La tutela degli iscritti innanzi al potere privato dei partiti politici: la sospensione cautelare della nomina del Presidente del M5S
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1. In premessa: i partiti politici tra conflitto politico e conflitto giuridico. 
Negli ultimi anni abbiamo assistito ad un’intensificazione esponenziale del contenzioso processuale tra iscritti e partiti politici; una conflittualità debordante i limiti e le dinamiche interne, ormai naturalmente percepita come giustiziabile in sede giurisdizionale
, quindi all’esterno della dimensione associativa. 
Sembrano ormai appartenere ad un’altra era quelle previsioni statutarie dei partiti, che comminavano espresse sanzioni disciplinari (fino alla espulsione) per gli iscritti “ricorrenti” contro il proprio Partito (così, ad esempio, l’art. 33, 7° comma, dello Statuto del P.S.D.I., nella versione vigente nel 1990).

Anche negli ultimi mesi, a conferma di tale tendenza, sono state pubblicate significative pronunce di Giudici civili (oltre a quella del Tribunale di Napoli, di cui diremo meglio più avanti) rese a seguito dell’esperimento dei rimedi giurisdizionali da parte di iscritti contro il partito di appartenenza; si pensi alle vicende processuali (in sede di merito) in cui sono stati impugnati gli atti di commissariamento di un’unione comunale da parte del livello regionale (PD Toscana) e dei conseguenti atti di individuazione del candidato Sindaco in vista delle elezioni amministrative del Comune di Carrara (sent. Trib. Massa, sez. civ., 24.9.2021
) oppure in cui è stato impugnato un provvedimento di sospensione disciplinare di un iscritto del M5S, membro del Parlamento (sent. Trib. Palermo, V sez. civ., 11.10.2021
) nonché alla vicenda (in sede cautelare) relativa ad un provvedimento di diniego del rinnovo della iscrizione di alcuni iscritti al PD di Viareggio (Trib. Lucca, ord. 14.1.2022). 
Non vi è dubbio, infatti, che il progressivo mutamento della natura dei partiti e la trasformazione dei parti di massa in partiti fluidi ha determinato, sotto il profilo organizzativo, l’indebolimento del “vincolo di gruppo”
, della “disciplina”
 e della rilevanza valoriale della fedeltà politica, nonché, sotto il profilo identitario, lo spostamento del conflitto socio-economico all’interno della dimensione partitica, socialmente eterogenea e quindi feconda di scontri e di potenziali abusi della maggioranza
. Questo processo di trasformazione è la ragione principale che spiega, in sintesi, il progressivo intensificarsi delle ipotesi di trasformazione della conflittualità politica in una conflittualità giuridica, estranea al modello di partito riconosciuto esistente al momento dei lavori della Costituente; questa novazione del conflitto è stata peraltro assecondata, sotto il profilo della cultura politica, dal progressivo cedimento della resistenza culturale degli iscritti ad impugnare in sede giurisdizionale le decisioni del proprio partito
. In altre parole la fine di un tabù.
Il discrimine tra un conflitto politico e un conflitto giuridico sta nell’oggetto del confliggere, che nel primo caso è costituito dai fini programmatici del partito oppure, più semplicemente, dai singoli indirizzi (quindi un mero conflitto di interessi ideologici o di fatto), e, dall’altra, dalle regole (pubblicistiche e privatistiche) che disciplinano le modalità di decisione dei suddetti fini programmatici o indirizzi; in questi termini soltanto il conflitto giuridico, diversamente da quello politico, genera una “controversia” giuridica, intesa come “diversità di opinioni in ordine ad una determinata regola di diritto” che riguarda “proprio i soggetti, i quali di tale regola sono destinatari”
; non vi è dubbio peraltro che all’aumentare delle regole giuridiche
 (rectius, del  tasso di regolazione del partito), e quindi all’aumentare eventualmente della normazione statale in materia di partiti, non necessariamente consistente in una legge sui partiti, o del tasso di auto-regolamentazione
, aumenta altresì il ventaglio dei parametri di legittimità utilizzabili in un controversia
. 

Il conflitto giuridico non si risolve esclusivamente in una tensione tra una persona (iscritta al partito) ed il gruppo, quindi non si esaurisce nelle dinamiche proprie anche di altre formazioni sociali (art. 2 Cost.) o associazioni (art. 18 Cost.)
, potendo assumere la consistenza di un conflitto (anche quando interessi una persona soltanto) tra una minoranza politica
 (o una corrente
) ed il gruppo
. Questa ulteriore dimensione del conflitto, al di là della persona, palesa tutta la specificità dell’art. 49 Cost. e impone di ricostruire per i partiti, al di là della contingenza giurisprudenziale, un modello costituzionale di giustiziabilità
; proprio la sede giurisdizionale espone in modo problematico il partito ad un sindacato sulla propria  auto-nomia
, intesa come auto-organizzazione e auto-regolazione, quali corollari della libertà di costituire e governare un partito politico
. 

2. L’ordinanza cautelare del Tribunale di Napoli, sez. civ. VII, del 3.2.2022: ancora un conflitto tra iscritti e Associazione M5S.
In questo scenario, nel quale il contenzioso del M5S è stato quantitativamente rilevante, si inserisce anche la recente ordinanza del Tribunale di Napoli, sez. civ. VII, del 3.2.2022, alla ribalta della cronaca giornalistica, la quale ha accolto un reclamo cautelare ex art. 669 c.p.c. proposto da alcuni iscritti avverso un’ordinanza del medesimo Tribunale del 24.12.2021, che aveva rigettato la domanda di sospensione cautelare, proposta incidentalmente in sede di impugnazione ex art. 23 c.c., avverso la delibera dell’Assemblea dell’Associazione M5S recante una modifica dello Statuto (nel senso dell’introduzione dell’organo-Presidente) nonché avverso la conseguente delibera di nomina del Presidente; per l’effetto di tale accoglimento il Tribunale di Napoli ha quindi sospeso in via cautelare la esecutività delle suddette delibere assembleari e quindi, per quello che più rileva nel dibattito pubblico, la nomina del Presidente Prof. Giuseppe Conte.
La suddetta ordinanza, in sintesi, ha affermato che la delibera modificativa dello Statuto è stata adottata in assenza del quorum previsto dalla disciplina statutaria vigente al momento dell’attivazione del giudizio (ossia in violazione dell’art. 6 dello Statuto, secondo cui in prima convocazione l’Assemblea indetta per la modifica poteva deliberare soltanto “qualora vi abbia partecipato almeno la maggioranza degli iscritti”), posto che una eventuale restrizione della partecipazione assembleare, rispetto ai neo-iscritti (da meno di 6 mesi), avrebbe potuto essere legittimata esclusivamente a seguito dell’adozione di uno specifico regolamento (adottato dal comitato di garanzia, su proposta del comitato direttivo), quindi in conformità al procedimento speciale disciplinato dallo stesso Statuto (art. 6).
In questa logica, il Tribunale di Napoli evidenzia quindi una violazione statutaria, in relazione ad una regola procedimentale, da parte della delibera di modificazione del medesimo Statuto; una violazione che si è risolta nell’esclusione dal processo decisionale di circa 80.000 iscritti (sui circa 195.000 iscritti).
L’ordinanza conclude così nel senso che l’Assemblea che ha deliberato la modifica dello Statuto (nel senso innovativo della previsione dell’organo-Presidente) “non era correttamente costituita”, dovendo quindi ritenersi viziato il provvedimento da esso adottato (ossia la delibera modificativa) e con esso, secondo una logica di invalidità derivata, anche la conseguente delibera di nomina del Presidente. Per queste ragioni il Tribunale di Napoli ha ritenuto sussistenti i “gravi motivi” (art. 23, 3° comma, c.c.) legittimanti la sospensione cautelare.
Deve tuttavia precisarsi come l’ordinanza, nella parte finale della motivazione, si diffonda su una problematica ulteriore, che attiene in realtà ad un profilo pregiudiziale, ossia a quello dell’interesse a ricorrere, affermando che l’interesse degli iscritti alla sospensione cautelare coinciderebbe con l’interesse dell’associazione “al suo regolare funzionamento”, quindi più specificatamente alla “stabilità della stessa organizzazione associativa” e al “rispetto delle regole statutarie che nel loro insieme ne sovraintendono la forma, lo scopo e l’agire”.
In questa prospettiva ermeneutica si arriva quindi ad asserire che “ciò che legittima l’impugnativa delle delibere dell’associazione che violano lo Statuto ai sensi dell’art. 23 c.c. da parte di un ‘qualunque’ associato non è l’interesse del singolo associato ovvero un suo particolare pregiudizio conseguente all’adozione della delibera”.
La pronuncia permette così di soffermarsi su alcuni nodi centrali della problematica della giustiziabilità degli atti dei partiti politici.
3. Una conferma. Sul regime processuale di tutela degli iscritti. 
In primo luogo dalla pronuncia si desume la conferma di alcuni assunti processuali: 
i) il modello di giustiziabilità degli atti dei partiti politici è quello di natura impugnatoria delineato dall’art. 23 c.c. per le associazioni non riconosciute (come riconosciuto anche di recente nelle vicende toscane del PD: Trib. Lucca, ord. 14.1.2022; Trib. Massa, sez. civ., sent. 24.9.2021); 
ii) la tutela cautelare azionabile non è quella prevista dall’art. 700 c.p.c., posto che spetta agli iscritti attivare la tutela cautelare incidentalmente (e quindi successivamente) rispetto all’attivazione del rito ex art. 23 c.c. (così di recente anche Trib. Lucca, ord. 14.1.2022, che ha dichiarato inammissibile un ricorso ex art. 700 c.p.c. per omessa attivazione del rito ex art. 23 c.c.).  
Il modello processuale statale, in assenza di una legge sui partiti e di un rito speciale, è stato costruito in via pretoria. Il diritto vivente ha esteso le regole processuali  delle associazioni riconosciute (artt. 23, 24 c.c.) anche alle associazioni non riconosciute (art. 36 c.c.) e quindi ai partiti politici
, al fine di superare una condizione di “anomia”
 e un generale vuoto di tutela
. Tale rinvio ad una diversa disciplina non può intendersi, ai limitati fini della tutela giurisdizionale, come una applicazione analogica
 di un diverso regime giuridico (artt. 23, 24 c.c.), meramente sussidiario e cedevole, da applicarsi esclusivamente in caso di silenzio degli stessi statuti dei partiti, posto che l’analogia presupporrebbe la primazia assoluta del contenuto degli statuti e finanche di eventuali limitazioni del diritto di difesa (art. 24 Cost.), in una pericolosa logica di presunzione di legittimità. In realtà l’unica interpretazione, costituzionalmente conforme, del rinvio è quella della applicazione diretta
 del regime delle associazioni riconosciute, alla luce di una identica esigenza di tutela dell’iscritto e delle minoranze, che permette di neutralizzare in radice l’arbitrio degli statuti, non legittimati a disciplinare il processo statale, e più in generale di superare il silenzio della legge
.  Non vi è dubbio peraltro come l’applicazione diretta del regime ex artt. 23 (“annullamento e sospensione delle deliberazioni”) sia strutturalmente compatibile con un modello di sindacato giurisdizionale teso alla limitazione degli abusi della maggioranza, ossia teso al controllo del potere privato
. 

Più in generale dalla giurisprudenza possono enuclearsi le seguenti regole, desumibili dall’art. 23 c.c.:

0) gli atti dei partiti sono sindacabili in sede di giurisdizione ordinaria, trattandosi di poteri privati, non essendo evocabile la nozione di atto politico e comunque non essendo ammissibile alcuna ipotesi immunitaria; 

1) qualunque associato (o qualunque organo del partito) può impugnare, ai fini dell’annullamento, una deliberazione dell’assemblea del partito innanzi al giudice ordinario; tale legittimazione deve essere riconosciuta anche a coloro che non sono più iscritti a seguito del mancato rinnovo della iscrizione e quindi della esclusione (non qualificabile come disciplinare) dal partito (così di recente sentenza del Trib. Massa, sez. civ., 24.9.2021);
2) tale regola, sotto il profilo oggettivo, è stata estesa in via giurisprudenziale anche agli atti di altri organi del partito, diversi dall’Assemblea
 (si pensi alla impugnazione degli atti del Commissario regionale, come affermato di recente nella vicenda definita dalla sentenza del Trib. Massa, sez. civ., 24.9.2021);

3) la regola sub 1), sempre sotto il profilo oggettivo, deve essere estesa a qualsiasi tipologia di atto del partito (atto costitutivo e statuto, regolamenti, codici etici, deliberazioni di organi collegiali e atti di organi monocratici);

4) la regola sub 1), sotto il profilo del parametro, deve essere estesa a tutti i limiti di legalità configurabili nel nostro ordinamento per il potere giuridico (compresa anche l’operatività parametrica diretta della Costituzione e specificatamente dell’art. 49 Cost., nella parte in cui parla di “metodo democratico”);

5) il soggetto legittimato attivo può domandare, contestualmente all’azione di annullamento, la sospensione cautelare dell’atto impugnato, al fine di evitare la produzione degli effetti sino alla definizione del merito del giudizio, quando sussistano “gravi motivi” (art. 24, 3° comma, c.c.)
;

6) la tutela cautelare ammessa è esclusivamente quella sospensiva post causam (quindi successiva e incidentale all’instaurazione del giudizio ex art. 23 c.c.), dovendo ritenersi preclusa quella ante causam e di natura atipica (art. 700 c.p.c.)
; anche di recente è stata rilevata la inammissibilità della proposizione, da parte di alcuni iscritti, del ricorso ex art. 700 c.p.c. per omessa attivazione del rimedio proprio (Trib. Lucca, ord. 14.1.2022); si tratta quindi di una ipotesi di tutela cautelare tipica (come altre previste nell’ordinamento
) fondata sulla sussistenza di “gravi motivi”, da ritenersi come requisito meno intenso rispetto al “pregiudizio grave ed irreparabile” di cui all’art. 700 c.p.c.
; 
7) la tutela costitutiva di annullamento, e con essa le pretese di demolizione, possono essere neutralizzate quando vi siano ragioni di tutela di un terzo in buona fede (art. 23, 2° comma, c.c.); si pensi, ad esempio, alla domanda di annullamento dell’esclusione da una candidatura e alla contrapposta esigenza di tutela del nuovo candidato in buona fede; 

8) quello per l’impugnazione degli atti del partito è un termine lungo di 5 anni, in assenza di diversa indicazione espressa
 (fatta eccezione, secondo un indirizzo giurisprudenziale, per il termine breve di 90 giorni ritenuto applicabile agli atti degli organi  amministrativi, diversi dall’Assemblea del Partito, in forza di una applicazione analogica del combinato disposto degli artt. 2388 e 2377 c.c.
).
4. Un’antinomia costituzionale. Sull’interesse a ricorrere degli iscritti. 
Al di là del quadro del regime processuale, in seno al quale la pronuncia del Tribunale di Napoli si muove, ciò che appare contraddittorio e foriero di pericoli per la tenuta del modello di giustiziabilità degli atti dei partiti nonché per la conformità di esso a Costituzione (art. 2, 24, 49 Cost.) è la concezione dell’interesse a ricorrere evocata.
L’ordinanza, come anticipato, sembra teorizzare una nozione di interesse a ricorrere oggettiva, ancorata all’interesse del partito, ossia del gruppo-potere, negando in modo espresso la configurabilità, in seno al partito, di un interesse soggettivo alla tutela diretta delle situazioni giuridiche soggettive lese; in altre parole l’ammissibilità dell’azione impugnatoria degli atti del partito da parte degli iscritti è ritenuta disancorata dal pregiudizio del singolo, dovendo intendersi questo, nel momento in cui agisce, un mero strumento del partito stesso a tutela dell’interesse organizzativo e associativo al “regolare funzionamento”: “ciò che legittima l’impugnativa delle delibere dell’associazione che violano lo Statuto ai sensi dell’art. 23 c.c. da parte di un ‘qualunque’ associato non è l’interesse del singolo associato ovvero un suo particolare pregiudizio conseguente all’adozione della delibera”.
Portando alle estreme conseguenze tale assunto nel caso deciso dal Tribunale di Napoli si sarebbe potuto riconoscere l’interesse a ricorrere anche in capo agli iscritti che non erano stati esclusi dalla votazione (se avessero attivato l’azione). 

In primo luogo tale prospettiva ermeneutica appare antinomica con i principi generali processuali (e specificatamente con il diritto vivente formatosi intorno all’art. 100 c.p.c.), negando che l’interesse a ricorrere debba essere personale, attuale e concreto.

In secondo luogo appare in contrasto con la stessa giurisprudenza civile sviluppatasi in materia di partiti politici. Sino ad oggi, quanto all’interesse a ricorrere, l’unica differenziazione emersa è stata tra l’iscritto, membro dell’organo che ha adottato l’atto, da ritenersi legittimato, in caso di proprio voto dissenziente, ad impugnare l’atto anche nell’interesse oggettivo alla legalità del partito, e l’iscritto, che non sia membro dell’organo che ha adottato l’atto, da ritenersi legittimato solo qualora leso in un proprio specifico interesse
. Si aggiunga poi che la giurisprudenza, proprio a conferma della rilevanza dell’interesse del singolo (e non del gruppo), nega da sempre l’ammissibilità dell’azione proposta dall’iscritto che abbia votato favorevolmente
.

In terzo luogo, e più in generale, la prospettiva interpretativa del Tribunale di Napoli sembra essere del tutto incompatibile con una corretta ricostruzione delle relazioni tra partito e iscritti, ossia tra gruppo e singoli, rischiando di legittimare (anche ad altri fini) una primazia assoluta del gruppo sull’iscritto e specificatamente sulle minoranze del partito. In altre parole questa concezione dell’interesse a ricorrere può assumere una forza di legittimazione, anche al di fuori del processo, della compressione della posizione dei singoli nel partito, in antinomia con il nucleo del “metodo democratico” ex art. 49 Cost
.

A nulla rileva che nel caso di specie, vista la portata delle violazioni statuarie, tale interesse (oggettivo) sia stato riconosciuto, essendo rilevabile più in generale un potenziale rischio sistemico di tali affermazioni.

Più specificatamente riteniamo che l’opzione interpretativa del Tribunale di Napoli si ponga in contrasto con le regole essenziali del modello costituzionale di giustiziabilità, che abbiamo ricostruito in altra sede
, e che qui richiamiamo soltanto sinteticamente nei profili essenziali:
a) Il partito politico è qualificabile come soggetto privato titolare di funzioni private di rilevanza costituzionale
. 
b) Alcune delle funzioni del partito sono qualificabili come funzioni giuridiche, che si concretizzano in poteri privati. 

Nell’ambito delle funzioni, ai fini della giustiziabilità, è necessario, infatti, tracciare un discrimine tra la dimensione della funzione giuridica
 del partito, che si concretizza nell’esercizio di poteri giuridici privati
, idonei a produrre effetti giuridici, potenzialmente delle lesioni e quindi pretese di tutela giurisdizionale, e una dimensione della funzione politica, intesa come azione del partito, nella logica della concorrenza politica, nell’esercizio di comportamenti, influenze  e “poteri di fatto”
, privi di un’idoneità strutturale a produrre effetti giuridici immediati e lesivi, spesso peraltro assorbiti nelle dinamiche degli organi costituzionali e della forma di governo
, quindi sottratti alla reazione giurisdizionale.
c) Soltanto la prima dimensione evocata, relativa ai poteri giuridici, è quella giustiziabile. 

In questa logica, quindi, ciò che rileva, fermo il momento genetico del partito, ossia il negozio associativo come negozio giuridico non patrimoniale
, e quindi al di là degli equivoci derivanti dalle impostazioni contrattualistiche
, sono le funzioni private che tale negozio, direttamente connesso all’esercizio di una libertà costituzionale ex artt. 18, 49 Cost., attribuisce agli organi del partito e quindi i poteri giuridici privati, idonei a produrre effetti giuridici rilevanti.
d) Il catalogo dei poteri privati esercitabili dal partito è stato già autorevolmente delineato
. In questa sede utilizzeremo una variante di quel catalogo. Più specificatamente i poteri privati catalogabili, a nostro avviso, sono i seguenti: i) il potere costituente (che si concretizza nell’atto costitutivo e nello statuto del partito); ii) il potere regolamentare (che si concretizza in “regolamenti privati”
, recanti regole relative ad una specifica materia); iii) il potere amministrativo (che si concretizza in atti deliberativi e di gestione); iv) il potere di controllo (che si concretizza in decisioni o pareri, resi in una logica di garanzia su istanza degli iscritti o degli organi del partito); v) il potere disciplinare (che si concretizza in atti disciplinari); vi) il potere tributario (che si concretizza in atti impositivi relativi ai contributi previsti per il partito); vii) il potere di indirizzo politico (che si concretizza nella emanazione di atti di direzione politica, quali, a titolo esemplificativo, l’approvazione della linea politica, la sfiducia del segretario). Il potere giuridico di indirizzo politico, produttivo di effetti giuridici diretti sugli interessi dei singoli iscritti (si pensi all’interesse al rispetto delle regole sulla votazione della linea politica o all’interesse del segretario sfiduciato), deve essere tenuto distinto dalla funzione politica, della quale si è detto, non produttiva di effetti lesivi diretti. 

e) Innanzi ai poteri privati del partito stanno situazioni giuridiche soggettive degli iscritti (e non certamente situazioni mediate o riflesse dal gruppo). 
Sono quindi enucleabili in capo agli iscritti interessi legittimi privati
, intesi come situazioni giuridiche sostanziali di vantaggio inattive, differenti rispetto al paradigma del diritto soggettivo, posto che il soddisfacimento di tali interessi (alla partecipazione ad un organo collegiale, all’esercizio di un voto, alla candidatura, ecc.) non dipende (soltanto) dal comportamento attivo dell’iscritto ma dall’esercizio discrezionale dei poteri attribuiti agli organi del partito, rispetto ai quali l’interesse del singolo è sacrificabile
, per quanto anche all’interno del partito siano individuabili (in via eccezionale e minoritaria) in capo agli iscritti situazioni giuridiche qualificabili come di diritto soggettivo, quindi non dipendenti dal potere. Tali interessi legittimi privati potranno quindi avere la consistenza di interessi oppositivi (come nel caso dei provvedimenti disciplinari) oppure la consistenza degli interessi pretensivi (come nel caso della deliberazione sulla selezione delle candidature); alcuni di essi assumono peraltro la consistenza di interessi legittimi privati di rilevanza costituzionale, quando intimamente connessi alla stessa funzionalizzazione dell’art. 49 Cost.
 (quali sono, ad esempio, l’interesse legittimo privato alla partecipazione ad un congresso, ad una votazione, alla determinazione della linea politica attraverso gli organi di partito, al legittimo esercizio del potere disciplinare ecc.).

f) Pertanto un diritto costituzionale, rectius la libertà di associazione politica (art. 49 Cost.), legittimando l’istituzione del partito e dei suoi poteri, può generare una molteplicità di situazioni giuridiche derivate. In altre parole il diritto costituzionale politico ex art. 49 Cost. è un generatore di interessi legittimi privati, che sostanziano quotidianamente e quindi processualmente il contenuto di esso, nella sua unitarietà apparente
. In questa logica possiamo ritenere, senza alcuna preoccupazione, come la Costituzione ammette che i diritti costituzionali non vivano in una corrispondenza biunivoca con i diritti soggettivi potendo assumere (anche) la consistenza sia di interessi legittimi pubblici, innanzi al potere pubblico
, sia di interessi legittimi privati, innanzi al potere privato, come quello dei partiti. 

g) Ciò posto, la tutela delle situazioni giuridiche soggettive non può dipendere (come sostiene il Tribunale di Napoli) dall’interesse del partito ma deve essere ancorato all’interesse concreto, personale e attuale dell’iscritto.

Non vi è dubbio quindi come la “protezione giuridica” degli interessi legittimi privati “consiste nella sottoposizione del potere a regole, alla cui osservanza è condizionata la produzione dell’effetto giuridico”
, ossia consiste, per quanto rileva ai presenti fini, nel sindacato giurisdizionale del potere alla luce dei parametri di legittimità di esso. Il potere privato dei partiti, come il potere pubblico, non è quindi un potere giuridico assoluto, necessitando di una ricostruzione proprio di quei limiti; non soltanto dei limiti interni ma anche dei limiti legislativi e costituzionali (imponendo un esame anche della idoneità dell’art. 49 Cost. a fungere da parametro diretto di legittimità). Soltanto la ricomposizione di essi può garantire la effettività della legalità del partito politico
, per quanto quest’ultima problematica non si esaurisca in quella della democraticità del partito. 
In questa logica può quindi concludersi che la prospettiva del Tribunale di Napoli non possa essere condivisa, tenendo peraltro conto che nel caso deciso non vi è dubbio che sia rilevabile (al di là dell’interesse del gruppo alla stabilità organizzativa) un interesse (soggettivo) a ricorrere degli iscritti, a seguito della violazione dell’interesse legittimo privato alla partecipazione al momento deliberativo; una violazione massiccia (visti gli 80.000 iscritti esclusi) ma pur sempre incidente sui singoli, titolari di situazioni giuridiche soggettive (art. 24 Cost.) anche all’interno del Partito e verso il Partito. 
5. Una novità. Sull’oggetto del sindacato giurisdizionale. 
La decisione del Tribunale di Napoli contiene un altro elemento degno di rilievo, relativo all’oggetto del sindacato giurisdizionale, rectius, alla natura degli atti impugnati, soprattutto con riferimento all’atto impugnato in via principale (una delibera modificativa dello Statuto) (a); peraltro alcune notazioni utili possono essere sviluppate anche rispetto alla specificità dell’atto impugnato in via derivata (la delibera di nomina del Presidente), come si dirà di seguito (b).
a) Ad oggi, infatti, erano rinvenibili poche ipotesi di pretese demolitorie dirette esclusivamente avverso atti del partito, recanti regole generali (contenute negli statuti o nei regolamenti generali), e quindi ipotesi di sentenze di annullamento; appaiono rari anche i casi in cui vi sia una domanda di annullamento avverso tali atti come presupposti di (altri) atti applicativi, pur essendo rilevabili alcune vicende in cui è stata accertata la invalidità di una fonte regolamentare (per violazione di legge, rectius dell’art. 24 c.c.), sulla quale si fondava un provvedimento disciplinare di espulsione, ritenuto illegittimo in via derivata e quindi sospeso
. 
Questo dato quantitativo evidenzia, al di là dell’oggettiva minore attitudine di tali fonti a fungere da oggetto in un modello impugnatorio, una ritrosia degli iscritti e una minore attenzione delle difese ad attaccare le regole del partito, ossia il modello organizzativo, non potendosi certamente desumere in via presuntiva una legittimità diffusa degli statuti e dei regolamenti dei partiti
. 
Rispetto a questo quadro l’impugnazione, e quindi la sospensione cautelare di una delibera modificativa dello Statuto (e la conseguente nomina del Presidente), appare una novità rilevante, posto che il conflitto tra iscritti e gruppo si concretizza in un atto di natura fondativa, assumendo una portata generale.

Tuttavia nel caso di specie gli iscritti censurano tale delibera (modificativa dello Statuto) per violazione di una disposizione dello stesso Statuto (sotto il profilo di una norma procedimentale); la violazione peraltro appare solare. 
Sarà sicuramente interessante verificare, guardando agli sviluppi giurisprudenziali, se emergeranno fattispecie in cui la impugnazione degli atti generali sia configurata per violazione diretta della Costituzione o della legge; il modello costituzionale prospettato potrebbe legittimare, infatti, le minoranze all’esperimento di azioni, soprattutto avverso gli statuti, recanti modelli organizzativi idonei a favorire abusi della maggioranza
 o procedure di revisione non aggravate
. 
b) Quanto, invece, alla delibera di nomina del Presidente del M5S (impugnata in via derivata, perché adottata sulla base di una norma statutaria illegittima), deve essere certamente messo in evidenza come la natura dell’atto, a forte connotazione discrezionale e ideologica, palesi una forte intensità del conflitto politico (oltre che di quello giuridico), pur palesandosi soltanto a valle del vizio inficiante la delibera modificativa dello Statuto. 
Non sono certamente molti i casi in cui le vicende processuali hanno avuto ad oggetto la impugnazione di atti relativi alla elezione o alla nomina degli organi di vertice dei partiti, quale è il Presidente del M5S. Si rammenta, in via eccezionale, il giudizio in cui è stata impugnata l’elezione del segretario nazionale della Lega per tardiva presentazione della candidatura
 o quello, per quanto meno caratterizzante, in cui è stato impugnato l’atto di nomina del tesoriere nazionale di F.I. per vizi procedimentali
.

Emerge, pur a fronte dell’esiguità del dato quantitativo, che i casi richiamati palesino l’utilizzo in giudizio di meri vizi di natura procedimentale (e non di vizi sostanziali, attinenti al contenuto del potere esercitato); vizi, in ipotesi, meno invasivi per l’autonomia del Partito, che, al di là dell’esito del giudizio, potrebbe in sede di riesercizio del potere confermare il contenuto della decisione.  
In questa logica, a conferma della distinzione tra vizi procedimentali e sostanziali, nel dibattito interno al M5S si parla (pur impropriamente) di una volontà di “sanatoria” del procedimento (tutta da verificare nel quomodo) al fine di blindare la posizione del Presidente Conte.
Non vi è dubbio però, più in generale, che proprio la natura degli atti dei partiti a forte connotazione politica-discrezionale (come la nomina del Segretario o Presidente del Partito) ponga la problematica degli spazi e dei limiti del sindacato giurisdizionale, come si dirà nel prossimo paragrafo.
6. Un tema irrisolto. Sull’ampiezza del sindacato giurisdizionale. 
Da ultimo sembra quindi necessario soffermarci sull’ampiezza del sindacato giurisdizionale esercitabile dal giudice civile sugli atti del partito; un tema non affrontato direttamente nella decisione del Tribunale di Napoli, posto che in tale fattispecie (pur avendo ad oggetto atti a forte connotazione discrezionale) il vizio rilevato consiste, come anticipato, in una violazione di natura procedimentale, caratterizzata da una sua oggettività in sede di accertamento.  
Il sindacato giurisdizionale sugli atti dei partiti deve essere certamente qualificato come di legittimità
, ossia volto alla verifica del rispetto dei parametri applicabili all’esercizio dei poteri giuridici dei partiti, e non anche come sindacato di merito
, legittimante in ipotesi una sostituzione delle valutazioni del giudice a quella degli organi del partito, come espressamente affermato, in modo del tutto ricognitivo, anche in alcuni statuti
. In questa prospettiva devono ritenersi inammissibili domande giudiziali di inibitoria di condotte di un iscritto “asseritamente in contrasto con la linea politica del partito”
, di accertamento della “linea politica”
 o tese a sindacare valutazioni di “selezione ideologica degli aspiranti alla carica di segretario politico nazionale”
.

Anche la discrezionalità del potere privato (e quindi qualsiasi atto) ha al suo interno, infatti, una sacca di merito, distinta da quella di legittimità, per quanto debba precisarsi come alcuni atti dei partiti siano caratterizzati da una maggiore dimensione del merito (come gli statuti nella parte in cui contengono clausole politico-ideologiche o gli atti di indirizzo politico), che non esclude però un sindacato sulla legittimità di essi (si pensi alla sindacabilità relativa proprio alle regole procedurali di adozione degli atti di indirizzo politico); in altre parole non può domandarsi, ad esempio, che il giudice sindachi un atto per violazione dei fini programmatici del partito ma può certamente esigersi che il giudice sindachi le modalità procedimentali di formazione dei fini programmatici.
Tuttavia deve essere precisato che, in assenza di limitazioni legislative espresse, il sindacato di legittimità non possa essere inteso come un sindacato debole.

Non può negarsi come il sindacato di legittimità può fondarsi anche su parametri legittimanti valutazioni ampiamente discrezionali, come nel caso dell’art. 24, 3° comma, c.c., che presuppone il sindacato sulla sussistenza di “gravi motivi” a fondamento di una esclusione
, per le quali assume una valenza decisiva la verifica del rispetto dell’obbligo di motivazione (anche) dell’atto privato. Proprio l’ipotesi ex art. 24, 3° comma, c.c. palesa in via sintomatica come il sindacato giurisdizionale di legittimità sui partiti, in assenza di una diversa scelta legislativa e quindi di una qualche limitazione del diritto di difesa (art. 24 Cost.), debba intendersi non semplicemente come un sindacato debole (o estrinseco), ma come un sindacato pieno (o intrinseco), sia sui vizi procedimentali sia sui vizi sostanziali degli atti adottati dagli organi dei partiti
. Peraltro il sindacato di legittimità può spingersi anche a controllare la legittimità di clausole statutarie o regolamentari troppo vaghe e generiche tanto da fondare un pericoloso potere (soprattutto disciplinare) nelle mani della maggioranza. 
In tale prospettiva il superamento della dimensione contrattuale del partito (la mera dimensione civilistica) e la ricostruzione delle relazioni giuridiche interne in termini di esercizio del potere, pur rafforzando le condizioni e i presupposti sostanziali della tutela giurisdizionale, mettono contestualmente al riparo il Partito da un sindacato giurisdizionale sullo scopo, sull’elemento ideale dell’associazione, coperto così dall’invalicabilità del merito del potere, quale punto di equilibrio tra autonomia partitica (art. 49 Cost.) e tutela giurisdizionale (art. 24 Cost.), e quindi non utilizzabile in concreto come parametro.

7. Una notazione finale. Per una legge processuale sui partiti politici.
In conclusione, vista l’intensificazione dei conflitti tra iscritti e partito e visto l’innalzamento del tono del conflitto (come nel caso deciso dal Tribunale di Napoli), deve essere ribadita la necessità di affidare al legislatore la individuazione di un punto di equilibrio tra autonomia partitica (art. 49 Cost.) ed effettività della tutela giurisdizionale (art. 24 Cost.). La ricerca di questo punto di equilibrio ripropone inevitabilmente il dibattito sull’attuazione della Costituzione e più specificatamente sull’approvazione di una legge per i partiti politici. In questa logica sembra necessaria la disciplina di un rito processuale speciale, quale elemento costitutivo indefettibile della stessa legge per i partiti. Un modello processuale stabile, sottratto alle oscillazioni ermeneutiche, che sia in grado di rendere prevedibile il processo e quindi stabile lo stesso fondamento del bilanciamento tra autonomia e sindacato giurisdizionale.

Una legge sui partiti è soprattutto una legge per i partiti
, posto che la definizione delle regole di giustiziabilità, la perimetrazione dei poteri del giudice e quindi delle tecniche di tutela costituiscono esse stesse un baluardo per l’autonomia partitica rispetto ai protagonismi giudiziari. 
Tuttavia l’individuazione di un’opzione normativa processuale deve necessariamente uscire dalle finzioni del diritto privato e specificatamente dal diritto dei contratti, approdando ad una ricostruzione delle funzioni del partito in termini di potere giuridico quale categoria non assoluta e quindi permeata dalla Costituzione, quale limite del potere (non solo pubblico ma anche privato).
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� Cfr. Cass. civ., sez. VI, ord. 10.5.2011 n. 10188; Trib. Genova, ord. 10.4.2017; Trib. Palermo, decreto 12.9.2017.


� Cfr. Cass. civ., 2.3.1973 n. 579.


� Da ultimo cfr. P. Logroscino, M. Salerno, Il metodo democratico nei partiti e la centralità “in ombra” dell’output legitimacy, in DPCE, 2021, n. 1; P. Logroscino, M. Salerno, Tecnica politica, partiti ed effettività democratica. Appunti su un orientamento costituzionale, in AmbienteDiritto.it, 2020, n. 4.


� N. Pignatelli La giustiziabilità degli atti dei partiti politici tra autonomia privata ed effettività della tutela giurisdizionale: un modello costituzionale, in Gruppo di Pisa, n. 2/2019, 1 ss. 


� La valorizzazione della connessione tra natura privatistica del soggetto, natura privatistica dei poteri esercitati e natura costituzionalistica dei fini e degli interessi oggetto di soddisfacimento può essere desunta anche dalle diverse nozioni utilizzate dalla più autorevole dottrina: “istituzione sociale” (C. Mortati, Istituzioni di diritto pubblico, cit., 812), “organi dello Stato comunità” (V. Crisafulli, I partiti nella Costituzione, cit., 138), “poteri civici” (A.M. Sandulli, Società pluralista e rinnovamento dello Stato, in Quad. iust., Roma, 1968), “soggetti ausiliari del popolo” (M. Mazziotti di Celso, I conflitti di attribuzione fra i poteri dello Stato, Milano, 1972), “soggetti di diritto costituzionale” (A. Barbera, La democrazia ‘dei’ e ‘nei’ partiti, tra rappresentanza e governabilità, in Relazione CESIFIN, Firenze, 2007, 1).


� La nozione di funzione può essere definita come “il concretarsi del potere o della potestà, attraverso gli atti formalizzati dal diritto, nella realizzazione del fine o del soddisfacimento dell’interesse perseguito”. Così F. Modugno, Funzione, in Enc. dir., cit., 314. 


� L’ordinamento attribuisce il potere giuridico ad un soggetto (pubblico o privato) di operare nella realtà giuridica, producendo effetti. Cfr. sulla nozione di potere Santi Romano, Poteri. Potestà, in Frammenti di un dizionario giuridico, Milano, 1947, 172 ss; G. Guarino, Potere giuridico e diritto soggettivo, in Rass. Dir. pubbl., 1949, 238 ss.; A. Romano, Giurisdizione amministrativa e limiti della giurisdizione ordinaria, Milano, 1975, 118 ss.; F. Volpe, Norme di relazione, norme d’azione e sistema italiano di giustizia amministrativa, Padova, 2004, 139 ss.; A. Cerri, Potere e potestà, in Enc. giur., Roma, 1988, 2; A. Motto, Poteri sostanziali e tutela giurisdizionale, Torino, 2012, 7 ss. Sulle relazioni tra funzioni e poteri giuridici cfr. F. Modugno, Funzione, in Enc. dir., cit., 303 ss. 


� Cfr. C. Esposito, I partiti nella Costituzione italiana, cit., 147. Cfr. anche S. Merlini, I partiti politici, il metodo democratico e la politica nazionale, cit., 76. Più in generale sulle relazioni tra partiti e forma di governo cfr. L. Elia, Governo (forme di), in Enc. dir., Milano 1970, XIX, 638 ss.; M. Luciani, Governo (forme di), in Enc. dir., Annali III, 2010, 552 ss.


� Cfr. S. Merlini, I partiti politici, il metodo democratico e la politica nazionale, cit., 80 ss. F. Galgano, Principio di legalità e giurisdizione civile nelle controversie interne ai partiti politici, cit., 383, parla del partito come “artefice privato di decisioni politiche”.


� Cfr. M. Bianca, Diritto civile, Milano, 1978, 328, che riconduce l’atto costitutivo e lo statuto al di fuori della prospettiva contrattualistica, quindi del contratto di associazione, valorizzando il profilo personalista e non economico. Con specifico riferimento ai partiti cfr. S. La China, L’iscrizione simulata ai partiti politici, in Annali Facoltà Giurisprudenza di Genova, Milano, 1964, 58. 


� Le teorie civilistiche che riconducono interamente il partito politico, come associazione, ad un contratto (art. 1322 c.c.) appaiono del tutto inadeguate. Cfr., ad esempio, G. Volpe Putzolu, La tutela dell’associato in un sistema pluralistico, Milano, 1977, 15 ss. Nel senso di una valorizzazione del profilo contrattuale, anche nella dottrina costituzionalistica, Cfr. P. Virga, Il Partito nell’ordinamento giuridico, cit., 39 ss.; C. Biscaretti di Ruffia, Diritto costituzionale, Napoli, 1965, 753. Cfr. anche E. Del Prato, I regolamenti privati, Milano, 1988, 32 ss., 284 ss., 404 ss.


� P. Virga, Il Partito nell’ordinamento giuridico, cit., 199 ss., che individua un elenco di “potestà” del partito come “istituzione”. 


� Cfr. E. Del Prato, I regolamenti privati, cit., 318 ss. il quale in realtà utilizza una nozione assai lata di regolamenti privati (nella quale riconduce anche l’atto costitutivo e lo statuto), riservando l’espressione “regolamenti subordinati” per quelli recanti regole specifiche in una certa materia. 


� Si ritiene di utilizzare questa categoria, pur controversa in dottrina, vista la sua idoneità a descrivere assai efficacemente, come si vedrà meglio più avanti, le relazioni giuridiche tra il gruppo-partito e l’iscritto. Sui presupposti teorici della categoria degli interessi legittimi privati cfr. G. Zanobini, Interessi occasionalmente protetti in diritti privato, in Studi in memoria di F. Ferrara, Milano, 1943, II, 706; Id., Interessi legittimi nel diritto privato, in Scritti di diritto pubblico, Milano, 1955, 345 ss.;  L. Bigliazzi Geri, Contributo ad una teoria dell’interesse legittimo nel diritto privato, Milano, 1967, 174 ss. (con specifico riferimento alle associazioni v. 391 ss.); Id., Interesse legittimo: diritto privato, in Dig. disc. priv., Torino, 1993, 527 ss.; L. Bigliazzi Geri, U. Breccia, F.D. Busnelli, U. Natoli, Diritto civile. Norme soggetti e rapporto giuridico, cit., 330; M.S. Giannini, Diritto amministrativo, Milano, 1993, 80 ss.; A. Falzea, Gli interessi legittimi e le situazioni giuridiche soggettive, in Riv. dir. civ., 2000, I, 679 ss.; A. Motto, Poteri sostanziali e tutela giurisdizionale, cit., 45 ss. Nella dottrina costituzionalistica, invece, non sembra adeguatamente valorizzata tale situazione giuridica soggettiva, visto che spesso è dato per assunto che si tratti esclusivamente di diritti soggettivi. Cfr., a titolo esemplificativo, P. Barile, Associazione (diritto di), in Enc. dir., Milano, 1959, 837 ss.


� L. Bigliazzi Geri, U. Breccia, F.D. Busnelli, U. Natoli, Diritto civile. Norme soggetti e rapporto giuridico, cit., 332.


� Più in generale sulla esigenza di enucleare le situazioni giuridiche soggettive connesse all’art. 49 Cost. Cfr. S. Bartole, Partiti politici, cit., 71; L. Gori, Le elezioni primarie nell’ordinamento costituzionale, cit., 43.


� Sulla connessione più in generale tra diritti politici e profili di tutela giurisdizionale cfr. M. Cecchetti, Il contenzioso pre-elettorale nell’ordinamento costituzionale italiano, in E. Catelani, F. Donati, M.C. Grisolia, La giustizia elettorale, Napoli, 2013, 8 ss.


� Sulla problematica del rapporto tra diritti fondamentali e interessi legittimi (pubblici), sotto lo specifico profilo del riparto di giurisdizione, sia consentito rinviare a N. Pignatelli, La giurisdizione dei diritti costituzionali tra potere pubblico e interesse legittimo: la relativizzazione dell’inviolabilità, Pisa, 2013.


� A. Motto, Poteri sostanziali e tutela giurisdizionale, cit., 52. 


� Sulla legalità del partito politico cfr. A. Saitta, Il controllo di legalità della vita interna dei partiti: “se di una cosa non si può parlare, è bene tacere”, in www.confronticostituzionali.eu, 2013.


� Cfr. Trib. Napoli, ord. 14.7.2016 (che sospende un provvedimento di espulsione a carico di numerosi iscritti al M5S), accogliendo il reclamo avverso la ord. 29.4.2016 di rigetto.  


� Per una analisi recente degli statuti dei partiti cfr. A. Cossiri, Partiti e rappresentanza nella dimensione interna e sovranazionale. I fattori normativi, cit., 80 ss.


� In questo senso anche G. Iorio, L’immunità dei partiti alle regole di democrazia interna: quo usque tandem?, in NGCC, 6/2018, 868.   


� Su queste problematiche cfr. F. Scuto, La democrazia interna dei partiti: profili costituzionali di una transizione, cit., 147 ss.


� Trib. Milano, ord. 29.1.2018. 


� Trib. Roma, ord. 28.4.2015 n. 25991.


� M. Basile, L’intervento dei giudici nelle associazioni, cit., 149 ss.


� Cfr. Trib. Roma, ord. 23.3.1995, in Foro it., 1995, I, 2561; Cass. civ., sez. VI, ord. 10.5.2011 n. 10188; Trib. Genova, ord. 10.4.2017; Trib. Palermo, ord. 12.9.2017.


� Cfr. art. 64 dello Statuto di Rifondazione comunista. 


� Trib. Roma, sent. 18.8.2001, in Giur. rom., 2002, 240 ss.


� Trib. Roma, sent. 15.9.1984, in Giur. it., 1986, I, 2, 490 ss.


� Trib. Roma, ord. 11.9.2007, in Foro it., I, 2007, 2922.


� Cfr., ad esempio, Trib. Napoli sent. 18.4.2018 che ha negato, per alcuni ricorrenti, la sussistenza dei “gravi motivi” (nella vicenda delle espulsioni dal M5S connesse alle “comunarie” di Napoli). 


� In tal senso cfr. Trib. Napoli sent. 14.2.2016 (sulla vicenda delle “comunarie” a Napoli). Sulla intensità del sindacato giurisdizionale cfr. S. Stacca, Il potere disciplinare. Dalla protezione della comunità alla protezione dell’individuo, cit., 147 ss.; E. Caterina, Il giudice civile e l’ordinamento interno dei partiti politici: alcune considerazioni sulle recenti ordinanze dei Tribunali di Napoli e Roma, cit., 8 ss.


� Possono, invece, dirsi insufficienti, ai fini processuali, gli elementi contenuti nel del d.l. n. 149/2013, convertito, con modificazioni, dalla l. n. 13/2014, relativi alla riforma del finanziamento dei partiti. Tale disciplina, pur avendo il merito di introdurre dei profili (indirettamente) attuativi del “metodo democratico” (art. 49 Cost.) e potenzialmente utilizzabili da parte degli iscritti in sede giurisdizionale come parametri e quindi limiti per il potere dei partiti (si pensi all’art. 3, 2° comma, d.l. n. 149/2013, che impone agli statuti “il rispetto della Costituzione”), non contiene ovviamente una disciplina specifica relativa al rito processuale (ponendosi, infatti, su un piano del tutto diverso la previsione, contenuta nell’art. 13 bis, della giurisdizione amministrativa esclusiva, relativa alle controversie “concernenti l’applicazione delle disposizioni” del d.l.  n. 149/2013, ossia del sindacato giurisdizionale del giudice amministrativo sui provvedimenti della Commissione di garanzia, competente ad adottare i provvedimenti di iscrizione o di diniego di iscrizione dei partiti al registro nazionale, quale condizione per l’ammissione ai benefici della normativa. Cfr. R. De Nictolis, La giurisdizione esclusiva sul finanziamento dei partiti politici: un nuovo guazzabuglio normativo, in www.federalismi.it, 6/2014, 1 ss.; sul tema più in generale cfr. Cfr. F. Biondi, Il finanziamento pubblico dei partiti politici. Profili costituzionali, Milano, 2012).
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