privati che erogano donazioni ai

partiti di fruire di una detraibilita fiscale di favore (detraibilita del 26% per le erogazioni da 30 euro a

4 La Commissione ¢ incardinata presso la Camera dei deputati (ai sensi dell’art. 9.3 della legge n. 96 del 2012). 1
componenti della Commissione de guo sono nominati d’intesa dai Presidenti delle due Camere, su indicazione
rispettivamente dei Presidenti della Corte di Cassazione, del Consiglio di Stato e della Corte dei conti ed hanno
una qualifica non inferiore a quella di consigliere della Corte di Cassazione. La denominazione e la composizione
della Commissione sono state successivamente modificate dall’art. 4.1. del d.l. n. 149 del 2013, convertito nella
legge n. 13 del 2014 (di cui si dira oltre).

46 In tale ultimo caso, il contribuente ¢ tenuto ad indicare a quale schieramento ha destinato la sovvenzione, che ¢
legittima a condizione che il partito sia in possesso di specifici requisiti indicati dalla stessa legge (legati questa volta
alla mera presentazione di liste elettorali nelle competizioni nazionali, regionali o europee, a prescindere dal
risultato). Inoltre, ¢ stata abbassata a 5.000 euro la soglia delle donazioni private a partire dalla quale sorge 'obbligo
di redigere la dichiarazione congiunta dei privati e dai partiti da trasmettere alla Camera dei deputati (di cui all’art.
4.3 della legge n. 659 del 1981), mentre viene esteso a numerose categorie di soggetti il divieto di finanziamento
dei partiti.
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30.000 euro)*’; dall’altro, si dispone ’assegnazione ai partiti delle risorse detivanti dalla destinazione del 2
per mille dell’Irpef.

I’accesso a queste forme di contribuzione viene ancorato all’adozione da parte del partito di una
organizzazione interna che sia improntata a criteri di democraticita e di trasparenza. In sostanza, i partiti
— pur essendo soggetti ai soli limiti previsti dall’art. 18 Cost. per le associazioni non riconosciute — devono
osservare specifici obblighi e possedere precisi requisiti (organizzativi e contabili) per poter accedere ai
benefici economici previsti dalla legge.

I principali vincoli previsti dalla disciplina sono volti a verificare che, da un lato, i partiti siano in possesso
dei necessari requisiti di rappresentativita e di democraticita interna e, dall’altro, che abbiano una gestione
economico-finanziaria equilibrata e trasparente.

Sono ammessi alle nuove forme di contribuzione i partiti che abbiano conquistato almeno un seggio alle
ultime elezioni per il rinnovo della Camera, del Senato o del Parlamento europeo oppure i partiti che
abbiano dichiarato di fare riferimento ad un gruppo parlamentare presente in Parlamento (o ad una
componente del gruppo misto) oppure ancora i partiti che si sono candidati congiuntamente ad altri in
forma aggregata (con un unico contrassegno e la presentazione di una lista comune) alle elezioni per una
delle Camere o per il Parlamento europeo, conquistando per tale via almeno un seggio (cfr. art. 10 del d.l.
n. 149/2013). Sono invece esclusi dal finanziamento indiretto i partiti che non hanno una rappresentanza
in Parlamento (art. 10.1 lett. d) del d.l. n. 149/2013)*.

Gli obblighi di democrazia interna che gravano sui partiti si sostanziano nell’obbligo di redigere uno
statuto con un contenuto minimo obbligatorio (indicato nell’art. 3 della legge)® e, inoltre, in modo del

tutto innovativo, viene introdotto uno specifico obbligo di registrazione, in quanto il partito ¢ tenuto ad

47 Piu in particolare, per le erogazioni liberali in denaro da parte delle persone fisiche, si prevede la detrazione
dallimposta lorda di un importo pari al 24% dell’onere sostenuto per i1 2013 e del 26% dal 2014 in poi, per importi
compresi tra 50 e 10.000 euro (il limite massimo, che in precedenza era fissato a 103.291,38 euro, era stato abbassato
gia dalla legge n. 96/2012). Per le erogazioni liberali in denaro da parte delle societa di capitali e degli enti
commerciali, la detrazione dall'imposta lorda ¢ pari al 19% dell’onere sostenuto per importi compresi tra 51,64 e
103.291,38 euro. Peraltro, la detrazione non ¢ consentita agli enti nei quali vi sia una partecipazione pubblica o i
cui titoli siano negoziati in mercati regolamentati italiani o esteri, nonché alle societa ed enti che controllano,
direttamente o indirettamente tali soggetti, ovvero ne siano controllati o siano controllati dalla stessa societa o ente
che controlla i soggetti medesimi. La detrazione non si applica agli importi delle erogazioni liberali eccedenti 30.000
euro. Sul punto cfr. pztp:/ [ legl 6.camera.it/ 561 2appro=903.

48 Sul punto occorre rilevare che la Commissione di garanzia nominata nel 2015 ha privilegiato un’interpretazione
estensiva, consentendo I'iscrizione nel Registro (e quindi la partecipazione ai finanziamenti de gu0) anche ai partiti
che non avevano una rappresentanza in Parlamento. Cfr. F. Biondi, Finanziamento pubblico e regolazione ginridica dei
partiti dopo il decreto-legge n. 149 del 2013, in G. Tarli Barbieri-F. Biondi, I/ finanziamento della politica, op. cit., p. 58.

4 Nello statuto vanno specificati (tra Ialtro) le modalita di partecipazione degli iscritti all’attivita di partito, i diritti
delle eventuali minoranze interne, la promozione della parita di genere, le modalita di selezione delle candidature,
le articolazioni territoriali dei partiti.
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iscriversi in un Registro nazionale dei partiti, previa verifica della conformita dello statuto ai requisiti di
legge da parte della Commissione di garanzia degli statuti e per la trasparenza ed il controllo dei
rendiconti. Si prevede inoltre I'obbligo di redigere anche un bilancio consolidato di gruppo, che includa
non solo il bilancio nazionale del partito (come gia previsto), ma anche i bilanci delle singole sedi regionali
(ai sensi della raccomandazione del c.d. GRECO)®" ed inoltre i bilanci delle fondazioni e delle associazioni
i cui organi direttivi siano designati dal partito™. Viene inoltre stabilito un limite massimo alle sovvenzioni
private, non essendo ammesso un finanziamento di importo superiore ai 100.000 euro™. L’applicazione
delle norme sulla trasparenza e sulla pubblicita degli statuti e dei bilanci dei partiti politici si estende alle
fondazioni ed alle associazioni la composizione dei cui organi elettivi sia determinata in tutto o in parte
dai medesimi partiti o movimenti politici oppure che contribuiscono, a titolo gratuito, al finanziamento
delle iniziative di partiti e movimenti o delle loro articolazioni interne o di singoli loro componenti, se
parlamentari o consiglieri regionali, per importi superiori al 10% delle proprie entrate nell’esercizio
precedente (artt. 5, 4.6 e 6 della legge n. 13/2014).

In ottemperanza agli obblighi generali di trasparenza, sono prescritte ulteriori forme di pubblicita
mediante la realizzazione e l'utilizzo di siti internet improntati a principi di accessibilita, nei quali siano
consultabili — tra I'altro — lo statuto, i rendiconti di esercizio e tutti i documenti contabili, oltre che

I'indicazione dei finanziatori privati e Pentita dei contributi versati al partito.

% La Commissione — istituita con la legge n. 96 del 2012 — ¢ stata successivamente regolamentata dall’art. 4.1. del
d.l. n. 149 del 2013, convertito nella legge n. 13 del 2014, che ne ha modificato la denominazione in «Commissione
di garanzia degli statuti e per la trasparenza e il controllo dei rendiconti det partiti politici».

51 [’obbligo di avvalersi di una societa di revisione esterna o di un revisore legale iscritti nell’albo speciale della
Consob, che in precedenza gravava solo sulla sede nazionale, viene ora esteso anche alle sedi regionali.

52 Sul punto, si dira piu approfonditamente oltre. 11 controllo sul rispetto degli obblighi previsti dalla legge rimane
affidato alla Commissione di garanzia, che verifica il rispetto degli obblighi di trasparenza e di pubblicita, nonché
la regolarita contabile e che pu6é comminare sanzioni.

53 Al fine di rendere tracciabile ogni sovvenzione erogata ai partiti, si prevede la sostituzione della dichiarazione
congiunta del finanziatore e del rappresentante legale del partito (introdotta dalla legge n. 659 del 1981) con il
deposito da parte del partito presso la Presidenza della Camera di un elenco contenente i nomi dei finanziatori
privati e Iindicazione dell’entita del contributo (a condizione che sia superiore a 5.000 euro). La disciplina
fiscalmente agevolata delle erogazioni liberali ai partiti politici ¢ stata anch’essa rinnovata dal d.I1. n. 149 del 2013, il
cui art. 10 ha previsto che sia i soggetti passivi IRPEF (quindi le persone fisiche, gli imprenditori individuali ed i
soci di societa di persone) che i soggetti passivi IRES (cio¢ le societa di capitali e cooperative e gli enti non
commerciali) possono effettuare erogazioni liberali ai partiti politici per un importo complessivo annuo non
superiore a 100.000 euro. Mentre, pero, il limite per le erogazioni delle persone fisiche vale per un singolo partito
politico, 1 soggetti passivi IRES devono rispettare il limite di 100.000 euro complessivi anche nel caso di erogazioni
a piu partiti. Le erogazioni possono essere effettuate sia in denaro che con una fornitura di beni o servizi ed anche
per interposta persona o per il tramite di societa controllate.
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4. Un primo bilancio a pochi anni dalla riforma: ricadute dell’abolizione del finanziamento
pubblico diretto sulla fisionomia dei partiti italiani

11 finanziamento della politica ha subito una drastica contrazione per effetto della progressiva riduzione
della contribuzione statale approvata con la riforma di cui alla legge n. 96/2012. Infatt, gia nel 2013 i
bilanci dei partiti hanno chiuso ’anno finanziatio con un passivo di circa 55 milioni di euro complessivi™.
Infatti, se nel 2010 erano stati erogati agli schieramenti circa 291 milioni di contributi pubblici
complessivi, nel 2013 gli aiuti statali diretti — per effetto del dimezzamento apportato dalla legge n.
96/2012 — sono scesi a poco piu di 91 milioni di euro, mentre a decorrere dal 2017 — per effetto della
legge n. 13/2014 — sono stati azzerati. La raccolta di finanziamenti privati prevista dalla nuova disciplina,
invece, non ha al momento prodotto risultati incoraggianti, non essendo riusciti i partiti a convogliare
finanziamenti consistenti, o almeno sufficienti a compensare la graduale riduzione dei contributi pubblici
diretti.

In sostanza, lattuale sistema di finanziamento dei partiti delinea un regime molto rigoroso, muovendo
dall’idea che la dilagante corruzione registratasi negli ultimi anni possa essere arginata solo attraverso una
rete di controlli sui bilanci dei partiti e che questo contingentamento potra incoraggiare una gestione
finanziaria piu oculata, che eviti spese ingiustificate e sprechi. L.e proposte (al momento solo ventilate e
non ancora formalizzate) di monitorare il patrimonio personale dei singoli esponenti prima e dopo
I'espletamento del mandato politico sono invece dirette a dissuadere quanti intendano intraprendere la
carriera politica per finalita di arricchimento personale. Le ulteriori proposte dirette ad inasprire le pene
per i rappresentanti politici che commettono taluni reati ed a limitare il numero massimo dei mandati —
lungi dall’apparire presidi punitivi che minano la liberta dell’organizzazione partitica — si collocano
anch’esse nella prospettiva del risanamento morale dei partiti e del ripristino della loro autorevolezza
istituzionale, trattandosi di obiettivi ritenuti ormai improcrastinabili per la salvaguardia e la rivitalizzazione
della democrazia rappresentativa.

Occorte, tuttavia, verificare se il nuovo sistema di finanziamento dei partiti possa davvero rappresentare
la scelta piu opportuna in riferimento agli obiettivi postulati, anche tenendo conto del modello di partito
che, pit 0 meno volutamente, tale legislazione conduce a modellare.

Di certo, ad oggi 1 partiti traggono la principale fonte di finanziamento dalla destinazione del 2 per mille
dell’Irpef, che rimane comunque una forma di contribuzione pubblica seppure indiretta, trattandosi di
somme che spettano ex /ege allo Stato, il quale decide di privarsene ab origine e di trasferitle i foto ai partiti

secondo le indicazioni di ciascun contribuente. Si tratta di un sistema di finanziamento che mira a

5 Cfr. E. Livini, Senza soldi pubblici buco di 55 milioni. Ora per i partiti ¢ allarme debito, in 1a Repubblica, 19 giugno 2014.
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premiare le forze politiche maggiormente capaci di aggregare un bacino elettorale consolidato e motivato,
che si riconosce nelle idee e nel programma del partito in modo consapevole e tendenzialmente stabile,
tanto da esprimere un consenso che si manifesta nel momento in cui il contribuente redige la propria
dichiarazione dei redditi, quindi al di fuori delle dinamiche piu strettamente politiche, legate ad esempio
alla campagna elettorale o al coinvolgimento in singole battaglie ideologiche o sociali oppure in specifici
progetti.

Tale soluzione, invero, pur offrendo un’opportunita di sostegno economico a tutte le formazioni politiche
che presentano 1 requisiti previsti dalla legge, tende tuttavia ad avvantaggiare gli schieramenti
mediaticamente piu visibili, che quindi hanno gia sviluppato un’elevata capacita attrattiva e che hanno gia
rodato gli strumenti politici per veicolare verso il partito un ampio consenso (economico, oltre che
elettorale). Inoltre, tale meccanismo puo favorire le forze i1 cui aderenti hanno redditi (quindi, basi
imponibili) elevati, conducendo ad una diversificazione quantitativa delle somme erogabili a ciascuno
schieramento, pur se il numero di consensi per la destinazione del 2 per mille ¢ analogo. Non puo poi
sottovalutarsi che solo i cittadini adeguatamente informati sono consapevoli dell’opportunita di tale
devoluzione fiscale e della differenza rispetto alla devoluzione del 5 per mille.

Esaminando i dati resi noti dal Dipartimento delle finanze del MEF (Ministero dell’economia e finanze)
inerenti alle dichiarazioni dei redditi presentate nel 2016 e nel 2017%, si stima che i partiti che hanno un
pit ampio consenso elettorale hanno ricevuto anche il maggiore sostegno economico attraverso la
destinazione del 2 per mille dell’Irpef (come il Pd e la Lega Nord)™. Si rileva, inoltre, che la ripartizione
del gettito derivante dal 2 per mille ha registrato un progressivo incremento rispetto all’anno precedente

(dichiarazione dei redditi 2015)”’, testimoniando come i pattiti abbiano provveduto in tempi brevi ad

55 Alla luce delle dichiarazioni presentate nel 2017, si constata che il PD ha raccolto circa la meta di tutti i
finanziamenti derivanti dalla predetta imposta, pari a quasi 8 milioni di euro (su un totale di oltre 15 milioni erogati),
seguito — con ampio distacco — dalla Lega Nord per I'indipendenza della Padania che ha ottenuto attraverso tale
contribuzione quasi 1,9 milioni di euro e, poi, a lunga distanza, da FI che ha raccolto per tale via solo 850.000 euro
circa, mentre Fratelli d’Italia — AN ha ricevuto un po’ piu di 789.000 euro e Sinistra, ecologia e liberta ha guadagnato
un po’ pit di 750.000 euro. Nella dichiarazione presentata nel 2016 le devoluzioni rispettavano le medesime
proporzioni: il Pd (primo partito a ricevere tale contribuzione) aveva raccolto un importo di poco superiore a 6,4
milioni di euro, mentre la Lega Nord per I'indipendenza della Padania aveva ottenuto circa 1,4 milioni di euro e,
poi, FI aveva raccolto per tale via solo 615.000 euro circa, mentre Fratelli d’Italia — AN aveva ricevuto un po’ pit
di 560.000 euro. Si rileva, inoltre, che la ripartizione del gettito derivante dal due per mille ha registrato un
progressivo notevole incremento rispetto all’anno precedente (dichiarazioni dei redditi 2015 e 2016). Cfr.
http:/ | wwwl finanze gov.it/ finanze2 | 2xmille/ index.php2tree=2017AADUEXMO0101. Sul punto cft. altresi M. Sarti,
Tagliato il finanziamento pubblico, per i partiti ¢ iniziata la campagna pin difficile, 17 maggio 2017, in www.linkiesta.it.

5 J]1 Movimento 5 Stelle — rifiutando Iiscrizione al Registro nazionale dei partiti (prevista quale condizione per
accedere a tali fondi) — non partecipa alla distribuzione delle somme devolute con il 2 per mille.

T A fronte dei 2.753.575 euro erogati in virtu della devoluzione del 2 per mille indicata nelle dichiarazioni dei
redditi del 2015, 1 partiti — per effetto della dichiarazione dei redditi del 2016 — hanno ottenuto complessivamente
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organizzare campagne informative e attivita di propaganda per incentivare tra simpatizzanti ed aderenti
la devoluzione fiscale.

Come gia rilevato, il finanziamento tramite la devoluzione del 2 per mille dell'Irpef ¢ subordinato al
rispetto di stringenti requisiti formali diretti ad accertare I'aftidabilita e Uaccountability del partito. Poiché
per ottenere il beneficio economico le formazioni sono tenute ad iscriversi nel Registro nazionale dei
partiti politici (di cui all’art. 4 del D.L. n. 149/2013), deve necessatriamente trattarsi di forze politiche che
non solo hanno gia maturato una propria identita politica ed una specifica capacita rappresentativa, ma
che hanno anche conquistato una certa visibilita, essendo richiesto per 'iscrizione nel Registro che i partiti
abbiano partecipato alle ultime elezioni con un proprio simbolo. Cio pone non pochi problemi, in quanto
si tratta di una soluzione che tende ad escludere tutte quelle formazioni che pur svolgendo efficacemente
attivita politica sul territorio hanno deciso di non candidarsi alle elezioni. L’ipotesi non ¢ meramente
teorica, in quanto proprio per effetto di tale meccanismo un’importante e storica formazione politica, il
Partito radicale italiano, non ha potuto accedere alla quota del 2 per mille — pure allo stesso destinata da
molti contribuenti italiani — proprio perché non aveva partecipato con un proprio simbolo alle elezioni
politiche del 2013.

I’altra fonte di finanziamento dei partiti politici, attualmente prevista, ¢ riconducibile alle donazioni
private. In tal caso, il rapporto tra il partito ed il finanziatore non ¢ mediato dallo Stato, come nella
destinazione del 2 per mille. Il cittadino, infatti, decide spontaneamente — con una condotta attiva ed
autonoma rispetto a qualunque altra concomitante attivita s#icto sensu politica — di sovvenzionare una
formazione partitica ed ¢ incentivato in tal senso da un sistema di detrazioni fiscali di cui viene a
beneficiare (26%).

Anche per accedere alle donazioni private il legislatore ha posto stringenti condizioni (come ¢ giusto che
sia), ma le modalita previste per incoraggiare una selezione rigorosa tra le forze politiche rischiano di
produrre effetti per certi versi iniqui. Da un lato, infatti, il finanziamento esclusivamente privato potrebbe
impedire il rinnovamento partitico e l'affermazione di nuove forze politiche che non hanno ancora
consolidato un proprio bacino di aderenti o simpatizzanti che sia in grado di contribuire in modo
significativo al sovvenzionamento dell’attivita politica. Dall’altro lato, ¢ evidente come 1 partiti che
interpretano le esigenze delle frange piu svantaggiate della societa abbiano una minore possibilita di
ricevere finanziamenti privati consistenti rispetto ai partiti che, ad esempio, puntano a rappresentare le
istanze (parimenti legittime) di importanti gruppi imprenditoriali o delle fasce piu alte della societa. In tal

caso, la capacita di attrarre ingenti donazioni ¢ chiaramente differente e cio si riflette in modo sostanziale

11.763.227 euro da parte dei contribuenti italiani, arrivando ad ottenere nel 2017 un importo pari a 15.315.289
euro. Cfr. http:/ | wwwl finanzegov.it/ finanze2 | 2xmille indexc.php2tree=2016 AADUEXMO0101.
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non solo sull’organizzazione delle attivita del partito (sempre piu orientate alla raccolta di
“sponsorizzazioni” private), ma sulla sua stessa sopravvivenza, considerati gli elevati oneri economici che
qualunque formazione ¢ tenuta a sostenere per la sua azione ordinaria (dall’organizzazione delle strutture
alla campagna elettorale).

Tali modalita di finanziamento — se non ben calibrate — hanno in sé il rischio di sprigionare effetti
distorsivi nella dinamica rappresentativa proprio con riferimento al suo momento genetico, cio¢ con
riguardo ai criteri che presiedono alla selezione delle associazioni politiche che intendono accedere alle
istituzioni. Precludendo buona parte delle sovvenzioni previste dalla legge alle formazioni politiche di pit
recente costituzione e politicamente non ancora del tutto note e/o accreditate a vantaggio di forze gia
presenti nel panorama istituzionale, I'attuale sistema di finanziamento potrebbe inquinare il metodo
democratico che I'art. 49 Cost. pone a fondamento del sistema partitico italiano, incrinando la garanzia
del pluralismo che — come ribadito dalla Corte costituzionale nell’ordinanza n. 79/2006 — rappresenta un
limite insuperabile per il legislatore ordinario. E” esemplificativo, ancora una volta, come nel 2014 tutti i
partiti italiani abbiano raccolto complessivamente 20 milioni di euro attraverso atti di liberalita privata da
parte di persone fisiche e di persone giuridiche (come societa, fondazioni, etc.). Si tratta di somme non
elevate — specialmente se raffrontate ai 291 milioni di euro percepiti nel 2010 dai partiti come rimborsi
pubblici — che non solo non sono sufficienti a coprire gli elevati costi dell’attivita politica ordinaria ma
che sono distribuite asimmetricamente, in quanto polarizzate verso le forze politiche principali o
tradizionali. Queste ultime, oltretutto — avendo maggiori opportunita di conquistare un ruolo
rappresentativo presso le istituzioni — sono di fatto le formazioni che catalizzano le donazioni piu
cospicue, proprio perché sono in grado di offrire ai finanziatori maggiori chances di vedere soddisfatte le
proprie istanze in ambito istituzionale.

Ulteriori fonti di finanziamento sono riconducibili al tesseramento degli iscritti ed alle quote delle
indennita versate al partito dai propri eletti, ove prescritto nello statuto. Piu di recente, nell’ottica del
reperimento di contributi anche di modesto valore economico da parte di un numero sempre maggiore
di simpatizzanti, sono state sperimentate anche modalita di finanziamento in crowdfunding, ma si tratta di
sostegni economici circoscritti a singoli e specifici progetti politici che hanno una chiara ricaduta sociale,
specialmente in ambito territoriale.

In un’epoca deideologizzata, dove il sovvenzionamento ai partiti da parte di militanti e simpatizzanti
ideologicamente convinti e politicamente motivati ¢ sempre piu marginale, il rischio che deriva ai partiti
dal finanziamento prevalentemente o esclusivamente privato ¢ quello di attrarre sponsor nel mondo
economico, finanziario, bancario che sono interessati ad influenzare il decisore pubblico e di essere

costretti a ricorrere alle donazioni dei privati non per una condivisione di prospettive ideologico-politiche
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con il finanziatore ma per necessita legate non solo alla gestione dell’associazione partitica, ma alla sua

stessa sopravvivenza.

5. L’intervento indiretto dello Stato

Venuti meno sia i contributi pubblici diretti, sia i rimborsi elettorali, la principale modalita di
finanziamento dei partiti (come, da ultimo, sancito dalla legge n. 13/2014) ¢ riconducibile all’alveo delle
contribuzioni private. Tuttavia, ¢ evidente che il sostegno indiretto dello Stato — mediante agevolazioni,
detrazioni e altri benefici — ha ancora un peso specifico rilevante, conducendo a confermare la
permanenza di un modello sostanzialmente “misto” di finanziamento della politica.

Va rilevato infatti che, alla luce dell’attuale disciplina, lo Stato rinuncia ad importanti entrate provenienti
dal gettito fiscale che, sebbene non riescano a compensare i pit cospicui rimborsi elettorali un tempo
destinati alle forze politiche, rappresentano comunque una posta significativa che viene sottratta al
bilancio pubblico. Ne rappresenta una chiara testimonianza la gia indicata detrazione fiscale del 26% che
assiste tutti gli atti privati di liberalita destinati alle formazioni politiche. Anche le somme che gli eletti
sono tenuti a trasferire al proprio partito sono considerate sul piano fiscale quali erogazioni liberali di
privati cittadini e, pertanto, i rappresentanti che le versano fruiscono di un ulteriore vantaggio, trattandosi
di somme che sono sottoposte alla piu generosa detrazione fiscale del 26%, sebbene si tratti — piu che di
un atto spontaneo di liberalita da premiare in termini fiscali — di un obbligo giuridico che deriva nella
maggior parte dei casi dalle previsioni statutarie delle organizzazioni politiche™. Anche questa detrazione
costituisce un’entrata fiscale a cui lo Stato decide di rinunciare proprio per promuovere
'autofinanziamento del partito, e quindi in ultima analisi per sostenere i costi della politica.

In ambito fiscale, occorre poi ricordare che si applica un’aliquota dell’Iva molto agevolata — fissata al 4
per cento dalla legge n. 515/1993 e da allora mai modificata — per le spese sostenute dai partiti (ed anche
da movimenti, liste e candidati) con riguardo a tutte le attivita di propaganda elettorale effettuate fino a
90 giorni prima delle elezioni: si fa riferimento non solo agli acquisti per materiale tipografico (nonché
carta e inchiostro per manifesti e volantini), ma anche alle spese per gli spazi di affissione, per laffitto di

locali, per gli spot elettorali sui mass-media (radio, televisione, stampa, web)™. Si tratta di un sistema di

58 Sulla base delle dichiarazioni depositate presso il Servizio Tesoreria della Camera dei deputati, si stima che nel
2015 i partiti abbiano ottenuto dalle contribuzioni dei propri eletti (sia a livello centrale, sia in ambito locale) circa
20 milioni di euro, dei quali pitt 12 milioni sono stati devoluti al PD, circa 3 milioni alla Lega e circa 1,5 milioni
tanto a FI, quanto a SEL. Cftr. Partiti alla cassa, in I.’Espresso, 28 luglio 2016; P. Fantauzzi, Camere oscure, in 1.’Espresso,
28 gennaio 2016; E. Livini, Senga soldi pubblici buco di 55 milioni Ora per i partiti ¢ allarme debito, in La Repubblica, 19
giugno 2014.

5 L’art. 18.1 della legge 10 dicembre 1993 n. 515 (modificato prima dall'art. 7 della legge 8 aprile 2004 n. 90 e poi
dall'art. 7.5 della legge 6 luglio 2012 n. 96) dispone che «Per il materiale tipografico, inclusi carta e inchiostti in esso
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agevolazioni fiscali che solo con riguardo alle elezioni politiche del 2013 ha determinato un risparmio di
circa 7 milioni e mezzo di euro per i pattiti, ma un esborso di pati entita per lo Stato®.

A ci0 va aggiunto che lo Stato — al fine di promuovere il pluralismo e la parita di accesso anche nell’ambito
della comunicazione politica — si fa carico dell’erogazione di un rimborso riconosciuto alle emittenti locali
che, in occasione delle campagne elettorali, accettano di trasmettere gratuitamente messaggi autogestiti
()1‘

Con riguardo invece all’attivita ordinaria di informazione del partito mediante la stampa, si ¢ registrata
negli anni una contrazione del finanziamento pubblico, che ¢ stato sottoposto a stringenti vincoli, fino
ad essere del tutto eliminato. Sin dalla legge sull’editoria n. 62/2001 (che ha promosso la trasformazione
delle testate giornalistiche in cooperative), 1 contributi statali — oltre ad essere rapportati ai costi sostenuti
— erano stati ancorati al raggiungimento di precisi standard (dal numero di copie vendute alla tipologia di
distribuzione)®. Ta recente riforma dell’editoria varata mediante il d. Igs. 15 maggio 2017 n. 70, nel
ridefinire la disciplina dei contributi statali all’editoria (per quotidiani e periodicwi), ha escluso dai
beneficiari le imprese editrici (ancorche costituite in cooperative) di organi di informazione dei partiti, dei
movimenti politici e dei sindacati, che quindi non potranno essere piu destinatari di alcuna sovvenzione
statale diretta.

In sostanza, il contributo economico con cui — seppure indirettamente (tramite detrazioni, agevolazioni,

etc.) — lo Stato continua a sostenere le formazioni politiche, specialmente in occasione della campagna

impiegati, per l'acquisto di spazi d'affissione, di comunicazione politica radiotelevisiva, di messaggi politici ed
elettorali su quotidiani, petiodici e siti web, per l'affitto dei locali e per gli allestimenti e i setvizi connessi a
manifestazioni, nei novanta giorni precedenti le elezioni della Camera e del Senato, dei membri del Parlamento
europeo spettanti all'Ttalia nonché, nelle aree interessate, nei novanta giorni precedenti le elezioni dei Presidenti e
dei Consigli regionali e provinciali (questi ultimi peraltro ora soppressi), dei Sindaci e dei Consigli comunali e
circosctizionali, commissionati dai partiti e dai moviment, dalle liste di candidati ¢ dai candidati si applica l'aliquota
IVA del 4 per centor. L’agevolazione ¢ stata estesa anche ai referendum abrogativi per 'anno finanziario 2005 dall'at.
2-bis del D.L. 26 aprile 2005 n. 63 (convertito nella legge 25 giugno 2005, n. 109).

o Cfr. Corte dei conti, Collegio di controllo sulle spese elettorali, Referto ai Presidenti delle Camere sui consuntivi delle
spese e relative fonti di finanziamento rignardanti le formazioni politiche che hanno sostenuto la campagna elettorale per il rinnovo della
Camera dei deputati e del Senato della Repubblica del 24 ¢ 25 febbraio 2013, Delibera CSE n. 14/2013, in www.cortedeiconts.it
1 Nell’ambito della comunicazione politica, la legge n. 28 del 2000 («Disposizioni per la parita di accesso ai mezzi di
informazione durante le campagne elettorali e referendarie e per la comunicazione politicar) distingue tra 1 programmi di
comunicazione politica, fondati sul dibattito e sul confronto tra piu parti, ed i messaggi autogestiti, dove ciascun
partito illustra un programma o un progetto in modo unilaterale e senza alcun contraddittorio con altre forze
politiche (c.d. propaganda). Ctr. P. Caretti, Diritto dell informazione e della comunicazione, Bologna, 2013, pp. 158 ss.

02 Sul tema cfr. M.R. Allegti, I/ finanziamento pubblico all'editoria e particolarmente ai giornali di partito prima e dopo la viforma
del 2012, in Rivista A.L.C., n. 3/2012.

03T due decreti legislativi (n. 69 e n. 79 del 15 maggio 2017) sono stati adottati in attuazione di una delle deleghe
contenute nella legge n. 198 del 26 ottobre 2016 che, tra I’altro, nel ridefinire il sostegno economico nel settore
dell’editoria (e dell’emittenza radiofonica e televisiva locale), ha istituito un Fondo per promuovere il pluralismo e
I'innovazione dell’informazione.
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elettorale, rimane una fonte di finanziamento consistente, che si giustifica nell’ottica della promozione
del pluralismo partitico. Parimenti, lo Stato continua ad intervenire attraverso i fondi erogati ai gruppi
politici, sia in Parlamento, sia all'interno dei Consigli regionali, per il funzionamento, per I'attivita politica
e per il personale e la cui entita varia in base alla consistenza numerica del gruppo, rappresentando

(proprio per questo) una delle principali cause del transfughismo degli eletti da un gruppo all’altro®.

6. La rapida affermazione delle fondazioni politiche in Italia: una risposta alla crisi dei partiti?
Come ampiamente indicato, 'evoluzione della disciplina sul finanziamento dei partiti in Italia si ¢ diretta
a soddisfare esigenze di contingentamento della spesa pubblica e di moralizzazione della classe politica,
operando principalmente attraverso il ridimensionamento del sostegno economico erogato dallo Stato
sia con riguardo all’attivita ordinaria svolta dai partiti, sia con riguardo alla campagna elettorale.

La promozione del finanziamento privato alle organizzazioni politiche ¢ stata invece presidiata da
specifici obblighi di trasparenza e democraticita, diretti a scoraggiare pratiche affaristiche ed ipotesi di
corruttela. Di certo, Iindebolimento ideologico e strutturale dei partiti registratosi in particolare
nell’ultima stagione maggioritaria — unito alle ristrettezze economiche imposte dalla recente normativa
sul loro finanziamento — hanno spinto tutte le formazioni politiche ad elaborare soluzioni alternative
volte ad aggirare, se non ad eludere, gli stringenti limiti previsti dal legislatore con riguardo alla capacita
di ricevere donazioni liberali dai privati.

Si spiega in questa prospettiva il proliferare nell’ultimo decennio delle fondazioni politiche® che si sono
rese destinatarie di cospicui finanziamenti diretti a sostenere lattivita politica, evitando in tal modo
'applicazione della normativa sugli obblighi fiscali e sulla trasparenza che invece (come visto) contingenta
il sovvenzionamento dei partiti politici.

Secondo recenti studi socio-politologici®, a partire dal 2000 vi & stata una crescita significativa di
fondazioni e #hink tank che hanno una chiara connotazione politica o che sono legati a partiti politici e
dal 2010 si ¢ registrata una vera e propria impennata di tali enti. Si tratta di organismi di diritto privato

che hanno progressivamente assunto un ruolo integrativo, se non quando alternativo a quello

4 Si stima che nel 2015 i gruppi parlamentari abbiano percepito tramite i fondi delle Camere circa 85 milioni di
euro. Cfr. A. Baccaro, La cassa vunota dei partiti (senza pin finangiamenti pubblici, in Corriere della sera, 7 febbraio 2018.
5 Sul tema C. Martinelli-G.E. Vigevani, I/ finanziamento delle associazioni e delle fondazioni politiche, in G. Tarli Barbieri-
F. Biondj, 1l finanziamento della politica, op. cit. P. Pisicchio, Le fondazion: politiche in Italia, Cacucci, Bari, 2011; S.
Ambrosino, I soggetti del settore culturale. Le  fondagioni culturali “di  origine” o ‘a wocazione politica”, in
www.aedon.mulino.it/archivio/2010/

% §i veda sul tema il minidossier “Cogito ergo sum 2017. Think tank, fondazion: e associagioni politiche in Italia”, redatto
da Openpolis, n. 4 maggio 2017. Nell'indagine — che si collega ad un precedente studio del 2015 condotta dalla
stessa associazione — sono state censite circa 100 fondazioni politiche. Cfr. Attps:/ [ www.openpolis.it/ dossier/ cogito-ergo-
sum-2017/
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tradizionalmente svolto dai partiti, assurgendo a centro di aggregazione politica o a laboratorio dedito
allo studio dei fenomeni politico-istituzionali. Ma il dato interessante riguarda le donazioni (talora
cospicue) che le fondazioni sono riuscite ad attrarre, dando vita ad un flusso parallelo di finanziamenti
delle attivita politiche.

In sostanza, ’evoluzione della normativa sul finanziamento dei partiti — che, inserendo stringenti obblighi
di trasparenza, ha spinto verso la prevalenza del finanziamento privato — non solo ha depotenziato il
partito ex se per la contrazione di numerose attivita che gli schieramenti non sono piu in grado di sostenere
economicamente, ma ha determinato il proliferare di nuove formule organizzative ed associative che, per
un verso, hanno surrogato alcune delle attivita svolte dal partito e, per altro verso, hanno catalizzato
donazioni e sovvenzioni, “libere da lacci e lacciuoli”.

Nel multiforme panorama italiano, dove molto numerosi sono gli enti privati ed i hink tank che vantano
al proprio interno la presenza di esponenti politici e che svolgono attivita /ato sensu politica, sono state
individuate tre macro-categorie di fondazioni, distinte in base alla propria mission, cio¢ alla particolare
attivita politica che costituisce 'oggetto privilegiato della propria attivita.

Il maggior numero delle fondazioni censite nasce come centro di aggregazione politica e quindi pone al
centro del proprio interesse la riflessione ed il confronto intorno ad ideali ed ideologie: si tratta di
fondazioni che molto spesso sono collegate ad un partito politico gia esistente, rappresentando una sua
articolazione o un suo laboratorio progettuale /o operativo (bub), e che affidano gli incarichi di vertice
ad esponenti politici di rilievo nazionale o locale. Di recente, si registra inoltre un legame tra le fondazioni
politiche e singole personalita politiche, che per tale via hanno costituito un “proprio” hub teorico-
operativo che, pertanto, diventa punto di riferimento delle attivita svolte da ciascun esponente politico e
destinatario dei finanziamenti che lo stesso catalizza.

Una seconda categoria di fondazioni e #hink tank si propone come centro di formazione politica e di
ricerca accademica. In questo caso, la presenza di attori politici nell’organico dirigenziale ¢ ridimensionata
a vantaggio della partecipazione di accademici e studiost: si tratta di organizzazioni ampie e ben strutturate
che si dedicano all’approfondimento tecnico, allo studio ed alla ricerca in diversi settori dell’attivita
politico-istituzionale.

Un’ultima categoria di fondazioni ha una connotazione alquanto settoriale, occupandosi di specifiche
aree tematiche e dedicandosi all’elaborazione di policy ad hoc. In questo caso, la partecipazione diretta di
esponenti politici ¢ ancora piu ridotta ma ¢ comunque evidente che si tratta di organismi impegnati in
attivita di natura politica che generano occasioni di contatto con partiti politici o con rappresentanti

istituzionali.
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A fronte della drastica riduzione delle sedi di partito e delle sezioni specializzate per aree tematiche che
si ponevano sulla scena politica con le medesime finalita attualmente svolte, seppure in modo segmentato,
dalle nuove organizzazioni associative (aggregazione politica, studio, ricerca, etc.), le fondazioni ed i #hink
tank di ultima generazione hanno dato vita ad una nuova modalita di partecipazione alla vita pubblica che
ha una propria identita autonoma, sebbene siano per molti aspetti collegate ad organizzazioni politiche
tradizionali. Si tratta di un fenomeno che solo parzialmente recepisce le tendenze del mondo nord-
americano dove, complice la connotazione tradizionalmente “privatistica” del partito politico, vi ¢ da
sempre stato il florido sviluppo di molteplici enti privati direttamente impegnati (per statuto e per finalita
specifiche) nelle attivita politiche che invero sono svolte a sostegno della candidatura di specifici
esponenti oppure della tutela di singole tematiche piuttosto che per la promozione di un partito politico.
Di certo, la recente affermazione in Italia di queste nuove modalita organizzative nelle quali si ¢ riversata
Pattivita politica, st giustifica alla luce di differenti logiche ed anzi testimonia come sia lontano tanto il
modello nord-americano, quanto il modello europeo delle fondazioni vicarie dei partiti politici e
destinatarie di finanziamenti pubblici, come anche di recente delineato dal Regolamento UE n.

1141/2014°".

7. Sulle fondazioni in Italia: caratteri e regime giuridico, anche alla luce della recente disciplina
introdotta dal c.d. Codice del terzo settore

Le fondazioni italiane®™ hanno una natura giuridica esclusivamente privatistica: sono infatti regolate dal
Codice civile (artt. 14 e ss.) ed hanno una struttura associativa alquanto semplice nelle modalita di
costituzione e negli adempimenti cui ¢ tenuta. L.’assenza di rigidi vincoli giuridici e di bilancio si giustifica
tenendo conto del regime patrimoniale cui sono sottoposte le fondazioni, in quanto gli organizzatori e
coloro che esercitano la gestione finanziaria dell’ente hanno una responsabilita personale e solidale che
garantisce la conservazione dei fondi raccolti e la destinazione allo scopo indicato”. In sostanza, della

gestione finanziaria dei fondi raccolti rispondono a titolo personale gli organizzatori ed i dirigenti preposti

7 Per un’approfondita analisi dei partiti politici e delle fondazioni europee, anche alla luce del Regolamento n.
1141/2014 del Patlamento europeo e del Consiglio, relativo allo statuto e al finanziamento dei partiti politici
europei e delle fondazioni politiche europee, cfr. G. Grasso, Partiti politici enropei e disciplina costituzionale nazionale, in
Nomos. Le attualita nel diritto, n. 1/2017.

8 Sulle fondazioni in ambito privatistico ctr. M. Capecchi, Evoluzione del terzo settore e disciplina civilistica: dagli enti non
lucratici all'impresa sociale, Padova, 2005; G.P. Barbetta, I/ settore non profit italiano: occupazione, welfare, finanziamento e
regolamentazione, Bologna, 2000; P. Rescigno (a cura di), Le fondazioni in Italia ¢ all'estero, Padova, 1989; G. Alpa, Le
Jfondazioni: tradizione e modernita, Padova, 1988. Sul tema cfr. altresi G. Cian-A. Trabucchi, Commentario breve al Codice
cvile, a cura di G. Cian, Padova, 2004, pp. 97 ss.; P. Trimarchi, Is#ituzioni di diritto privato, Milano, 2000, pp. 87 ss.;
A. Torrente-P. Schlesinger, Mannale di diritto privato, Milano, 1994, pp. 49 ss.; A. Trabucchi, Istituzioni di diritto civile,
Padova, 1992, pp. 101 ss.

© In tal senso, si veda l'art. 40 C.C. Cfr. G. Cian-A. Trabucchi, Commentario breve al Codice civile, op. cit., pp. 133 ss.
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al settore. Pertanto, ferma restando ’adozione dell’atto costitutivo e la predisposizione dello statuto, gli
obblighi di trasparenza sono circoscritti all'indicazione dello scopo, del patrimonio e della sede della
fondazione, mentre la gestione finanziaria richiede la predisposizione di una contabilita essenziale e
semplificata (bilancio e consuntivi).

La rapida diffusione degli enti non-profit (tra 1 quali si collocano le fondazioni), registratasi negli ultimi
decenni, ¢ invero espressione di un fenomeno piu ampio, che si lega alle sempre maggiori esigenze che
promanano dalla societa, che il mercato non vuole intercettare e che lo Stato non ¢ piu in grado di
soddisfare. In sostanza, gli enti senza scopo di lucro, e in particolare, le fondazioni hanno acquistato una
pit marcata identita pubblicistica, in quanto forniscono molteplici servizi sociali e culturali che hanno un
rilievo collettivo, dando vita ad una sorta di “para-Stato” che si dedica a settori pubblici rimasti sforniti
di copertura statale (si pensi all’assistenza sociale e sanitaria).

Le fondazioni invero — che concorrono a dare concretezza al c.d. Terzo settore — intervengono in molti
ambiti dell’azione pubblica, offrendo un contributo concreto e significativo al benessere sociale ed
assumendo un ruolo di grande utilita in ben determinati settori d’intervento tradizionalmente affidati allo
Stato, che la recente crisi economica ha reso per molti versi inefficienti. L’elemento distintivo
fondamentale rispetto ad altri organismi associativi di diritto privato ¢ dunque legato all’assenza di
profitto, che impone agli organizzatori di investire eventuali proventi (oltre che i finanziamenti ricevuti)
nelle finalita proprie della fondazione, le quali coincidono spesso con le finalita proprie dell’azione
pubblica statale. Non puo d’altronde non ricordarsi come non solo le fondazioni, ma anche molte
associazioni di categoria e persino lo Stato e gli enti pubblici rientrino nella piu ampia categoria di enti
non profit, proprio perché si tratta di persone giuridiche dirette a realizzare obiettivi sociali senza
perseguire alcuno scopo di lucro™. La connotazione specifica delle fondazioni (al pari di molte
associazioni non profit) ¢ quindi che si tratta di persone giuridiche private (e non pubbliche) che
comunque indirizzano la propria attivita verso finalita pubbliche.

Le fondazioni invero si sono rese destinatarie di cospicue sovvenzioni private, che ne rappresentano la
principale fonte di finanziamento, ma la loro natura privatistica e la semplicita dell’organizzazione
giuridico-contabile le hanno reso esenti da molteplici controlli pubblici. L’intento filantropico del
fondatore viene, in sostanza, premiato dall’'ordinamento che garantisce una maggiore liberta d’azione ed
un regime giuridico meno invasivo dell’autonomia privata. L’assenza di rigorosi vincoli ha consentito a

tali organismi, da un lato, di maturare un notevole grado di flessibilita cosi da occupare in modo agevole

0 In termini definitori, gli enti non profit si connotano proprio per 'assenza di finalita di lucro. Nell’ampia categoria
degli enti non profit rientrano sia lo Stato e gli altri enti pubblici, sia gli enti privati (tra i quali associazioni,
fondazioni, comitati, etc.) che vanno a comporre il c.d. Terzo settore.
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e con effetti virtuosi gli ambiti d’intervento lasciati scoperti dall’azione dello Stato, ma anche, dall’altro
lato, di sviluppare progetti innovativi e allineati alle sempre mutevoli esigenze che emergono
costantemente nella societa.

Trattandosi di enti privati diretti a soddisfare un interesse collettivo, le fondazioni non sono tenute al
benessere dell’intera collettivita al pari di un ente pubblico, per cui possono circoscrivere le proprie
prestazioni con riguardo a specifici settori d’intervento o con riferimento a singole categorie di destinatari,
ma di certo lattivita svolta ¢ vincolata al perseguimento di uno scopo di pubblica utilita, altruistico o
comunque super-individuale, prestabilito dal fondatore, che con atto unilaterale vincola parte del proprio
patrimonio ed organizza una struttura amministrativa e/o esecutiva finalizzata alla realizzazione di tale
scopo.

Il patrimonio assume quindi un ruolo centrale nelle fondazioni e, oltre al conferimento del fondatore,
include sia le donazioni private, sia gli eventuali contributi che lo Stato devolve ai privati che svolgono
attivita di rilievo sociale”".

Ponendosi sulla scena sociale come attori qualificati e specializzati in attivita di pubblico rilievo, le
fondazioni rappresentano uno strumento di partecipazione sociale che ha dato concretezza all’ideale della
“sussidiarieta otizzontale” sancito nell’art. 118.2 della Carta costituzionale. I settori d’azione delle
fondazioni sono riconducibili, in linea di massima, ai servizi sociali, allistruzione ed alla ricerca, alla
cultura ed al tempo libero, ai diritti civili, alla sanita, alla beneficienza, al volontariato ed all’ambiente. La
maggior parte delle fondazioni italiane si ¢ rivolta ad intercettare le esigenze legate ai servizi di carattere
socio-assistenziale (dalla sanita alla tutela delle fasce deboli) o contigue all’istruzione/formazione (dalla
promozione culturale alla ricerca) e solo di recente il settore si ¢ aperto al mondo della politica, dove ha
sviluppato connotazioni per certi versi peculiari. Di certo, le fondazioni italiane hanno maturato in modo
del tutto originale una specifica multifunzionalita, in quanto operano in piu ambiti contemporaneamente
e perseguono piu di uno scopo (ad es. filantropico e di ricerca). Inoltre, le fondazioni italiane hanno per
lo pit una dimensione ed un raggio d’azione eminentemente locale: invero, 'impronta territoriale ¢ stata
favorita dalla devoluzione alle Regioni (per effetto della c.d. legge Bassanini n. 127/1997) della
competenza a gestire la procedura inerente al loro riconoscimento giuridico, che ¢ I'atto finale con cui le
stesse acquistano personalita giuridica e rilevano legittimamente come persone giuridiche di diritto

privato. Infine, tra le fondazione di piu recente costituzione si registra la netta prevalenza di enti che

711 patrimonio delle fondazioni pu6 comprendere beni immobili, diritti reali, beni, mobili, nonché diritti di credito
ed obbligazioni di qualunque natura. Di regola, il patrimonio viene formato mediante gli atti di erogazione di
denaro oppure attraverso il conferimento di diritti obbligatori oppure di beni mobili 0 immobili.
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hanno carattere operativo’, che cioé sono direttamente impegnati a produrte beni e ad erogare servizi a
vantaggio della collettivita (o di specifiche categorie), oppure che hanno una natura mista, volta sia a
produrre beni e servizi, sia a svolgere altre attivita filantropiche, ad esempio, o di studio e ricerca.

La recente approvazione” del c.d. Codice del Terzo settore (d. Igs. n. 117/2017)™ ha sancito il pieno
riconoscimento istituzionale dei c.d. enti non profit, e quindi anche delle fondazioni, tra gli attori
legittimati ad intervenire attivamente in significativi settori dell’azione pubblica legata al Welfare State,

considerato Delevato valore agli stessi riconosciuto sia per la funzione sociale svolta™, sia per le

72 Secondo una classificazione tradizionale ¢ possibile distinguere diversi modelli di fondazione, i principali dei
quali sono le operating foundations, che realizzano il proprio scopo sociale attraverso la produzione diretta di beni e
Ierogazione di servizi di utilita sociale avvalendosi di un’organizzazione completa dotata di una o piu strutture
(settore dell’arte della cultura, della sanita, etc.); le grant-making foundations, che perseguono il proptio scopo
indirettamente, erogando sussidi e contributi ad altri soggetti (altri enti non profit) che intervengono concretamente
nell’erogazione di beni e servizi; le community foundations, che svolgono attivita circoscritte a ben delimitate aree
geografiche; le fondazioni d’impresa, dove la fondazione da vita ad un’impresa per realizzare la propria mission.
Fondazioni particolari che nel nostro ordinamento godono di un regime giuridico ad hoc sono le fondazioni di
famiglia, le fondazioni assistenziali, le fondazioni di istruzione agraria, le fondazioni scolastiche ed universitarie, le
fondazioni di culto, le fondazioni militari. Cfr. A. Bova-D. Rosati, I/ ferzo settore e 'impresa sociale: sostegni o sfide per il
welfare state?, Roma, 2009; ].J. Rodger, I/ nunovo welfare societario: i fondamenti delle politiche sociali nell’eta postmoderna, Trento,
2004; H. Hansmann, The role of non-profit enterprises, The Yale Law Journal, 89 (5), April, 1980, pp. 835 ss.; A. Matacena,
Le aziende non profit: una definizione degli attori del terzo settore, Milano, 1999.

3 Considerata la diffusione delle istituzioni non profit, il Consiglio dei Ministri gia il 10 luglio 2014 aveva approvato
un disegno di legge delega per la riforma complessiva del Terzo settore. Si ¢ voluto procedere ad una
razionalizzazione organica della disciplina attraverso la predisposizione di un Testo unico e la riforma delle norme
del Codice civile (Libro 1, titolo II, «delle persone giuridiche») e delle leggi di settore coinvolte (legge-quadro n. 266
del 1991 sul volontariato e legge n. 383 del 2000 sulle associazioni di promozione sociale), in modo da realizzare
un “welfare partecipative”, che cioeé consenta la «partecipazione dei singoli, dei corpi intermedi e del Terzo settore al
processo decisionale e attuativo delle politiche socialiv. Cfr. wwmw.governo.it.

7411 d. lgs. 3 luglio 2017 n. 117 ¢ stato emanato in seguito alla delega contenuta nella legge 6 giugno 2016 n. 106.
Per rendere effettiva la riforma ¢ stata prevista 'adozione di 27 decreti legislativi attuativi da parte del Governo.
Cfr. D. Caldirola, Stato, mercato ¢ Terzo settore nel d. lgs. n. 117/2017, in www.federalismi.it, n. 3/2018; G. Clemente di
San Luca, VVolontariato, non profit e beni culturali, in www.federalismiit, n. 10/2017. Cft. altresi G. Barticoli-V. Menegatti-
C. Ranierti, La riforma del terzo settore ¢ il sistema di registragione degli enti non profit, in www.amministrazioneincanmino.iuiss.it,
2016; M. Tagliabue (a cura di), I/ disegno di legge «delega al governo per la riforma del terzo settore, dellimpresa sociale e per la
disciplina del servizio civile universale», in Non profit, n. 1/2015, pp. 101 ss.; Addotta S., I/ terzo settore in epoca di grande crisi,
in Queste istituzions, 2010, fasc. 158, pp. 16 ss.; G.Martinelli-F. Spadaro, e organizzazioni non governative e il volontariato,
in Enti non profit, 20006, pp. 146 ss.; A. Poggl, L impresa sociale tra stato e mercato ¢ necessita di una «identificazione» all interno
del terzo settore, in Non profit, 2002, pp. 223 ss.; L. Bruscuglia, E. Rossi (a cura di), Terzo settore e nuove categorie ginridiche:
le organigzazioni non lucrative di utilita sociale. Aspetti giuridici, economici e fiscali. Atti del convegno tenutosi a Pisa il 27-28
marzo 1998, Giuffre, Milano, 2000.

75 Ai sensi dell’art. 4 del Codice del Terzo settore (d. lgs. n. 117/2017) sono qualificate come attivita di interesse
generale, tali da costituire lo scopo specifico degli enti non profit, gli interventi ed 1 servizi sociali, la sanita e le
prestazioni socio sanitarie, listruzione e la formazione, 'ambiente, la valorizzazione patrimonio culturale, la
formazione universitaria e post, la ricerca scientifica, le attivita culturali, artistiche ricreative, la radiodiffusione a
carattere comunitario, le attivita turistiche di interesse sociale, la formazione extrascolastica, i servizi strtumentali al
terzo settore, la cooperazione allo sviluppo, commercio equo solidale, il reinserimento dei lavoratori, I’alloggio
sociale, le accoglienza umanitarie, I'agricoltura sociale, le attivita sportive, la beneficenza, la promozione della
legalita e pace, la promozione dei diritti umani, le adozioni internazionali, la protezione civile, la riqualificazione
beni pubblici. Si tratta di un elenco di attivita che puo essere aggiornato ed integrato, tenuto conto delle finalita
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potenzialita occupazionali che hanno progressivamente sviluppato. Si fa riferimento a tutte quelle
organizzazioni di diritto privato che, indipendentemente dalla veste giuridica assunta, hanno quale tratto
comune il divieto della divisione degli utili. Il Codice del Terzo settore, che tra ’altro ha rimodellato la
disciplina sul volontariato, conferisce la qualifica di Enti del Terzo settore (E'TS) per effetto dell’iscrizione
dell’organizzazione in un apposito Registro unico nazionale™. Tra gli enti non profit”’, la nuova disciplina
(agli art. 4.1 e art. 20, in particolare) menziona espressamente «le fondazioni (e gli altri enti di carattere
privato diversi dalle societa)» che siano «costituiti per il perseguimento, senza scopo di lucro, di finalita
civiche, solidaristiche e di utilita sociale mediante lo svolgimento di una o piu attivita di interesse generale
in forma di azione volontaria o di erogazione gratuita di denaro, beni o servizi, o di mutualita o di
produzione o scambio di beni o servizi». L’adozione di un regime giuridico ad hoc per le fondazioni implica
la previsione di specifici obblighi normativi relativi, in particolare, al rispetto di precisi standard di
trasparenza — come si evince dalle norme sulla tenuta dei bilanci”, sulla destinazione di eventuali utili, etc.
— a fronte, tuttavia, del riconoscimento di importanti agevolazioni tributarie e significativi incentivi

economici pubblici (come la destinazione del 5 per mille) e della possibilita di partecipare alla

civiche, solidatistiche e di utilita' sociale che connotano il terzo settore, su proposta del Ministro del lavoro e delle
politiche sociali, di concerto con il Ministro dell'economia e delle finanze, previa intesa in sede di Conferenza
Unificata, acquisito il patrere delle Commissioni patlamentari competenti. Sul punto cft. b#p:/ / www.lavoro gov.it/ tensi-
e-priorita/ Terzo-settore-e-responsabilita-sociale-imprese/ focus-on/ Impresa-sociale/ Pagine/ default.aspx.

76 Si tratta di uno strumento che sara gestito e aggiornato dalle Regioni ma che utilizzera un'unica piattaforma
nazionale.  Cfr.  bttp:/ /www.lavoro.gov.it/ notizie/ Pagine/ Codice-del-Terzo-settore-entra-in-vigore-oggi-Decreto-legislativo-
03072017-n-117.aspx.

77 Al sensi dell’art. 4 del d. Igs. n. 117/2017, rientrano tra gli Enti del Tetrzo settore (ETS) le organizzazioni di
volontariato, le associazioni di promozione sociale, gli enti filantropici, le Imprese sociali, incluse le cooperative
sociali, le reti associative, le societa di mutuo soccorso, le associazioni riconosciute e non, le fondazioni, e gli altri
enti di diritto privato. Sono considerati in parte ETS anche gli enti religiosi, mentre sono escluse le societa. Non
rientrano inoltre tra gli ETS, per espressa disposizione legislativa (art. 4.2), le PA (di cui all'articolo 1.2 del d. lgs.
30 marzo 2001, n. 165), nonché le formazioni e le associazioni politiche, i sindacati, le associazioni professionali e
di rappresentanza di categorie economiche, le associazioni di datori di lavoro, nonché' gli enti sottoposti a direzione
e coordinamento o controllati dai suddetti enti, ad esclusione dei soggetti operanti nel settore della protezione
civile. Tutti gli ETS si caratterizzano per il divieto di distribuire gli utili (salvo le imprese sociali, che per6 sono
sottoposte a rigorosi limiti nella divisone degli utili).

8 Gli ETS devono rendere pubblico in forma digitale le proprie scritture contabili, adempiendo ad obblighi che
diventano via via piu stringenti in proporzione all’entita delle entrate (donazioni, proventi, etc.) dell’ente. Ai sensi
dell’art. 79 ss. del d. 1gs. n. 117/2017, infatti, gli enti che hanno entrate fino a 50.000 euro sono tenuti a redigere
esclusivamente il rendiconto economico e finanziario delle entrate e delle spese complessive. Nel caso di entrate
superiori ai 100.000 euro, gli enti dovranno rendere noti gli eventuali emolumenti corrisposti ai componenti degli
organi di amministrazione e controllo, ai dirigenti ed agli associati, mentre nel caso di entrate superiori a 220.000
euro saranno obbligate a redigere e pubblicare on line il bilancio di esercizio, formato dallo stato patrimoniale e dal
rendiconto finanziario, e dalla relazione di missione, ove saranno illustrate le poste di bilancio, I'andamento
economico e finanziario dell’ente, e le modalita di realizzazione delle sue finalita.
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programmazione delle politiche sociali ed alla gestione dei servizi pubblici effettuate dalle PA e dagli enti
locali”.

Grazie a questo riconoscimento normativo tutte le fondazioni in possesso dei requisiti indicati sono
diventate destinatarie di una notevole quantita di finanziamenti diretti a promuovere programmi di
investimenti per gli enti associativi e progetti di interesse nazionale e locale®.

Occorre rilevare che il c.d. Codice del Terzo settore esclude espressamente dal proprio raggio di
applicazione «e formazioni e le associazioni politiche», per cui — ferma restando I'inapplicabilita della
disciplina de gquo ai partiti politici — occorre verificare quando una fondazione conservi un’esclusiva
vocazione socio-culturale (pur occupandosi di temi politico-istituzionali) e quando, invece, possa essere
qualificata come “politica”, al pari di un partito o dell’articolazione di un partito. In tale ultimo caso, la
fondazione — pur conservando la natura giuridica di ente non profit — verrebbe ancor di piu attratta tra
gli enti che hanno una “rilevanza pubblica” o che mirano a “finalita politiche”, per cui non dovrebbe

applicarsi la disciplina del c.d. Codice del Terzo settore, ma il diverso regime previsto per le formazioni

politiche zout court.

8. Le fondazioni politiche quale nuovo paradigma della partecipazione politica

La recente approvazione del c.d. Codice del Terzo settore — che ha introdotto uno specifico regime
giuridico con riguardo a tutti gli enti non profit, tra 1 quali si collocano le fondazioni — ha riacceso il
dibattito circa 'opportunita di conferire un autonomo rilievo giuridico alle fondazioni politiche, quando
sia evidente la contiguita con le tradizionali organizzazioni politiche. In sostanza, non ¢ ulteriormente
procrastinabile la riflessione sull'inquadramento delle fondazioni che si occupano di attivita politica e
sulla necessita di differenziarne il regime giuridico sulla base delle relazioni che instaurano con i partiti
politici®. Di certo, tenendo conto che le future stagioni politiche saranno connotate dall’assenza di
finanziamenti diretti dello Stato e di rimborsi elettorali, come testimonia anche la difficile campagna

elettorale per il rinnovo delle Camere nel 2018%, risulta sempre pitt evidente 'esigenza di definire il ruolo

7 Cfr. C. De Stefanis-A. Quercia, Enti non profit. Prontuario operativo, Sant’Arcangelo di Romagna (RN), 2017. La
normativa prevede listituzione di un Consiglio nazionale del terzo settore e organismo di controllo e la costituzione
di un Organismo di controllo dei Centri di servizio del volontariato.

80 Si veda, di recente, I’Atto di inditizzo ed il contestuale avviso (n. 1/2017) adottato dal Ministero del lavoro e
delle politiche sociali per il finanziamento di iniziative e progetti di rilevanza nazionale di cui all’art. 72 del Decreto
legislativo e luglio 2017 n. 117. Cft. http://lavoro.gov.it/ notizie/ pagine/ terzo-settore-pubblicato-avviso-1-2017-proposte-
iniziative-e-progetti.aspx/ .

81 Sul tema cfr. C. Martinelli-G.E. Vigevani, I/ finangiamento delle associazioni e delle fondazioni politiche, in G. Tarli
Barbieri-F. Biondi (a cura di), I/ finanziamento della politica, op. cit., pp. 203 ss.

82 Si stima che le entrate dei partiti siano diminuite in modo significativo negli ultimi anni: se nel 2013 i partiti
avevano percepito circa 88 milioni di euro provenienti (secondo i dati di bilancio) da fondi pubblici, tesseramenti
ed altre entrate, nel 2016 le entrate si sono ridotte a circa 38 milioni di euro (dei quali poco piu di 12 milioni
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ed il rilievo giuridico-politico delle fondazioni che svolgono attivita politiche e che catalizzano ingenti
donazioni.

Se I'obiettivo ¢ quello di evitare elusione della normativa sul finanziamento dei partiti, risulta preliminare
operare una distinzione tra le fondazioni che sono direttamente collegate (con atti certi ed
incontrovertibili) ad un partito politico, rappresentandone una sua articolazione interna specializzata per
area tematica sebbene con una propria identita funzionale, dalle fondazioni che pur occupandosi dello
studio di politiche pubbliche o di attivita politico-istituzionali, non sono collegate ad una ben precisa
organizzazione politica.

Rientrerebbero tra le fondazioni del primo tipo quelle che sono state espressamente costituite in seno ad
un partito politico o che sono direttamente legate ad un esponente politico nonché quelle che ricevono
un finanziamento diretto da parte di un partito o un movimento politico o che, al contrario, offrono un
contributo per finanziare un’iniziativa o un progetto di un partito politico, ed infine quelle che vantano
tra i componenti degli organi di direzione o di gestione un esponente politico. In sostanza, I'alveo delle
fondazioni politiche sarebbe molto pit ampio di quello che traspare dalla definizione di “fondazione
politica” che il legislatore ha talora dato. All'interno della disciplina sul finanziamento dei partiti, ad
esempio, si rinviene la definizione di fondazioni politiche — che vengono sottoposte al medesimo regime
vigente per i partiti politici — con riferimento a due sole categorie: quelle i cui organi direttivi siano stati
determinati dalla deliberazione di un partito o movimento politico e quelle che erogano somme di denaro
al partiti in misura superiore al 10% dei proventi dell’anno precedente (ai sensi dell’art. 5.4 della legge n.
13/2014). La categoria delle fondazioni politiche, che cio¢ intrattengono rapporti stabili con i partiti, ¢
invero ben piu ampia di quanto indicato in tale occasione dal legislatore.

Sarebbero invece esclusi dall’ambito delle fondazioni politiche (rientrando quindi tra le fondazioni
meramente culturali o socio-culturali) quegli enti che pur dedicandosi allo studio, alla valorizzazione ed
all’elaborazione di iniziative in campo politico-istituzionale, non hanno alcun collegamento con uno
specifico partito, sia nel senso che non ¢ possibile tracciare un legame chiaro tra la fondazione ed una
ben precisa organizzazione politica o un suo rappresentante, sia nel senso (opposto) che ¢ possibile
tracciare piu legami con molteplici e differenti organizzazioni politiche (avendo la fondazione, ad
esempio, ottenuto sovvenzioni da differenti partiti o da diversi esponenti), senza tuttavia avere

un’affiliazione privilegiata con una di esse. E’ infatti necessario preservare la liberta che connota la

provenienti dalle donazioni di aziende e persone fisiche (inclusi i contributi dei parlamentari, quasi 12 mili9oni
derivanti dalla destinazione del 2 per mille dell’Irpef, poco piu di 11 milioni provenienti dai timborsi elettorali e
solo 2,6 milioni provenienti dal tesseramento e da altre sottoscrizioni. Cfr. G. Di Feo, Partiti e casse vuote: un rebus chi
paga la campagna 2018, in La Repubblica, 25 novembre 2017.
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fondazione quando la stessa si colloca al di fuori di un’organizzazione politica, pur se rivela una chiara
vocazione politico-istituzionale, oppure quando la fondazione si dedica al confronto tra idee ed ideologie,
quale Jub per elaborare soluzioni politiche a problemi territoriali oppure per progettare e proporre
politiche pubbliche su temi di interesse politico-sociale. In tali ipotesi, sarebbe opportuno che le
fondazioni rimanessero sottoposte alla sola disciplina introdotta dal c.d. Codice del Terzo settore, che
(come visto) pone alcuni vincoli giuridici e contabili in vista della possibilita di partecipare a progetti
pubblici e di dare vita ad una cittadinanza attiva che si fonda sul principio di sussidiarieta orizzontale ex
art. 118.4 Cost., oltre che di godere di importanti sgravi fiscali ed opportunita di finanziamento.

Le fondazioni politiche in senso stretto, invece, dovrebbero essere sottoposte ai medesimi vincoli
(giuridici e contabili) che gravano sui partiti politici, in modo da rendere tracciabile il flusso di
finanziamenti e donazioni private che ad essi vengono indirizzati. Al contempo, non dovrebbero godere
del regime contabile e fiscale pitt vantaggioso che assiste le fondazioni®.

Nel corso della XVII legislatura non sono mancate iniziative legislative dirette ad offrire una
regolamentazione, seppure essenziale, delle fondazioni politiche, alla luce della contiguita con le
tradizionali organizzazioni politiche: si ¢ trattato di pochi ma significativi progetti di legge che pero non
hanno avuto un seguito parlamentare™. Le proposte di legge presentate propongono l'istituzione di un
Registro delle fondazioni politiche o 'estensione dell’attuale Registro dei partiti (introdotto dalla legge n.
13/2014) alle fondazioni politiche, in modo da rendere noto lo statuto (gravato da importanti obblighi di
trasparenza) e l'atto costitutivo, oltre ai bilanci ed agli altri documenti contabili, e a rendere trasparente

qualunque finanziamento privato ricevuto ed il relativo donatore.

83 Si pensi, a tutolo esemplificativo, che le donazioni effettuate a favore di un partito politico (comprese tra 30 e
30.000 euro annui) sono soggette ad una detrazione d’imposta del 26% (art. 11 del d.1. 149/2013) che ¢, invece, ¢
del 30% nel caso di donazioni fino al medesimo importo effettuate (da persone fisiche) a favore degli enti del terzo
settore e sale al 35% nel caso di organizzazioni di volontariato (art. 83 del d. Igs. n. 117 /2017). Patimenti, ¢ possibile
destinare una quota pari al 2 per mille del’IRPEF ad un partito politico (ai sensi dell’art. 12 del d.1. 149/2013),
mentre agli enti del terzo settore ¢ possibile destinare il 5 per mille del’IRPEF. Si ricorda, inoltre, che sia le persone
fisiche, sia le persone giuridiche non possono donare ad un singolo partito piu di 100.000, salva l'ipotesi di
finanziamento di piu partiti effettuato solo da persone fisiche.

84 Si fa riferimento ai seguenti progetti di legge: A.S. n. 2316 “Disposizioni in materia di regolamentazione,
trasparenza e classificazione delle fondazioni e associazioni politiche”, presentato dal senatore Quagliariello e altri
(F1/1d-PL, PLI) il 5/4/2016; A.S. n. 2053 “Disposizioni in matetia di traspatenza e pubblicita degli statuti e dei
bilanci delle fondazioni e delle associazioni”, presentato dal sen. Airola e altri (M5S) il 10/09/2015; A.C. n. 3158
“Disciplina delle fondazioni e delle associazioni politiche”, presentato dall’on. Misiani il 4/6/2015; A.S. n. 1891
“Norme in materia di finanziamento delle fondazioni politiche”, presentato il 23 /4/2015 dall’on. Lanzillotta (Pd);
A.C. n. 3041 “Introduzione dell’art. 25-bis del codice civile in materia di redazione e pubblicita dei bilanci annuali
delle fondazioni”, presentato dall’on. Giachetti e altri (Pd) il 16/4/2015; A.C. n. 1749 “Modifiche al codice civile
in materia di riconoscimento della personalita giuridica delle associazioni e delle fondazioni, presentato dall’on.
Causin (Pdl, FI) il 29/10/2013; A.C. n. 187 “Disciplina delle fondazioni politiche”, presentata dall’on. Pisicchio
(Gruppo misto) il 15 marzo 2013 (con I'avvio della XVII legislatura).
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Ia necessita di una concreta mappatura dei nuovi protagonisti della societa civile e politica ¢ invero
un’esigenza che coinvolge tutti gli organismi del c.d. Terzo settore. E infatti, alla luce della nuova
normativa introdotta dal d. lgs. n. 117/2017 ( c.d. Codice del terzo settore), anche le fondazioni non
esclusivamente politiche (come quelle culturali o sociali, ad esempio) sono sottoposte all’obbligo di
iscriversi in un Registro ad hoc e di rispettare alcuni obblighi di trasparenza. Tuttavia, nel caso in cui la
fondazione sia legata anche indirettamente alle attivita di un partito o di un esponente politico (attraverso
una collaborazione stabile e duratura oppure avendo la fondazione ottenuto o viceversa erogato
finanziamenti) dovrebbe venire eliminato o notevolmente ridimensionato uno dei suoi tratti distintivi,
cio¢ la segretezza dei finanziatori, che dovrebbe diventare oggetto di uno specifico obbligo di
divulgazione.

A fronte di tale restrizione del regime “liberale” delle fondazioni politiche si introdurrebbero specifici
vantagei legati alla possibilita di ricevere finanziamenti da parte dei partiti e di fruire del regime di
agevolazioni e/o di incentivi che riguarda i partiti.

ILa nuova disciplina dovrebbe dunque muoversi lungo tre direttrici.

Per un verso, sarebbe necessario presidiare le fondazioni politiche con stringenti obblighi formali, che
invero ormai gravano su tutte le fondazioni che vogliano assumere un ruolo istituzionale propulsivo. La
predisposizione dello statuto e di un atto costitutivo improntato a principi di democraticita e trasparenza
dovrebbe coniugarsi alla predisposizione di una contabilita chiara seppure semplificata, che renda noti
donazioni e finanziatori.

Per altro verso, ¢ necessario garantire la pubblicita delle informazioni principali della fondazione, e quindi
istituire un Registro ad hoc che attesti il soddisfacimento dei requisiti formali (statuto e atto costitutivo) e
contabili (bilanci e consuntivi). In alternativa, si potrebbe individuare un’apposita sezione del Registro
delle fondazioni o del Registro dei partiti per dedicarla al censimento delle fondazioni politiche.

Per altro verso ancora, sarebbe altresi necessario che siano rese note le specificita che conferiscono
carattere politico alle fondazioni, che dovrebbero essere tenute ad indicare eventuali collegamenti con
esponenti politici e/o di governo o con organizzazioni politiche, anche sul piano del finanziamento
reciproco. La natura privatistica delle fondazioni mal si concilierebbe con 'introduzione di un regime di
incompatibilita tra la partecipazione agli organi direttivi e gestionali della fondazione ed eventuali cariche
politiche o di governo, ma la connotazione eminentemente politica delle stesse — proiettandole in una
galassia associativa suz generis — giustificherebbe in tali casi la predisposizione di alcune cautele dirette ad
evitare sia condotte affaristiche sia un conflitto di interessi e che sono principalmente riconducibili agli

obblighi di trasparenza sui finanziamenti gia indicati.
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La previsione di specifiche agevolazioni fiscali e la possibilita di partecipare ad appositi bandi per
I'erogazione di sovvenzioni pubbliche nella qualita di attori privati (sia pure affiliati di partiti) sarebbe la
giusta e necessaria contro-partita da riconoscere alle fondazioni politiche, tenendo conto dell’attivita
preziosa svolta a sostegno sia delle organizzazioni politiche, sia delle istituzionali locali e nazionali.

La violazione delle norme previste — specialmente in tema di pubblicita dei finanziamenti — dovrebbe
essere severamente punita, escludendo i benefici di legge ed applicando sanzioni pecuniarie e multe (oltre
che inibendo alla fondazione lo svolgimento della propria attivita nei casi piu gravi).

Non puo sottacersi la difficolta di elaborare una disciplina equilibrata e rispettosa dei diversi principi
costituzionali coinvolti. Invero, 'attuale normativa sul finanziamento dei partiti estende gli obblighi di
trasparenza apprestati per i partiti alle fondazioni ed alle associazioni i cui organi direttivi siano
determinati «in tutto o in parte da deliberazioni di partiti e movimenti politici». Ma, al di 1a di tale
collegamento diretto che si riscontra in un numero molto esiguo di enti, la maggior parte delle fondazioni
ha collegamenti non dichiarati con esponenti politici, con enti pubblici e con societa partecipate. Per non
determinare una contrazione eccessiva della liberta che connota questo tipo di organizzazione, evitando
tuttavia che — operando nel mondo politico — possa tradursi in una scatola vuota diretta a veicolare
finanziamenti illeciti, non rimane che inquadrare le fondazioni politiche attraverso criteri precisi e
stringenti in modo che, anche laddove le stesse non siano una “costola” del partito o una struttura
servente ad un singolo esponente, possa essere sottoposto a tracciabilita qualunque flusso finanziatio e

0ssa essere scongiurato ogni eventuale rischio di conflitto d’interessi.
g g

9. Alcune considerazioni sul rilievo costituzionale delle fondazioni politiche

La rapida evoluzione del c.d. Terzo settore ha determinato la fiorente affermazione di enti privati dedicati
alla cultura politica ed alle attivita politico-sociali. Si tratta di una nuova modalita di partecipazione alla
vita pubblica inaugurata da oltre vent’anni con cui la societa ha tentato di sopperire alle progressive
inefficienze dello Stato sociale e che, se in un primo momento ha privilegiato le organizzazioni dedite
all’assistenza socio-sanitaria ed alla formazione culturale e professionale, si ¢ nell’'ultimo decennio rivolta
alle attivita politico-culturali, complice anche I'inadeguatezza e la debolezza dei partiti politici a fungere

da traino e da centro propulsore unificante di tali attivita®.

85 B stato lucidamente osservato che «con la crisi della tradizionale forma-partito e i conseguenti cambiamenti che
si sono determinati sia nelle dinamiche interne alla forze politiche (leaderismo mediatico, costruzione dei partiti
personali, indebolimento dei legami ideologici, scadimento di qualita del personale politico dentro le istituzioni,
etc.) sia nei rapporti tra queste e le istituzioni, le fondazioni sono proliferate». Cfr. C. Martinelli-G.E. Vigevani, I/
finanziamento delle associazioni e delle fondazioni politiche, op. cit., pp. 205.
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Le fondazioni, a differenza dei partiti politici, non hanno alcuna pretesa rappresentativa, ma si collocano
esclusivamente lungo il piano della partecipazione attiva alla vita politico-istituzionale del Paese,
divenendo non solo un’estrinsecazione della liberta di associazione di cui all’art. 18 Cost., ma anche una
felice attuazione del principio della sussidiarieta orizzontale di cui all’art. 118.4 Cost., che coinvolge la
societa civile nella cura degli interessi pubblici.

Pur venendo meno l'istanza proiettiva, tali organismi — sebbene abbiano natura privatistica — partecipano
attivamente alla vita pubblica attraverso lo studio, la formazione, il dibattito e 'elaborazione di policies e/ o
di progetti concreti. Rappresentano, quindi, un laboratorio di idee, di ideali e di politiche virtuose, che
puo essere del tutto indipendente da una corrente politica oppure puo legittimamente collegarsi ad un
partito, quale sua propaggine o hub specializzato su singole tematiche. D’altra parte, la crisi finanziaria che
ha coinvolto le organizzazioni politiche italiane ha determinato la drastica riduzione degli investimenti
che un tempo tutti gli schieramenti dedicavano alle sedi di concertazione ed ai luoghi materiali del
dibattito politico per I'elaborazione di idee e prospettive. Pertanto, il ricorso ad organismi privati,
espressamente dedicati allo studio specializzato di questioni politiche, economiche e sociali ha costituito
un’opportunita di grande valore strategico e a costi ridotti per tutte le formazioni politiche, in quanto le
fondazioni offrono comunque un apporto di alto livello nell’analisi di questioni specifiche ed una plus-
valenza in termini di qualita, competenza e di innovativita nell’elaborazione di soluzioni. Di certo, la
possibilita che attraverso le fondazioni siano drenati finanziamenti occulti a vantaggio dei partiti ¢
un’evenienza che la crisi finanziaria che ha investito tutti gli schieramenti, anche per effetto
dell’azzeramento dei contributi pubblici, rende senz’altro probabile. Ma proprio Desigenza di
salvaguardare questo nuovo strumento di partecipazione — quale ¢ la fondazione — che di recente ¢ stato
rivitalizzato per integrare le carenze dei tradizionali canali dell'integrazione sociale (partiti o Stato sociale),
senza snaturarlo della sua matrice privatistica (che gli conferisce la massima liberta tra i modelli
organizzativi esistenti), rende pressante l'esigenza di introdurre una regolamentazione ed una
differenziazione nel regime giuridico di questi nuovi attori della vita politico-istituzionale.

Ecco dunque che le fondazioni politiche dovrebbero avere una specifica disciplina che privilegi la
trasparenza e che consenta di identificare i finanziatori, a fronte della possibilita di godere di alcuni
vantaggi, tipici dei partiti politici, che ad esse verrebbero estesi. Essendo un soggetto distinto ed avendo
un autonomo bilancio ed una specifica wission, la fondazione politica non dovrebbe incidere sul bilancio
del partito o delle sue sedi territoriali (tranne che nell’ipotesi attualmente prevista dall’art. 6 della legge n.

13/2014)*, mentre la trasparenza sui suoi finanziamenti (e finanziatori) permetterebbe di verificare la

8 Si tratta delle fondazioni e delle associazioni politiche in senso stretto, la composizione dei cui organi direttivi sia
determinata in tutto o in parte da deliberazioni di partiti o movimenti politici, nonché delle fondazioni e delle

40 Sfederalismi.it - ISSN 1826-3534 |n. 10/2018



* *

* * %

rete di collegamenti finanziari che gravita attorno alla fondazione e, indirettamente, ai partiti. Sarebbe
quindi opportuno coniare un regime ad hoc per le fondazioni politiche, al di la di quanto gia previsto dal
legislatore — seppure in modo frammentato — con la legge n. 13/2014, che sia costruito “a maglie larghe”
e senza eccessivi vincoli burocratico-contabili, salvo I'obbligo di rendere trasparente (contrariamente alla
connotazione tipica delle fondazioni) ’entita e la provenienza dei finanziamenti (privati ed anche pubblici)
ricevuti.

La crisi ideologica dei partiti del novecento si ¢ coniugata in Italia all’inefficienza delle soluzioni tecniche
ed al discredito dellintera classe politica, ai quali I'azzeramento della contribuzione pubblica ha tentato
di porre un (discutibile) rimedio. La virata verso la connotazione privatistica del sistema partitico, che
puo contare solo su sovvenzioni private per mantenere la propria organizzazione, ha reso senz’altro piu
oculata la gestione formale delle strutture (evitando sprechi ed esternalita), ma ha ulteriormente
mortificato la funzione sociale del partito politico, quale cornice dentro la quale si sviluppano molteplici
attivita e convivono le diverse anime di un gruppo sociale tenuto insieme dalla condivisione di idee e
prospettive. E’ quindi naturale che nuove realta socio-politiche prendano forma e, anche utilizzando
modelli tradizionali attinti dal diritto privato come le fondazioni, modulino nuovi canali di partecipazione
alla vita politica. Si tratta di una partecipazione piu consapevole del corpo sociale oppure di un escanotage
con il quale i partiti politici tentano di eludere le norme sulla trasparenza di recente apprestate®’? Invero,
non ¢ possibile fornire una risposta al quesito, salvo ipotizzare che entrambe le spiegazioni siano
verosimili e che possano coesistere.

Il tema della partecipazione, invero, ha un piu ampio respiro e si interseca con le altre questioni che
coinvolgono il costituzionalismo moderno, prima tra tutte il ruolo da conferire all’associazionismo (che
include le fondazioni) ed al /obbying®. C’¢ perod una differenza sostanziale tra questi due nuovi attori della
partecipazione politica moderna. Le /lobbies, otfrendo voce alla rappresentanza di interessi particolari,
puntano a sostituirsi Zout court alla rappresentanza politica, e si pongono in aperto conflitto con i partiti

politici, in modo da assurgere a nuovi protagonisti delle scelte istituzionali e da condizionare il legislatore

associazioni che eroghino somme a titolo di liberalita o contribuiscano al finanziamento di iniziative o servizi a
titolo gratuito in favore di partiti, movimenti politici o loro articolazioni interne o di parlamentari o consiglieri
regionali, in misura supetiore al 10 per cento dei propti provent di esercizio dell'anno precedente (att. 5.4. della
legge n. 13 del 2014).

87 In tema di segretezza dei dati delle fondazioni, si rileva che il citato dossier “Cogito ergo sum 2017 Think tank,
Jfondazioni e associazioni politiche in Italia” di Openpolis ha stimato che delle circa 100 fondazioni politiche che sono
state censite solo il 46,24% pubblica sul proprio sito internet lo statuto, mentre soltanto il 10,75% pubblica il
bilancio e solo il 6,45% pubblica I’elenco dei finanziatoti. Cft. btips:/ [ www.openpolis.it/ dossier/ cogito-ergo-sum-2017/
88 Sul tema cfr. A. Di Gregorio-L. Musselli (a cura di), Democrazia, lobbying e processo decisionale, op. cit. Per un esame
del lobbying nell’ambito dell’'UE si veda S. Sassi, I gruppi di interesse nel contesto enropeo. Ruolo e sinergie con le istituzions,
Milano, 2012; Sull'influenza dei rappresentanti di interessi nel procedimento legislativo italiano cfr. E. De Marco,
La negoziazione legislativa, Padova, 1984.
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(e piu direttamente il Governo) a proprio vantaggio. LLe fondazioni, invece, si muovono sul piano della
sola partecipazione alla vita politica, senza avere alcuna vocazione rappresentativa, e non tendono ad
essere alternative ma piuttosto ad integrare 'attivita politica dei partiti. Si tratta in entrambi i casi di
organismi che intervengono nelle maglie piu autentiche della rappresentanza politico-istituzionale e, pur
se la loro attivita ¢ vicaria o integrativa dei partiti, la loro affermazione ¢ inversamente proporzionale
all'incisivita del ruolo assunto nel contesto istituzionale dalle stesse organizzazioni politiche. Fermo
restando che linterlocutore privilegiato sia delle /obbies, sia delle fondazioni & il Governo®, mentre i partiti
hanno la propria sedes naturale in Parlamento, non puo non evincersi come nella storia repubblicana
italiana le /obbies — cosi come le fondazioni a vocazione politica — abbiano trovato maggiori opportunita
di affermazione nelle stagioni di debolezza storica dei partiti, quando si ¢ registrata un’oggettiva e cronica
difficolta delle tradizionali organizzazioni politiche a gestire le funzioni della rappresentanza e della
partecipazione, oltre che ad elaborare politiche efficienti in ambito istituzionale. Viceversa, quando i
partiti hanno contribuito alla vita politica nazionale in modo virtuoso, offrendo e concretizzando
soluzioni efficienti, il ruolo di altri corpi intermedi “minori” e a carattere settoriale ¢ stato sempre
notevolmente ridimensionato, e non ha avuto significative occasioni di radicamento.

Trattandosi di nuovi attori politici — che partecipano alla vita politica della Nazione ed indirettamente la
definiscono — risulta imprescindibile tracciare la fisionomia costituzionale ed identificare potesta e limiti
delle fondazioni politiche.

L’esigenza di una regolamentazione dei nuovi canali della partecipazione e della rappresentanza, che si
pongono come alternativi o integrativi dei partiti, si collega non solo alla necessita di prevenire condotte
opache ed affaristiche che integrano i numerosi reati legati al finanziamento illecito dei partiti ed alla
truffa ai danni dello Stato, ma anche all’esigenza di tutelare i nuovi attori politici dal rischio di
incriminazioni per traffico di influenze illecite.

Occorre infine preservare e tutelare il tradizionale strumento di partecipazione alla vita politica nazionale,
cio¢ il partito politico. I’inserimento di una malcelata disciplina giuridica sul partito politico all’interno
della legislazione inerente al suo finanziamento non appare coerente con la volonta di lasciare libero il
partito politico dal controllo dello Stato, che ¢ la motivazione tradizionalmente ostativa all’adozione di
una legge sui partiti. Sarebbe piu logico (ed onesto), dunque, coniare un corpus normativo sui partiti che
disciplini al proprio interno anche le relazioni con gli altri corpi intermedi che le dinamiche della moderna

rappresentanza politica hanno generato negli ultimi anni (come le fondazioni e, prima ancora, le lobbies).

89 Cfr. 1l gia indicato studio “Cogito ergo sum 2017. Think tank, fondazioni e associazioni politiche in Italia” di Openpolis.
Cfx. https:/ | www.openpolis.it/ dossier/ cogito-ergo-sum-2017/
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Sarebbe in generale auspicabile che le condotte affaristiche di singoli esponenti non vadano ad innescare
un circuito di limitazioni che impediscono al partito di svolgere la sua funzione naturale. Di certo, ¢ un
controsenso sottoporre il partito ai vincoli burocratici previsti dalle ultime leggi (dallo statuto in poi, come
previsto dalla legge n. 2012 e dalla legge n. 13/2014) se poi si affida la loro sopravvivenza economica alle
sole donazioni private. Sarebbe quindi piu opportuno scegliere una visione univoca e moderna del partito
e costruire intorno a questa tutta la disciplina che coinvolge temi nevralgici, dalla sua configurazione in
ambito pubblicistico al regime giuridico, ai suoi vincoli fino alle modalita di finanziamento che — a
dispetto degli scandali sui rimborsi gonfiati — dovrebbero rimanere in buona parte pubbliche, per
consentire a ciascuno schieramento di mantenere quell’indipendenza che ¢ la pre-condizione per
elaborare ed applicare una visione sistemica di societa e svolgere il ruolo che 'art. 49 Cost. ritaglia al

partito politico.

10. Riflessioni conclusive sulla piu recente fisionomia della rappresentanza e della
partecipazione politica e sull’incidenza delle modalita di finanziamento della politica

Una riflessione piu generale s'impone al termine di un’analisi che segnala in modo evidente il #rend
inversamente proporzionale tra partiti e fondazioni, quanto ad affermazione ed a capacita di
finanziamento.

Il tema del finanziamento della politica ¢ un punto nodale della piu ampia tematica sulla rappresentanza
politica in tempi moderni. Invero, la necessita di contingentare il finanziamento pubblico ai partiti si lega
all’esigenza di una loro moralizzazione, considerati gli innumerevoli episodi di illecito utilizzo di fondi
pubblici.

Tuttavia, la politica ha propri costi che i partiti devono affrontare in modo trasparente, anche grazie ad
un contributo diretto da parte dello Stato. Lasciare alle sole donazioni private la gestione economica
dell’organizzazione politica potrebbe determinare gravi distorsioni nelle maglie della rappresentanza
politica. Non ¢ un mistero, ad esempio, che molti partiti abbiano stabilito un proprio tariffario per
consentire la candidatura alle elezioni politiche del 2018, quale contributo all’attivita del partito ed alla
campagna elettorale”. Tale pratica — senz’altro legittima — rischia tuttavia di condizionare la composizione
delle liste sulla base dell’entita dell’apporto economico offerto dagli aspiranti candidati ed ¢ stata senz’altro

agevolata dall’assenza di ulteriori contributi statali alla campagna elettorale.” Si pensi che la campagna per

% Paventa il rischio di una “plutocrazia” M. Ainis, Se /o sponsor ti paga il seggio, in 1.’Espresso, 18 febbraio 2018.

91 Di recente, qualche partito ha richiesto 'erogazione del finanziamento non da parte dell’aspirante parlamentare
ma da un terzo finanziatore, come un imprenditore o altro finanziatore esterno. In tal modo, il terzo finanziatore
potrebbe detrarre il contributo al partito, salvo prevedersi la restituzione della somma nel caso di non elezione del
candidato finanziato. Cfr. L.a Repubblica, I candidati con lo sponsor? Dobbiamo 90 milioni al Cavaliere”, 26 gennaio 2018,
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le elezioni politiche del 2013 costo complessivamente 45 milioni di euro, che sono molto difficili da
reperire per supportare la campagna per le elezioni politiche del 2018, tenendo conto poi che proprio nel
2017 i partiti hanno ricevuto dal 2 per mille dell’Irpef solo 1/3 di tale importo, e cioe poco piu di 15
milioni di euro.

Al di la delle spese per attivita ordinaria, 1 costi che gravano sui partiti per la promozione politica in vista
della campagna elettorale sono molto elevati, per cui I'assenza di un sostegno pubblico consegna I'intera
organizzazione politica ai privati che investono su di essa. Se ¢ vero che le condotte illecite di molti
esponenti politici (che hanno gonfiato i rimborsi per scopo di lucro) hanno creato le condizioni per
ritenere che I'azzeramento della contribuzione pubblica diretta fosse la soluzione ottimale per una virata
etica delle organizzazioni politiche, non puo tuttavia sottacersi che il totale affidamento alle donazioni
private genera il rischio di annichilire il partito, privato di qualunque autonomia economica, e stimola la
creazione di altre piattaforme — come le fondazioni — mediante le quali ingenti finanziamenti possono
essere veicolati ai partiti, senza alcun controllo™.

Del tutto singolare e degno di nota ¢ che, mentre le fondazioni politiche piu risalenti sono state promosse
da un partito o da una sua corrente, le fondazioni politiche di ultima generazione sono state costituite su
iniziativa di singole personalita politiche, che catalizzano consensi, aderenti e finanziamenti. Seguono
percio la connotazione personalistica tipica delle moderne organizzazioni politiche anche le recenti
fondazioni politiche che anzi — convogliando le donazioni private procurate o incoraggiate dai singoli
esponenti — rischiano di sottrarre ingenti finanziamenti ai partiti tradizionali”.

Sul punto, occorre rilevare che il sistema delle donazioni private ai partiti stenta a decollare, mentre 1
finanziatori preferiscono investire nelle fondazioni, garantendosi cosi anche I'anonimato.

Invero, le donazioni private premiano le formazioni gia radicate sulla scena politica o comunque quelle
piu visibili, mentre rallentano il z#rm-over e atfermazione di nuovi schieramenti. A testimonianza di questo,
si consideri che, se nel tempo le donazioni del 2 per mille sono progressivamente aumentate (nel 2017 si

stima un aumento del 26,3% rispetto al 2016)™, non pud non registrarsi che pit della meta di tale gettito

in  htp:/ / ricerca.repubblica.it/ repubblica/ archivio/ repubblica/ 2018 / 01/ 26 / i-candidati-con-lo-sponsor-dobbiano-90-milioni-al-
cavalierel0.btm!

92 Ctr. P. Ignazi, La democrazia aperta a tutti, in La Repubblica, 21 marzo 2013.

93 Ctr. G. Tizian-S. Vergine, Leopolda, Boom di incassi per la fondazione Open di Renzi. mentre il Pd perde donatori, in
L ’Espresso, 24 novembre 2017.

94 B’ stato stimato che circa un milione e 228 mila contribuenti hanno devoluto ad un partito politico il 2 per mille
dell’lrpet. Cfr. P.G. Brera, A sorpresa pin soldi ai partiti, in La Repubblica, 12 gennaio 2018.
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¢ stato devoluto al partito che allora deteneva la maggioranza relativa (Pd)” e che comunque i pattiti che
hanno gia una grande visibilita hanno maggiori chance di aggiudicarsi tale finanziamento indiretto.
L’incidenza di queste nuove modalita di sostegno economico alla politica sulla fisionomia del partito
emerge in modo evidente. Per un verso, si viene a legittimare il partito padronale™, il cui /leader finanzia in
pit 0 meno ampia misura 'organizzazione e per questo si ritiene auto-legittimato a dettare la linea politica
in modo individuale, senza alcun contraddittorio con la stessa base elettorale e con 1 propri funzionari (si
pensi a Forza Italia ed al M5S). Per altro verso, viene ad inverarsi un’altra evenienza critica, che ¢ quella
di legittimare finanziamenti occulti ai partiti erogati, ad esempio, tramite le fondazioni politiche.

Il tema richiede allora una riflessione pit ampia su quali siano gli attori da promuovere nell’ambito della
rappresentanza politica moderna”. Se il partito politico deve rimanere — come ¢& giusto che sia — il
protagonista delle attivita di partecipazione alla vita politica del Paese ai sensi dell’art. 49 Cost.”, sarebbe
preferibile introdurre una disciplina lineare e coerente al suo ruolo istituzionale mediante una legislazione
ad hoc, e forse dovrebbero essere riviste le modalita con cui lo Stato contribuisce alla vita delle
organizzazioni politiche.

La legislazione attuale si fonda su un regime giuridico alquanto rigoroso che impone ai partiti di assumere
una personalita giuridica ben definita, fondata su uno statuto e un atto costitutivo, e presidia la loro vita
economica con molteplici vincoli, in nome dell'imparzialita e della trasparenza. Tuttavia, tale disciplina si
trova all'interno di una legislazione destinata ad una finalita specifica, cio¢ inerente al finanziamento dei

partiti, nella quale manca una visione piu ampia intorno al partito politico, che giustifichi tutta

% Come gia rilevato, il Pd ha ottenuto 8 milioni di euro (a fronte del 6,4 ottenuti nel 2016) grazie a circa 602.000
dichiarazioni. A seguire la Lega ha ricevuto circa 1,9 milioni con 173.000 dichiarazioni, mentre (a seguire) Forza
Italia ha ottenuto 850.000 euro grazie a 62.000 dichiarazioni e Fratelli d’Italia-An ha incassato circa 790.000 pur
avendo qualche contribuente in pit (quasi 65.000). I1 M5S — non essendo iscritto nel Registro dei partiti — non
riceve le devoluzioni del 2 per mille dell'Irpef. Cfr.
http:/ | wuwl finanze gov.it/ finanze2 | 2xmille/ index.php2tree=2017AADUEXMO0101. Sul punto cft. altresi P.G. Brera,
A sorpresa pin soldi ai partiti, op. cit.

96 Cftr. sul tema P. Ignazi, Forga senza legittimita. 1 vicolo cieco dei partiti, Roma-Bari, 2013.

97 Sul tema cftr. T.E. Frosini, E’ giunta l'ora di una legge sui partiti politici?, in Quaderni costituzional, n. 1/2003; A.
Algostino, Partiti, conflitto e potere: spunti di riflessione sulla trasformazione del partito politico, in Concetto e fungione dei partiti
politici, op. cit., p. 8 ss.; G. Rivosecchi, Lo status degli esponenti politici e la crisi dei partiti, in Riv. trim. di dir. pubbl., 2015,
pp. 339 ss.

98 B stato correttamente osservato che «dietro le ricorrenti affermazioni di “crisi mortale” dei partiti politici, si cela
piuttosto un processo continuo di trasformazione della “forma” partito, in grado di rigenerarsi continuamente nel
tempo dal punto di vista organizzativo: dal modello del partito dei notabili a quello di massa, al partito personale.
E, del resto, anche il modello piu diretto di rapporto tra /ader e opinione pubblica non puo esistere senza una
struttura, per quanto leggera e flessibile, di raccordo tra i due termini, esterna allo Stato, pena la fuoriuscita dai
paradigmi democratici». Cfr. E. Gianfrancesco, Tripel ed i partiti politici: ieri, oggi e domani, in E. Gianfrancesco-G.
Grasso (a cura di), Heinrich Triepel. La Costitugione dello Stato e i partiti politici, op. cit., p. 31.
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I'impalcatura legislativa, e che sia comunque diretta a promuovere un ben preciso modello di partito
politico al quale collegare le specifiche modalita di finanziamento consentite.

Sarebbe allora pit opportuno concepire una legislazione organica che dia finalmente pienezza al ruolo
dei partiti politici e che, in tale ambito, detti le condizioni giuridiche e finanziarie affinché le organizzazioni
politiche possano riacquistare il proprio ruolo istituzionale di comunita intermedie™, recuperando anche
quel sostegno economico diretto da parte dello Stato che appare la condizione imprescindibile per il
rilancio politico del partito e per la sua liberta d’azione tanto da gruppi di pressione esterni, quanto dalle

stesse dinamiche corruttive interne.

9 Sul punto cfr. C. Mortati, La persona, 1o Stato, le comunita intermedse, Torino, 1959, pp. 9 ss. Cft. piu di recente H.
F. Pitkin, I/ concetti di rappresentanza (1972); Traduzione italiana con prefazione di A. Pizzorno, Soveria Mannelli,
2017.
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