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IL CONSENSO NELLA DIMENSIONE  
STORICO-PUBBLICISTICA.  

CENNI INTRODUTTIVI 
Adriana Apostoli 

Il titolo di questo seminario, “La funzione precettiva del consenso”, solle-
cita una riflessione su un profilo di particolare rilevanza per il diritto costi-
tuzionale. Il consenso, infatti, non si esaurisce nella dimensione giuridico-
formale quale modalità di espressione della volontà popolare – come av-
viene, paradigmaticamente, attraverso le consultazioni elettorali o referen-
darie – ma assume altresì una valenza sostanziale, in quanto contribuisce 
in modo decisivo a plasmare la percezione collettiva della legittimità delle 
istituzioni e delle decisioni politiche, incidendo così sulla qualità stessa del-
l’esperienza democratica. 

Si tratta di un dilemma antico, che attraversa la storia delle organizza-
zioni statuali, quello relativo al difficile equilibrio tra rappresentanza poli-
tica e legittimità delle decisioni pubbliche. Esigenze che, lungi dal configu-
rarsi come elementi tra loro alternativi, costituiscono dimensioni inscindi-
bili per il corretto funzionamento dell’ordinamento democratico. 

Diviene allora necessario interrogarsi sui tratti essenziali dell’esperienza 
democratica entro cui il consenso opera e acquista significato. 

Nel dibattito contemporaneo, il concetto di democrazia è generalmente 
ricondotto a un nucleo minimo di caratteri essenziali che ne definiscono il 
comune denominatore: accanto alla tutela dei diritti umani, vi rientrano le 
libere elezioni, il regime rappresentativo, la competizione fra i partiti, la 
possibilità del cambiamento pacifico delle forze di governo e il suffragio 
universale. Quest’ultimo rappresenta un punto di sintesi particolarmente 
significativo tra il principio di eguaglianza – che rende eguali nel godimento 
dei diritti politici – e il principio personalista, inteso come diritto di cia-
scuno a concorrere alla determinazione dell’indirizzo politico. 

Ciononostante, è da tempo assai articolato il dibattito attorno al tema 
della crisi del sistema rappresentativo, aggravata – anche – dall’adozione di 
sistemi elettorali caratterizzati da effetti “distorsivi”, tali da comprimere 
l’effettiva incidenza della volontà popolare e capaci di alimentare la perce-
zione di una progressiva espropriazione della sovranità. Tutto ciò deter-
mina un circolo vizioso, poiché alla riduzione dello spazio reale della rap-
presentanza si accompagna, nel corpo elettorale, una crescente sfiducia nei 
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confronti delle istituzioni, che trova una manifestazione particolarmente 
eloquente nel fenomeno dell’astensionismo elettorale. 

Quest’ultimo non può essere interpretato esclusivamente come espres-
sione di una contingente disaffezione verso questa o quella classe politica, 
ma è il sintomo di una crisi più profonda, che investe la percezione stessa 
della legittimità delle istituzioni rappresentative e delle decisioni da esse 
assunte. 

La crisi, peraltro, non si esaurisce entro i confini dell’ordinamento sta-
tale, ma si manifesta con particolare evidenza anche nei processi decisio-
nali che si collocano oltre il livello nazionale. In questa prospettiva è peral-
tro necessario tenere come sfondo delle riflessioni anche il tema delle deci-
sioni assunte a livello sovranazionale le quali, sottraendosi in larga misura 
al controllo diretto della volontà politica degli elettori, concorrono ad ac-
centuare la distanza percepita tra governati e governanti, incidendo nega-
tivamente sui meccanismi di formazione (e consolidamento) del consenso. 

La riflessione intorno al tema della funzione precettiva del consenso s’in-
treccia dunque con quello relativo ai sistemi elettorali e con il più ampio 
dibattito sulla (crisi) della rappresentanza, costituendo uno snodo teorico e 
istituzionale di particolare rilievo. Esso impone, infatti, di interrogarsi sul 
significato attuale del consenso popolare e sulle modalità attraverso cui si 
forma, si deforma o, in alcuni casi, si dissolve. Non si tratta di una rifles-
sione astratta o proiettata in un futuro indefinito, bensì di una questione 
immediata, che riguarda le forme concrete che la democrazia ha già as-
sunto sotto la pressione di molteplici fattori, tra i quali assumono partico-
lare rilievo il mutamento dei sistemi di comunicazione politica e la cre-
scente spinta verso modelli decisionali improntati alla semplificazione. 

La questione di fondo è, allora, se le trasformazioni in atto consentano 
alla democrazia di continuare a svilupparsi in coerenza con i principi del 
costituzionalismo democratico – e, in particolare, quelli che postulano la 
limitazione, la distribuzione e il controllo del potere – oppure se esse stiano 
progressivamente erodendo le basi dello Stato democratico di diritto, sino 
a metterne in discussione i tratti identitari fondamentali. 

È noto che il tratto distintivo del costituzionalismo si rinviene nell’as-
sunto che l’esercizio del potere debba essere sottoposto a regole, e che la 
funzione normativa non possa coincidere con quella di applicazione delle 
norme. Eppure, da qualche tempo si denuncia la tendenza verso una peri-
colosa ibridazione dei ruoli, nella quale l’organo di governo assume un 
ruolo preponderante anche nella produzione normativa – attraverso il ri-
corso a strumenti quali la decretazione d’urgenza, il ricorso sistematico alla 
questione di fiducia, l’uso di maxiemendamenti – con il conseguente svuo-
tamento della funzione delle Assemblee rappresentative e la compressione 
della funzione delle minoranze parlamentari. 

In questo scenario, il consenso politico – che dovrebbe essere il frutto 
di un confronto reale, di una mediazione tra interessi diversi, declinazione 
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contemporanea di quello storico e sublime consenso, meglio noto come 
compromesso, che si raggiunse in sede di Assemblea costituente – rischia di 
ridursi a una mera formalità procedurale, evocata più nella manualistica 
che nella prassi istituzionale. La dinamica ascensionale della volontà popo-
lare verso le sedi della rappresentanza appare infatti ostacolata, con l’effetto 
di trascinare con sé la percezione stessa della legittimità democratica. 

Questo processo si comprende appieno solo se viene collocato nel più 
ampio mutamento del paradigma democratico che, a partire da alcuni de-
cenni, ha visto il progressivo affermarsi di una certa idea di democrazia, 
variamente definita come “immediata”, “governante”, “decidente”, secondo 
la quale l’“elezione del governo” tenderebbe a esaurire l’intera esperienza 
democratica. In questa prospettiva, il momento elettorale si configura come 
un atto di pura delega, mediante il quale il corpo elettorale conferisce po-
tere a un vertice chiamato a governare in nome dell’efficienza, liberandosi 
delle asserite rigidità della mediazione e della rappresentanza. Ne risulta, 
in realtà, una democrazia semplificata, che sostituisce la partecipazione 
diffusa con una selezione di tipo oligarchico, che privilegia la rapidità de-
cisionale rispetto alla riflessione collettiva e antepone la concentrazione 
dell’autorità alla complessità dei processi democratici. 

In questo scenario emerge con particolare evidenza la funzione precet-
tiva del consenso. Esso non può essere ridotto al mero atto giuridico in cui 
si formalizza la manifestazione di volontà, ma va inteso come una costru-
zione sociale e istituzionale, un processo complesso e stratificato, che si 
sviluppa nel tempo e concorre a plasmare la percezione di legittimità del 
potere. Nel nostro ordinamento, questa dinamica si intreccia con il princi-
pio della Repubblica democratica, imponendo una verifica costante della 
qualità della rappresentanza e dell’effettività dei circuiti di responsabilità 
politica. Il consenso percepito, infatti, non si esaurisce nel momento eletto-
rale, ma vive (e si consuma) nella quotidiana relazione tra cittadini e istitu-
zioni, nella capacità del sistema rappresentativo di dare espressione e 
forma alla pluralità sociale. 

Così, assume rilievo anche il modo in cui l’ordinamento disciplina l’equi-
librio tra i poteri dello Stato. Non è infatti casuale che la nostra Carta co-
stituzionale ammetta meccanismi di rafforzamento dell’Esecutivo solo 
nella misura in cui essi non entrano in conflitto con il principio democra-
tico che – merita di essere ricordato – non si esaurisce in una regola for-
male, poiché costituisce il filtro attraverso il quale i cittadini valutano se 
l’esercizio del potere sia legittimo o arbitrario. La percezione della legitti-
mità rappresenta, infatti, il presupposto politico e culturale senza il quale 
nessuna democrazia può consolidarsi e durare nel tempo. 

Le riflessioni in tema di consenso suggeriscono dunque di andare oltre 
una lettura meramente formale o quantitativa – come peraltro dimostra l’in-
terdisciplinarietà dell’approfondimento odierno. La posta in gioco è, infatti, 
la sua funzione precettiva, vale a dire il modo in cui i cittadini esprimono il 
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consenso e percepiscono il significato (o, se si preferisce, il peso) della par-
tecipazione politica e il valore delle istituzioni chiamate a raccoglierne e 
darne la voce. 

Qualora le regole costituzionali risultino piegate alle esigenze dell’effi-
cienza immediata, e la rappresentanza politica si svuoti di significato so-
stanziale per ridursi a una mera ratifica di decisioni assunte altrove – intra 
ed extra moenia –, il consenso tende a trasformarsi da spazio di mediazione 
e conflitto democratico in un esercizio puramente confermativo, spesso 
privo di un effettivo riconoscimento politico-democratico. 

In questa distorsione, la percezione della legittimità istituzionale inevi-
tabilmente si appanna, e il consenso diventa un riflesso opaco, incapace di 
generare appartenenza e fiducia che comporta l’ulteriore ampliamento 
della distanza tra elettori ed eletti: una frattura sempre più difficile da ricu-
cire. 

Riflettere oggi sulla funzione precettiva del consenso significa adottare 
una chiave di lettura imprescindibile per misurare la vitalità della demo-
crazia rappresentativa e, più in profondità, per interrogarsi sulle condizioni 
di possibilità di un futuro costituzionale condiviso. Laddove venga meno la 
percezione delle istituzioni come espressione della sovranità popolare, non 
è soltanto la qualità della democrazia a risultarne indebolita, ma la stessa 
tenuta del suo fondamento. 
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