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LE QUESTIONI APERTE

La Corte di Strasburgo

Le misure di prevenzione 
sono convenzionalmente ancora compatibili? 

di Antonello Ciervo

1. Soglie di iniquità

Ogni società, affermava Claude Lévi-Strauss a 
conclusione del suo capolavoro, Tristi tropici1, an-
che quella in apparenza più giusta e democratica, è 
costretta a convivere con una “soglia di iniquità”, una 
serie di dispositivi di esclusione, tanto di natura giuri-
dica quanto di natura sociale, il cui obiettivo è quello 
di marginalizzare – al limite, criminalizzare – una de-
terminata categoria di soggetti considerati pericolosi 
per la pacifica convivenza del gruppo in cui vivono. 
Nessuna società è perfetta – neanche quelle democra-
tiche –, e questo perché «Ognuna include per natura 
una impurità incompatibile con le norme che procla-
ma e che si traduce concretamente in una certa dose 
di ingiustizia. (…) [N]essuna società è profondamen-
te buona e nessuna è assolutamente cattiva; offrono 
tutte certi vantaggi ai loro membri, tenuto conto di 
un residuo d’iniquità che sembra più o meno costan-
te e che corrisponde forse a un’inerzia specifica in 

1.   Cfr. C. Lévi-Strauss, Tristi tropici, Il Saggiatore, Milano, 2008, p. 331 

2.   Ibid.

3.   Si fa qui riferimento all’ormai classico lavoro di E. Goffman, Asylums. Le istituzioni totali: i meccanismi dell’esclusione e della violen-
za, Einaudi, Torino, 2010.

4.   Sull’evoluzione storica delle misure di prevenzione come sotto-sistema penale di polizia, si rinvia a L. Ferrajoli, Diritto e ragione. 
Teoria del garantismo penale, Laterza, Roma-Bari, 2000, pp. 818 ss. e G. Conso, L’ordine pubblico, Il Mulino, Bologna, 1979, pp. 259 ss.

contrasto, sul piano della vita sociale, agli sforzi di 
organizzazione»2.

Anche la nostra società, quindi, certamente più 
complessa ed “evoluta” rispetto a quelle studiate da 
Lévi-Strauss, prevede tali dispositivi di esclusione che 
non vanno cercati soltanto all’interno delle «istituzio-
ni totali»3, perché spesso consistono in particolari 
istituti giuridici volti a proteggere la pubblica convi-
venza da quei soggetti che il senso comune, ancor pri-
ma che il codice penale, considera come “socialmente 
pericolosi”. Tra questi istituti, certamente possiamo 
annoverare le misure di prevenzione, un vero e pro-
prio sotto-sistema penale di polizia presente sin dalle 
origini nel nostro ordinamento giuridico4.

Nel periodo liberale, la loro funzione era limitare 
la circolazione degli oziosi, dei vagabondi, dei mendi-
canti e di tutte quelle persone che conducevano una 
vita “sospetta”, inclusi gli operai che, ad esempio, 
erano tenuti a portare sempre con loro uno speciale 
libretto identificativo, oltre a un certificato di buona 
condotta rilasciato dal datore di lavoro, qualora si 

Il saggio analizza l’istituto delle misure di prevenzione nell’ordinamento italiano in prospettiva 
diacronica, comparando la giurisprudenza costituzionale italiana sino alla fine degli anni Settanta con 
quella di Strasburgo a partire dai primi anni Ottanta. Soffermandosi, poi, sulla sentenza De Tommaso 
[GC], evidenzia i limiti strutturali di compatibilità di tale istituto con la Cedu, anche alla luce delle più 
recenti questioni di legittimità costituzionale sollevate dai giudici interni.
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fossero allontanati dal proprio comune di residenza5. 
Ci penserà, poi, il fascismo a estendere le misure di 
prevenzione, in particolar modo il confino di polizia, 
nei confronti di «coloro che svolgono o abbiano ma-
nifestato il proposito di svolgere un’attività rivolta 
a sovvertire violentemente gli ordinamenti politici, 
economici o sociali costituiti nello Stato o a contra-
stare o a ostacolare l’azione dei poteri dello Stato, o 
un’attività comunque tale da recare nocumento agli 
interessi nazionali»: in pratica, tutti coloro che erano 
semplicemente indiziati dalla polizia politica di esse-
re oppositori del regime6.

È però interessante notare come, nel dibattito in 
Assemblea costituente, non si sia sentita la necessità 
di introdurre in Costituzione un articolo, o più sempli-
cemente un comma, per far rientrare nell’alveo della 
legalità democratica questi strumenti di repressione 
politica e sociale. A questa «singolare reticenza» dei 
costituenti7, fece eccezione soltanto l’emendamento 
dell’On. Pietro Bulloni – presentato, tra l’altro, con 
Costantino Mortati –, che aveva l’obiettivo di aggiun-
gere un ulteriore comma all’attuale art. 13 Cost., dal 
seguente tenore letterale: «Misure di polizia restritti-
ve della libertà personale a carico di persone social-
mente pericolose possono essere disposte solo per 
legge e sotto il controllo dell’Autorità giudiziaria. In 
nessun caso la legge può consentire tali misure per 
motivi politici».

Si trattò di un «emendamento fantasma»8, tanto 
è vero che, nel corso dell’adunanza del 10 aprile 1947, 
non venne discusso né messo ai voti: insomma, passò 
di fatto inosservato e i proponenti, scoraggiati dall’at-
teggiamento della prima sottocommissione, così 
come dalla freddezza delle principali forze politiche 
presenti in Costituente, decisero di non ripresentarlo 
in Assemblea. Ma perché questo emendamento non 
venne preso sul serio, visto che – ad esempio – i no-
stri padri costituenti dedicarono un comma specifico, 
il terzo dell’art. 25 Cost., al divieto di sottoposizione 
alle misure di sicurezza («se non nei casi previsti dal-
la legge»), che pure erano state utilizzate discrezio-
nalmente dalla polizia fascista per reprimere il dis-
senso politico?

5.   Così come previsto agli articoli che andavano dal 28 al 34 della legge piemontese di pubblica sicurezza n. 3720 del 1859, poi estesa, 
subito dopo la proclamazione dell’Unità d’Italia, all’intero Regno. La normativa sarà poi rifusa nel Testo unico delle leggi di p. s. varato dal 
Governo Crispi, n. 6144/1889. Per un giudizio critico sulla legislazione liberale, si veda I. Mereu, Cenni storici sulle misure di prevenzione 
nell’Italia “liberale”, in Aa. Vv., Le misure di prevenzione. Atti del Convegno di Alghero, Giuffrè, Milano, 1975, pp. 197 ss.; sullo status dei 
lavoratori subordinati e sulla loro “innata” pericolosità sociale, si rinvia a L. Chevalier, Classi lavoratrici e classi pericolose: Parigi nella 
rivoluzione industriale, Laterza, Roma-Bari, 1976.

6.   Così l’art. 181 del Testo unico delle leggi di p. s., n. 773/1931, nella sua formulazione originaria.

7.   Una reticenza lamentata da uno dei più autorevoli costituzionalisti italiani, che certamente non può essere tacciato di radicalismo: cfr. 
L. Elia, Libertà personale e misure di prevenzione, Giuffrè, Milano, 1962, ora in Id., Studi di diritto costituzionale, Giuffrè, Milano, 2005, 
pp. 457 ss.

8.   Così sempre L. Elia, op. ult. cit., p. 460.

L’emendamento di Bulloni e Mortati creò non po-
chi imbarazzi ai tre grandi gruppi politici presenti in 
Assemblea, forse perché uno dei primi provvedimenti 
delle forze anti-fasciste riunite nel Comitato di libera-
zione nazionale (Cln) fu proprio quello di estendere ai 
membri del Pnf le misure di prevenzione che il regime 
aveva applicato ai loro militanti durante il ventennio. 
Con i decreti legislativi luogotenenziali nn. 419/1944 
e 149/1945, infatti, il Cln estese le misure di preven-
zione, in particolare quella del confino di polizia, agli 
iscritti e ai dirigenti del Pnf, con l’intento di neutra-
lizzarne l’attivismo politico eversivo in quella delicata 
fase, in cui le fragili istituzioni democratiche stavano 
prendendo vita.

Le misure di prevenzione “fasciste” vennero poi 
riscritte dal Parlamento repubblicano, con la legge n. 
1423/1956, in forte continuità con i testi precedenti, 
al fine di colpire non solo gli oziosi e i vagabondi abi-
tuali, ma anche quanti dovevano ritenersi – sulla base 
di elementi di fatto o notori – abitualmente dediti a 
traffici delittuosi, ovvero che per la loro condotta e il 
loro tenore di vita dovevano ritenersi, sempre sulla 
base di meri elementi indiziari, vivere grazie ai pro-
venti di attività delittuose. Peraltro, il legislatore non 
si limitò soltanto a queste categorie, visto che estese 
l’applicazione delle misure, da un lato, a quanti fos-
sero ritenuti dediti al favoreggiamento ovvero allo 
sfruttamento della prostituzione, alla corruzione dei 
minori, al contrabbando, al traffico di stupefacenti e 
alle scommesse clandestine; dall’altro, a coloro i qua-
li, per il loro comportamento pubblico, dovessero ri-
tenersi – sempre sulla base di meri elementi di fatto 
–, dediti alla commissione di reati che offendevano 
o mettevano in pericolo l’integrità fisica e morale dei 
minorenni, la sanità, la sicurezza ovvero la tranquil-
lità pubblica. Quanto alle misure previste dalla legge, 
esse andavano dalla diffida del questore al rimpatrio 
con foglio di via obbligatorio nel luogo di residen-
za, fino alla sorveglianza speciale e al divieto ovvero 
all’obbligo di soggiorno in determinati comuni o pro-
vince. Queste ultime tre misure, inoltre, erano com-
minate con l’obbligo, per il destinatario, di rispettare 
una serie di precetti non tassativi, ossia: vivere one-
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stamente, rispettare le leggi, cercarsi un lavoro, non 
frequentare luoghi e persone sospette, non rincasare 
troppo tardi la sera e non uscire troppo presto la mat-
tina, previo avviso alle autorità di pubblica sicurezza 
in caso di spostamento diurno.

Come si può notare, per quanto riguarda gli ob-
blighi accessori che accompagnavano (e, come vedre-
mo, ancora oggi accompagnano) la comminazione 
delle misure di prevenzione, si annidavano profili di 
illegittimità evidenti che, mai considerati con il do-
vuto rigore dalla giurisprudenza costituzionale, sono 
stati invece attentamente valutati, proprio di recente, 
dalla Corte di Strasburgo. Nel corso delle prossime 
pagine, pertanto, analizzerò i percorsi giurispruden-
ziali di queste due Corti che, negli ultimi quarant’an-
ni, si sono incrociati e – per così dire – biforcati verso 
direzioni opposte, rischiando oggi di dar vita a una 
nuova “guerra tra corti”9.

Infatti, con l’importante sentenza De Tommaso 
del febbraio 2017, la Grande Chambre sembra es-
sersi assestata su una posizione di netta critica delle 
misure di prevenzione italiane: una presa di posizio-
ne talmente dirompente per il nostro ordinamento 
giuridico che, in attesa che la Consulta si esprima 
su una serie di questioni di legittimità pendenti, ha 
spinto cautelativamente le sezioni unite penali della 
Cassazione a formulare un’interpretazione adegua-
trice (costituzionale e convenzionale al tempo stesso) 
della normativa vigente che, però, non appare esente 
da critiche.

2. La Corte costituzionale, 
le misure di prevenzione 
e i limiti della legge n. 1423/1956

Come detto, l’impianto normativo della l. n. 
1423 è stato più volte oggetto di valutazione da parte 
della Consulta che, nel corso dei decenni, si è sempre 
espressa a favore della legittimità costituzionale del-
le misure di prevenzione, spesso con argomenti oscil-
lanti e soltanto in parte condivisibili. Paradigmatica 

9.   Si fa qui riferimento al noto conflitto che si instaurò, a partire dagli anni Sessanta del secolo scorso, tra la Corte costituzionale e la Corte 
di cassazione, su cui si vedano in dottrina almeno A. Simoncini, L’avvio della Corte costituzionale e gli strumenti per la definizione del suo 
ruolo: un problema storico aperto, in Giur. cost., 2004, pp. 3065 ss. e V. Onida, L’attuazione della Costituzione fra magistratura e Corte 
costituzionale, in Aa. Vv., Scritti in onore di Costantino Mortati, vol. IV, Giuffrè, Milano, 1977, pp. 541 ss.; volendo, cfr. anche A. Ciervo, 
Saggio sull’interpretazione adeguatrice, Aracne, Roma, 2011, pp. 217 ss.

10.   Così si legge nella parte in diritto della sentenza citata.

11.   Come ha avuto modo di evidenziare lucidamente E. Gallo, voce Misure di prevenzione, in Enciclopedia giuridica, vol. XX, Treccani, 
Roma, 1996, p. 2, la questione che la Corte costituzionale si è posta, a partire da questa sentenza, può essere così efficacemente sintetizzata: 
«In base a quale principio è lecito limitare la libertà personale di chi non ha commesso alcuna violazione della legge penale, e tuttavia 
è dato ritenere, attraverso una certa diagnosi della sua personalità, che sussistano per l’avvenire probabilità ch’egli ne commetta ?». 
Come appare chiaro dagli argomenti riportati nel testo, la Corte ha risposto a questa domanda limitandosi ad affermare, al limite della 
tautologia, che il principio di prevenzione è stato recepito in Costituzione e che, pertanto, tali misure dovevano considerarsi compatibili 
con la legalità costituzionale.

di questo atteggiamento è la sentenza n. 27/1959, 
con cui la Corte dichiarò non fondata la questione 
di legittimità dell’art. 5, che vietava al sorvegliato 
speciale, da un lato, di associarsi abitualmente alle 
persone che avevano subito condanne, ovvero che 
erano state sottoposte a misure di prevenzione e/o 
di sicurezza; dall’altro, semplicemente di partecipa-
re a pubbliche riunioni, in palese contrasto con l’art. 
17 Cost. La motivazione della Consulta sul punto fu 
quanto mai eloquente: «Non è dubbio che questa 
[norma], apporti limitazioni notevoli a taluni diritti 
riconosciuti dalla Costituzione; ma tali limitazioni 
sono informate al principio di prevenzione e di si-
curezza sociale (…). È questa una esigenza e regola 
fondamentale di ogni ordinamento, accolta e rico-
nosciuta dalla nostra Costituzione. (…) [A]mmesso 
in via generale dalla Costituzione il principio di una 
limitazione dei diritti di libertà per le esigenze della 
sicurezza sociale, le prescrizioni disposte a carico 
del sorvegliato speciale [sono tali] (…) da rientrare 
pienamente nella normale e logica applicazione del 
principio, visto che si ispirano alla direttiva fonda-
mentale dell’attività di prevenzione, cioè tener lon-
tano l’individuo sorvegliato dalle persone e dalle si-
tuazioni che rappresentano il maggiore pericolo»10.

Inoltre, questa sentenza definiva come «ristrette e 
qualificate» le categorie di soggetti potenzialmente de-
stinatarie della sorveglianza speciale, purché la com-
minazione della misura fosse fondata su elementi con-
creti e prove effettive da cui emergesse univocamente 
la pericolosità sociale del sorvegliato. A nulla, quindi, 
ad avviso della Corte, avrebbe rilevato una lamentata 
violazione del principio di stretta legalità con specifi-
co riferimento alla libertà di circolazione, ovvero alla 
tassatività della fattispecie – presupposto dell’applica-
zione della misura – perché, in materia di prevenzione 
dei reati, il riferimento ai «casi previsti dalla legge» si 
concretizzava comunque in un giudizio prognostico 
sulla personalità del destinatario della stessa11.

Il che, sia detto per inciso, appare un criterio che 
si esponeva (e si espone) a non pochi abusi nella pras-
si, tenuto anche conto che in quegli anni le forze di 
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polizia erano ancora composte da funzionari formati-
si nel precedente regime politico e, pertanto, avevano 
non poche difficoltà a conformarsi ai principi garanti-
sti della Costituzione12. A ben vedere, la Consulta do-
vette implicitamente riconoscere che l’elenco dei po-
tenziali destinatari delle misure di prevenzione non 
fosse così «ristretto e qualificato» nella sentenza n. 
23/1964, quando venne chiamata a valutare proprio 
l’art. 1 della l. n. 1423, constatando un grave deficit 
di tassatività con riferimento a quelle condotte, anche 
semplicemente indiziarie, che inducevano a conside-
rare determinati soggetti come “socialmente perico-
losi”.

Ancora una volta, la Corte giunse a dichiarare 
infondata la questione: forte dei principi fissati nella 
propria giurisprudenza precedente, evidenziò come 
l’art. 1 della l. n. 1423 non presentasse vizi sotto il 
profilo della formulazione legislativa, perché: «Dal-
le indicate finalità delle misure di prevenzione de-
riva che l’adozione di esse può essere collegata non 
al verificarsi di fatti singolarmente determinati, ma 
a un complesso di comportamenti che costituiscano 
una “condotta”, assunta dal legislatore come indice 
di pericolosità sociale. Discende, pertanto (…), che 
nella descrizione delle fattispecie il legislatore debba 
normalmente procedere con criteri diversi da quelli 
con cui procede nella determinazione degli elementi 
costitutivi di una figura criminosa, e possa far rife-
rimento anche a elementi presuntivi, corrispondenti 
però sempre a comportamenti obiettivamente iden-
tificabili»13.

12.   Al riguardo, netta e impietosa fu la presa di posizione della dottrina più progressista: cfr., per tutti, L. Basso, Il Principe senza scettro, 
Feltrinelli, Milano, 1958, p. 220: «La Costituzione italiana fu (…) una delle più larghe nel riconoscimento e nella tutela di questi diritti, 
negando in questa materia ogni facoltà discrezionale della polizia (…). Sarebbe difficile trovare in altra legislazione un complesso di 
norme che suonasse maggiormente sfavorevole nei confronti della polizia (…). Si è verificata una situazione paradossale: che in Italia 
vige una Costituzione tra le più larghe del mondo in materia di diritti di libertà, e in pari tempo è applicata una delle leggi poliziesche 
più offensive dei diritti di liberà fra quante esistono al mondo. Salvo la più accentuata e già rilevata libertà in materia politica, l’Italia 
si è andata distaccando dalla precedente prassi fascista solo con sforzo, caso per caso».
Sull’abuso delle misure di prevenzione da parte dei governi democristiani, nei primi decenni del secondo dopoguerra, si vedano M.G. Ros-
si, Il governo Scelba tra crisi del centrismo e ritorno anticomunista, in Italia contemporanea, n. 197/1994, pp. 791 ss. e, più in generale, 
R. Canosa, La polizia in Italia dal 1945 ad oggi, Il Mulino, Bologna, 1976 nonché D. Della Porta e H. Reiter, Polizia e protesta: l’ordine 
pubblico dalla Liberazione ai “no global”, Il Mulino, Bologna, 2003.

13.   Così al punto 3 del «Considerato in diritto».

14.   Come opportunamente evidenziato da L. Elia, Le misure di prevenzione tra l’art. 13 e l’art. 25 della Costituzione, in Giur. cost., 
1964, pp. 938 ss. oltre che da G. Amato, Individuo e autorità nella disciplina della libertà personale, Giuffrè, Milano, 1967, pp. 329 ss. 
Ma al riguardo si veda anche A. Barbera, I principi costituzionali della libertà personale, Giuffrè, Milano, 1967, p. 225, secondo il quale 
la legittimità  delle misure di prevenzione non può non dipendere dal rispetto del principio di legalità: «Questa (tenue) garanzia che, nel 
sistema penale, è data al cittadino dalla circostanza che non gli sarà applicata una misura di sicurezza se non avrà commesso un fatto 
previsto dalla legge come reato (…) deve trovare corrispondenza, nel diritto di polizia, nella garanzia che non sarà applicata alcuna 
misura di prevenzione se non a seguito alla rilevazione di un comportamento tipico, previsto con sufficiente determinatezza, in una 
puntuale fattispecie legale, tenendo soprattutto presente la necessità di limitare al massimo la discrezionalità dell’organo competente 
ad applicare tali misure».

15.   Su cui già criticamente P. Nuvolone, Appunti e spunti tra precetti e sanzioni, in Rivista italiana di diritto penale, 1956, pp. 441 ss.

16.   Ai lavori degli Autori già citati, possono qui aggiungersi quelli di F. Bricola, Forme di tutela “ante delictum” e profili costituzionali 
della prevenzione, in Aa. Vv., Le misure di prevenzione, op. cit., pp. 29 ss., e di M. Pavarini, Le fattispecie soggettive di pericolosità nelle 
leggi 27 dicembre 1956, n. 1423 e 31 maggio 1965, n. 575, ibid., pp. 283 ss.

Appare evidente come, in questo caso, il proble-
ma concernesse la tassatività dell’individuazione di 
quei soggetti a cui potevano essere applicate le misu-
re e la formulazione della norma rischiava di esauto-
rare – oltre che eludere – le garanzie previste dall’art. 
13 Cost., a fronte di un’attività di polizia indiziaria e 
discrezionale che trovava nel giudizio della magistra-
tura una conferma tralatizia14.

Le due sentenze qui analizzate sono i pilastri 
su cui si fondò tutta la giurisprudenza successiva 
della Consulta: a ben vedere, già con la sentenza n. 
11/1956 – con riferimento al Testo unico delle leggi 
di pubblica sicurezza fascista –, posta di fronte alla 
necessità di bilanciare la garanzia della libertà per-
sonale e di circolazione con l’attività di prevenzione 
dei reati15, la Corte aveva affermato che in questo 
ambito trovava comunque applicazione il princi-
pio di stretta legalità e di tutela giurisdizionale del 
destinatario della misura, alla luce delle garanzie 
previste dall’art 13 Cost. Non può non evidenziar-
si, tuttavia, come questa continuità di approccio al 
tema confermi il limite di fondo sotteso alla vigen-
za dell’istituto, a prescindere, quindi, dal fatto che 
esso sia stato introdotto nel nostro ordinamento 
da un regime classista, dittatoriale o democrati-
co: sono proprio gli argomenti e l’atteggiamento 
di self-restraint del giudice delle leggi, infatti, che 
confermano l’esistenza (e la persistenza) di quella 
soglia di iniquità di cui parlava Lévi-Strauss e che 
la dottrina più progressista non ha mai smesso di 
denunciare16.
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Per leggere una declaratoria di incostituzionali-
tà in questa materia, bisogna attendere l’inizio degli 
anni Settanta: con la sentenza n. 76/1970, infatti, 
seppur sinteticamente, la Corte rigettava ancora una 
volta le questioni che investivano l’intera struttura 
normativa della l. n. 1423, ma era comunque costret-
ta a dichiarare illegittimo l’art. 4, comma 2, con ri-
ferimento all’art. 24 Cost., per la omessa previsione 
dell’assistenza di un difensore al momento dell’in-
terrogatorio del destinatario della misura17. A parte 
questo “incidente di percorso”, una incrinatura si-
gnificativa del sistema delle misure di prevenzione si 
sarebbe avuta soltanto con la sentenza n. 177/1980, 
quando la Corte arrivò a dichiarare l’illegittimità 
dell’art. 1, n. 3, l. n. 1423, nella parte in cui elencava 
tra i potenziali destinatari delle misure di preven-
zione coloro che «per le manifestazioni cui abbiano 
dato luogo, diano fondato motivo di ritenere che si-
ano proclivi a delinquere».

Per la prima volta nella sua giurisprudenza, quin-
di, la Consulta riconosceva come l’art. 1 l. n. 1423 fos-
se viziato da un elevato grado di indeterminatezza, 
con riferimento ai presupposti fattuali (rectius: agli 
indici presuntivi) a cui il giudice di merito avrebbe 
dovuto attenersi per formulare il giudizio prognostico 
sulla pericolosità sociale del destinatario della misu-
ra. Del resto, era evidente che la formulazione lettera-
le dell’art. 1, n. 3 non descrivesse «né una o più con-
dotte, né alcuna “manifestazione” cui riferire, senza 
mediazioni, un accertamento giudiziale (…). I pre-
supposti del giudizio di “proclività a delinquere” non 
hanno qui alcuna autonomia concettuale dal giudi-
zio stesso. La formula legale non svolge, pertanto, la 
funzione di una autentica fattispecie, di individua-
zione, cioè, dei “casi” (come vogliono sia l’art. 13, che 

17.   Si trattava, in realtà, di un mero atto dovuto, visto che due anni prima, con la sentenza n. 53/1968, la Corte aveva già dichiarato 
incostituzionali gli artt. 636 e 637 cpp vecchio rito, proprio al fine di evitare gli abusi in fase istruttoria dell’applicazione delle misure di 
sicurezza da parte dell’autorità di polizia. Per una ricostruzione analitica del percorso argomentativo che portò la Consulta a questa de-
claratoria di incostituzionalità, si veda, nella dottrina dell’epoca, P. Caretti, Diritto di difesa e misure di sicurezza post-delictum, in Giur. 
cost., 1968, pp. 820 ss.

18.   Così al punto 6 del «Considerato in diritto». Per un’interessante analisi della sentenza, cfr. M. Branca, In tema di fattispecie penale 
e riserva di legge, in Giur. cost., 1980, pp. 1537 ss.; è ritornato più di recente sull’importanza di questa decisione, M. Ceresa-Gastaldo, 
Misure di prevenzione e pericolosità sociale: l’incolmabile deficit di legalità della giurisdizione senza fatto, in Dir. pen. cont., 3 dicembre 
2015, pp. 6 ss., disponibile online (www.penalecontemporaneo.it/d/4341-misure-di-prevenzione-e-pericolosita-sociale-l-incolmabile-de-
ficit-di-legalita-della-giurisdizione).

19.   Al riguardo si ricordano, sinteticamente: a) la sentenza n. 45/1960, che dichiarò non fondata la questione di legittimità dell’art. 2 con 
riferimento all’ordine di rimpatrio con foglio di via obbligatorio, in quanto non equiparabile all’ammonizione vigente prima della legge del 
1956: già con la sentenza n. 11/1956, infatti, la Corte rilevò che l’ammonizione si risolveva in una sorta di degradazione giuridica in cui talu-
ni individui venivano a trovarsi, per effetto della sorveglianza di polizia cui erano sottoposti, e che costringeva a tutta una serie di obblighi, 
mentre l’ordine di rimpatrio non determinava alcuna conseguenza di questo genere, non interferendo neppure sulla libertà personale del 
destinatario dell’ordine stesso; b) la sentenza n. 126/1962, avente ad oggetto la medesima questione di legittimità e dichiarata infondata 
dalla Corte con identica motivazione; infine, c) la sentenza n. 32/1969, che ha dichiarato infondata la questione concernente l’art. 1 della 
legge del 1956, ma con un’interpretativa di rigetto in cui la Consulta stabilì che il mero provvedimento di identificazione, da parte della 
polizia, di coloro che andavano annoverati tra le persone pericolose per la sicurezza e per la pubblica moralità non poteva comportare 
obbligatoriamente l’adozione della misura, perché «occorre anche un particolare comportamento che dimostri come la pericolosità sia 
effettiva ed attuale e non meramente potenziale» (così al punto 3, in diritto).

l’art. 25, terzo comma, Cost.), ma offre agli operatori 
uno spazio di incontrollabile discrezionalità»18.

Ho voluto soffermarmi soltanto su queste sen-
tenze – nonostante la Corte si sia più volte espressa 
favorevolmente sulla legge n. 142319 –, perché è pro-
prio questo risalente orientamento che, di recente, la 
Corte di Strasburgo ha preso in considerazione nella 
sentenza De Tommaso, per criticare non soltanto la 
formulazione delle fattispecie legislative che regolano 
le misure di prevenzione, ma addirittura la giurispru-
denza costituzionale nella sua interezza. Senza dub-
bio, come abbiamo visto, l’approccio della Consulta 
appare non privo di incertezze e, proprio per questo 
motivo, ritengo utile confrontare questo filone giuri-
sprudenziale con quello inaugurato dalla Corte Edu 
all’inizio degli anni Ottanta, in concomitanza con la 
pubblicazione della sentenza n. 177/1980. Nel corso 
del prossimo paragrafo, pertanto, mi soffermerò sulla 
diversa ricostruzione giurisprudenziale che di queste 
misure ha fornito il giudice europeo, per verificarne 
le differenze e i profili di compatibilità, alla luce degli 
esiti più recenti che questo mancato dialogo tra corti 
ha provocato.

3. La giurisprudenza della Corte Edu 
e le misure di prevenzione italiane: 
un mancato dialogo tra corti

Come detto, proprio in concomitanza con la pub-
blicazione della sentenza n. 177/1980 della Corte co-
stituzionale, i giudici di Strasburgo hanno preso per 
la prima volta posizione sulle misure di prevenzione 
allora vigenti nel nostro ordinamento: con l’impor-
tante decisione Guzzardi del 6 novembre 1980, in 

http://www.giurcost.org/decisioni/1968/0053s-68.html
https://www.penalecontemporaneo.it/d/4341-misure-di-prevenzione-e-pericolosita-sociale-l-incolmabile-deficit-di-legalita-della-giurisdizione
https://www.penalecontemporaneo.it/d/4341-misure-di-prevenzione-e-pericolosita-sociale-l-incolmabile-deficit-di-legalita-della-giurisdizione
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seduta plenaria, la Corte Edu condannò l’Italia per 
violazione dell’art. 5, primo paragrafo, della Conven-
zione, per aver sottoposto a sorveglianza speciale il 
ricorrente, affiliato a un’associazione mafiosa20.

Poiché, al momento in cui la causa venne iscritta al 
ruolo, il nostro Paese non aveva ancora ratificato il Pro-
tocollo n. 4 alla Convenzione – il cui art. 2 tutela speci-
ficamente la libertà di circolazione –, la Corte era stata 
adita al solo fine di dichiarare le misure in contrasto 
con l’art. 5, par. 1, Cedu che, come noto, garantisce i cit-
tadini degli Stati membri da arbitrarie limitazioni della 
libertà personale. Soltanto per ragioni tecniche, quindi, 
in questa prima fase della giurisprudenza sovranazio-
nale, le misure di prevenzione sono state considerate 
alla luce delle tradizionali garanzie connesse all’habeas 
corpus: si tratta di un dato giuridico estremamente si-
gnificativo che, come vedremo, verrà poi ribadito dalla 
Corte anche nelle sue sentenze successive.

Recuperando una suggestiva immagine della di-
fesa, la Corte definisce la sorveglianza speciale un 
«carcere a cielo aperto» (par. 95), una limitazione 
della libertà personale che non trovava nell’ordina-
mento italiano alcuna tassativa base legale e, quindi, 
risultava in contrasto sia con le eccezioni stabilite dal 
primo paragrafo della Cedu sia, specificamente, con 
la lett. e) dell’art. 5, par. 1, che comunque consente 
la detenzione di determinati soggetti pericolosi per la 
pubblica sicurezza, ossia gli alienati, gli alcolizzati, i 
tossicodipendenti e i malati contagiosi21.

L’inquadramento giuridico delle misure di pre-
venzione, tuttavia, appare sin da subito diametral-
mente opposto a quello della Corte costituzionale: 
innanzitutto, i giudici sovranazionali dichiarano 
esplicitamente che queste misure limitano in maniera 
penetrante la libertà personale del ricorrente, equi-
parandole de facto a una forma di detenzione non 
fondata su una base legale sufficientemente chiara e 
prevedibile. Inoltre, evidenziano come la limitazione 
della libertà personale possa essere certamente previ-
sta per determinate categorie di soggetti – così come 
stabilito alla già citata lett. e), par. 1 dell’art. 5 Cedu –, 
ma al solo fine di tutelare tali persone da loro stesse, 
in quanto incapaci di autodeterminarsi: la legittimità 
di tali misure, infatti, si fonda su un obbligo positivo 

20.   Con la l. n. 575/1965, infatti, le misure di prevenzione vennero estese anche agli indiziati di appartenere ad associazioni di tipo mafioso 
o di svolgere attività eversive criminali: al riguardo, per approfondimenti, si veda E. Gallo, voce Misure di prevenzione, op. cit., pp. 13-14.

21.   Al par. 98 della sentenza, i giudici di Strasburgo chiariscono che «Si la Convention permet de priver de leur liberté ces personnes, 
toutes socialement inadaptées, ce n’est pas pour le seul motif qu’il faut les considérer comme parfois dangereuses pour la sécurité 
publique, mais aussi parce que leur propre intérêt peut nécessiter leur internement. De ce que l’article 5 (art. 5) autorise à détenir les 
vagabonds, on ne saurait donc déduire que les mêmes raisons, voire de meilleures, s’appliquent à quiconque peut passer pour encore 
plus dangereux».

22.   Come è possibile leggere al par. 39 della sentenza, infatti: «La Cour constate d’abord qu’en dépit de l’affirmation contraire du re-
quérant, la mesure litigieuse n’entraîna pas une privation de liberté au sens de l’article 5 par. 1 (art. 5-1) de la Convention; les simples 
restrictions à la liberté de circuler résultant de la surveillance spéciale obéissent à l’article 2 du Protocole no 4 (P4-2) (arrêt Guzzardi c. Italie, par. 92)».

statale a tutela della salute e dell’incolumità di quegli 
stessi (determinati) individui, ancor prima che a tute-
la dell’ordine pubblico generale (così al par. 98 della 
sentenza).

La ricostruzione dell’istituto trova un ulterio-
re approfondimento nella sentenza Raimondo, del 
22 febbraio 1994: il ricorrente, anch’egli affiliato a 
un’associazione mafiosa, si era visto confiscare alcuni 
immobili quale misura di prevenzione patrimoniale 
ed era poi stato sottoposto a sorveglianza speciale. 
Anche in questo caso, la Corte Edu dichiarava che le 
misure di prevenzione avevano leso, rispettivamente, 
il diritto di proprietà (art. 1 Protocollo n. 1) e la li-
bertà di circolazione (art. 2 Protocollo n. 4, nel frat-
tempo ratificato dall’Italia) del ricorrente. Quello che 
vorrei evidenziare di questa sentenza è, però, l’argo-
mento che la Corte utilizza per accertare la violazione 
dell’art. 2 Protocollo n. 4: se è vero, infatti, che in con-
creto questa violazione era dovuta al ritardo nella re-
voca dell’esecuzione della misura comminata da parte 
dell’autorità di pubblica sicurezza, tuttavia i giudici, 
soltanto in apparente contrasto con la sentenza Guz-
zardi, sottolineano come la sorveglianza speciale resti 
una misura illegittimamente limitativa della libertà di 
circolazione – e non della libertà personale in senso 
stretto – del proprio destinatario22.

Questo principio viene approfondito più anali-
ticamente dalla Grande Chambre, con la sentenza 
Labita, del 6 aprile 2000: qui i giudici di Strasburgo 
osservano come, pur essendo prevista da una legge 
interna, l’applicazione concreta della misura di pre-
venzione era fondata su un’istruttoria indiziaria da 
parte dell’autorità di pubblica sicurezza, i cui esiti – la 
limitazione della libertà di circolazione del ricorrente 
– risultavano sproporzionati alla luce delle circostan-
ze di fatto. In questo caso, la sorveglianza speciale era 
stata comminata al ricorrente perché sua moglie era 
la sorella di un capo-mafia, nel frattempo deceduto, 
e che questa informazione di dominio pubblico era 
stata considerata sufficiente per la polizia, prima, e 
per il giudice di merito, poi, al fine di sottoporlo alla 
sorveglianza speciale.

Inoltre, a fronte del rilievo del giudice italiano, il 
quale aveva dichiarato – formulando un mero giudi-
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zio indiziario, comunque consentito dalla normativa 
vigente – che il ricorrente non avesse mutato il pro-
prio stile di vita, né si fosse effettivamente pentito, la 
Corte di Strasburgo obiettava come un simile giudi-
zio fosse completamente privo di riscontri fattuali, in 
quanto «le requérant n’a aucun antécédent pénal, a 
été acquitté de l’accusation d’appartenir à la mafia 
au motif qu’aucun élément concret suggérant son af-
filiation à la mafia n’a pu être trouvé au cours des en-
quêtes préliminaires et du procès» (così al par. 196). 
La Corte ha poi concluso sottolineando come, senza 
voler sottovalutare la minaccia che la mafia rappre-
senta per l’ordine pubblico italiano, le limitazioni alla 
libertà di circolazione comminate al Signor Labita 
non potessero comunque essere considerate «neces-
sarie in una società democratica» (cfr. par. 197).

Come si evince dal quadro giurisprudenziale sin 
qui tratteggiato, la Corte Edu, pur avendo affronta-
to casi di persone sottoposte a misure di prevenzione 
personali e patrimoniali appartenenti ad associazioni 
mafiose, ha svolto una valutazione a tutto tondo di 
questo istituto giuridico, considerandolo incompati-
bile con la legalità convenzionale: certo, al di là delle 
incertezze iniziali della propria giurisprudenza, deri-
vanti soprattutto dalla mancata ratifica del Protocollo 
n. 4 alla Cedu da parte dell’Italia, dal punto di vista 
dogmatico appare senz’altro più corretto parlare di 
un’incompatibilità di fondo delle misure di preven-
zione con quanto statuito all’art. 2 del Protocollo n. 4, 
piuttosto che con l’art. 5, par. 1 della Convenzione23. 

Intanto, nel dialogo tra giudici europei che, ine-
vitabilmente, le decisioni della Corte Edu attivano, la 
Corte costituzionale non è rimasta indifferente: quan-
do, a partire dal 2010, il problema della compatibilità 
delle misure di prevenzione (questa volta, con l’ordi-
namento sovranazionale) è ritornato all’attenzione 
del giudice delle leggi, quest’ultimo ha infatti dovuto 

23.   Peraltro, che le misure di prevenzione personali fossero lesive della libertà di circolazione, piuttosto che della libertà personale stri-
cto sensu, era un dato di fatto già acquisito dalla dottrina italiana: cfr., per tutti, A. Pace, Problematica delle libertà costituzionali. Parte 
speciale, CEDAM, Padova, 1992 (II ed.), p. 273, che conferma un giudizio già presente nella prima edizione dell’opera, del 1985; G. Amato, 
Articolo 16, in G. Branca (a cura di), Commentario della Costituzione, Zanichelli–Il Foro italiano, Bologna-Roma, 1977, p. 114, il quale os-
servava come la l. n. 1423/1956 abbia avuto un “effetto deviante” sulla sistematica dei diritti fondamentali in quanto, così come disciplinate 
dalla legge, le misure di prevenzione nella prassi sono riuscite «a farsi allocare tra le due libertà (personale e di circolazione), dando così 
un’immagine deformata dei loro rispettivi contenuti».

24.   Sul tema si vedano, almeno, O. Pollicino, Corti europee e allargamento dell’Europa: evoluzioni giurisprudenziali e riflessi ordina-
mentali, in Dir. Unione eur., 2009, pp. 1 ss. ed E. Ceccherini, L’integrazione fra ordinamenti e il ruolo del giudice, in Dir. pubbl. comp. 
eur., 2013, pp. 467 ss.

25.   Così al punto 7 del «Considerato in diritto». Si consideri come la dottrina italiana abbia prestato grande attenzione alla sentenza in 
commento, in ragione anche dei chiarimenti che la Consulta ha fornito in riferimento ai rapporti tra ordinamento interno e convenzionale 
(cfr., per tutti, A. Guazzarotti, L’interpretazione conforme alla Cedu: una mappatura a dieci anni dalle sentenze “gemelle” della Corte 
costituzionale, in Osservatorio sulle fonti, n. 1/2018, pp. 16 ss., disponibile online  (https://www.osservatoriosullefonti.it/archivi/archi-
vio-saggi/speciali/speciale-i-trattati-nel-sistema-delle-fonti-a-10-anni-dalle-sentenze-348-e-349-del-2007-della-corte-costituzionale-
fasc-1-2018/1188-l-interpretazione-conforme-alla-cedu-una-mappatura-a-dieci-anni-dalle-sentenze-gemelle-della-corte-costituzionale/
file). 
Tuttavia, non si sono tenute nella dovuta considerazione le conseguenze, dal punto di vista delle garanzie processuali alla libertà perso-
nale, che la decisione esplicitava: l’innovazione che la sentenza n. 93/2010 ha prodotto nel nostro ordinamento giudiziario, invece, è stata 

riconsiderare i propri precedenti in materia. Non è 
questa la sede per valutare in che modo le sentenze 
della Corte di Strasburgo abbiano innescato un cir-
colo virtuoso nel dialogo con i giudici interni in tale 
ambito24; possiamo, però, affermare che, con riferi-
mento alle misure di prevenzione, il giudice sovrana-
zionale ha comunque svolto una funzione di stimolo 
e di ripensamento dei percorsi argomentativi della 
Consulta.

Si tratta, a questo punto, di capire se questo ri-
pensamento sia soddisfacente: si consideri, ad esem-
pio, la sentenza n. 93/2010, con cui il giudice delle 
leggi ha affrontato la quaestio legitimitatis dell’art. 4 
l. n. 1423 (oltre che dell’art. 2-ter l. n. 575/1965) nella 
parte in cui non prevedeva che la procedura per l’ap-
plicazione della misura di prevenzione si svolgesse 
nelle forme dell’udienza pubblica. Ebbene, in questo 
caso la Consulta ha avuto modo di osservare come la 
Corte di Strasburgo si fosse chiaramente espressa per 
un favor generalizzato della pubblicità delle udien-
ze in materia: citando i precedenti Bocellari e Rizza 
c. Italia, Pierre e altri c. Italia, oltre che la sentenza 
Bongiorno del 2010, giungeva alla conclusione che 
l’udienza pubblica dovesse essere la regola nell’appli-
cazione delle misure di prevenzione, quale garanzia 
essenziale del giusto processo, ex art. 6, par. 1, Cedu. 

Del resto, la Corte non poteva non tenere in consi-
derazione le specifiche caratteristiche procedimentali 
di un processo, quello di comminazione della misura, 
«all’esito del quale il giudice è chiamato ad esprime-
re un giudizio di merito, idoneo ad incidere in modo 
diretto, definitivo e sostanziale su beni dell’individuo 
costituzionalmente tutelati, quali la libertà perso-
nale  e il patrimonio (…), nonché la stessa libertà di 
iniziativa economica (…), il che conferisce specifico 
risalto alle esigenze alla cui soddisfazione il princi-
pio di pubblicità delle udienze è preordinato»25.

https://www.osservatoriosullefonti.it/archivi/archivio-saggi/speciali/speciale-i-trattati-nel-sistema-delle-fonti-a-10-anni-dalle-sentenze-348-e-349-del-2007-della-corte-costituzionale-fasc-1-2018/1188-l-interpretazione-conforme-alla-cedu-una-mappatura-a-dieci-anni-dalle-sentenze-gemelle-della-corte-costituzionale/file
https://www.osservatoriosullefonti.it/archivi/archivio-saggi/speciali/speciale-i-trattati-nel-sistema-delle-fonti-a-10-anni-dalle-sentenze-348-e-349-del-2007-della-corte-costituzionale-fasc-1-2018/1188-l-interpretazione-conforme-alla-cedu-una-mappatura-a-dieci-anni-dalle-sentenze-gemelle-della-corte-costituzionale/file
https://www.osservatoriosullefonti.it/archivi/archivio-saggi/speciali/speciale-i-trattati-nel-sistema-delle-fonti-a-10-anni-dalle-sentenze-348-e-349-del-2007-della-corte-costituzionale-fasc-1-2018/1188-l-interpretazione-conforme-alla-cedu-una-mappatura-a-dieci-anni-dalle-sentenze-gemelle-della-corte-costituzionale/file
https://www.osservatoriosullefonti.it/archivi/archivio-saggi/speciali/speciale-i-trattati-nel-sistema-delle-fonti-a-10-anni-dalle-sentenze-348-e-349-del-2007-della-corte-costituzionale-fasc-1-2018/1188-l-interpretazione-conforme-alla-cedu-una-mappatura-a-dieci-anni-dalle-sentenze-gemelle-della-corte-costituzionale/file
http://www.giurcost.org/casi_scelti/CEDU/CEDU13-11-07.htm
http://www.giurcost.org/casi_scelti/CEDU/CEDU13-11-07.htm
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Certo, nel giudizio principale si discuteva della 
necessità di comminare una misura di prevenzione 
patrimoniale e non personale: si potrebbe sostenere, 
allora, che tutto sommato la Corte sia giunta a dichia-
rare l’incostituzionalità di una norma processuale 
perché si trattava di una scelta meno impegnativa 
di una valutazione di fondo sulla compatibilità delle 
misure di prevenzione con l’ordinamento convenzio-
nale26.

Di lì a poco, tuttavia, con la sentenza n. 282/2010, 
il giudice delle leggi ha dovuto affrontare una nuova 
questione sollevata dal Tribunale di Trani, che dubi-
tava della tassatività dell’art. 9, comma 2, l. n. 1423, 
nel frattempo modificato dalla l. n. 155/2005 in ma-
teria di terrorismo27: la commissione di un reato da 
parte del soggetto destinatario delle misure di pre-
venzione, infatti, poneva un problema di violazione 
delle prescrizioni previste dall’art. 5, comma 3, prima 
parte, l. n. 1423, quelle cioè che si riferivano all’obbli-
go di «vivere onestamente, rispettare le leggi e non 
dare ragione di sospetti», la cui formulazione appari-
va non tassativa e riferibile indistintamente all’intera 
collettività dei consociati.

Sebbene, nell’ordinanza di rimessione, il giudi-
ce a quo non facesse esplicito riferimento alla giuri-
sprudenza della Corte Edu, la sentenza della Consulta 
risulta di grande interesse, perché proprio sull’og-
getto del giudizio si determina una totale divergenza 
tra giudice delle leggi e giudice sovranazionale. Con 
la sentenza n. 282/2010, la Corte costituzionale di-
chiarava non fondata la questione, osservando che, 
se prima facie la prescrizione del «vivere onestamen-
te», interpretata in maniera isolata, potesse apparire 
generica, tuttavia, se «collocata nel contesto di tutte 
le altre prescrizioni previste dal menzionato art. 5 e 
se si considera che è elemento di una fattispecie inte-
grante un reato proprio, il quale può essere commes-
so soltanto da un soggetto già sottoposto alla misura 
di prevenzione della sorveglianza speciale con obbli-
go o divieto di soggiorno, essa assume un contenuto 

maggiormente valorizzata dalla dottrina procedural-penalista: cfr. F. Licata, Il rito camerale di prevenzione di fronte ai diritti fondamen-
tali, in Giur. cost., 2010, pp. 1065 ss.; A. Gaito, S. Furfaro, Consensi e dissensi sul ruolo e sulla funzione della pubblicità delle udienze 
penali, ivi, in particolare pp. 1074 ss.

26.   Atteggiamento, questo, che sembra confermato dalla successiva sentenza n. 80/2011, avente ad oggetto una questione simile sollevata 
dalla Corte di cassazione penale, accolta dalla Consulta con una più analitica ed esaustiva ricostruzione dell’obbligo dell’udienza pubblica, 
ma questa volta alla luce dei principi stabiliti dalla Carta di Nizza: al riguardo si veda, a partire dalla decisione citata, A. Barbera, La Carta 
dei diritti: per un dialogo tra la Corte italiana e la Corte di giustizia, in Quad. cost., n. 1/2018, pp. 149 ss.

27.   L’art. 9 della l. n. 1423/1956 allora vigente, a seguito delle modifiche apportate dall’art. 14 della l. n. 155/2005, prevedeva al primo 
comma che il contravventore degli obblighi inerenti alla sorveglianza speciale fosse punito con l’arresto da tre mesi a un anno, mentre, al 
secondo comma, che se «l’inosservanza riguarda gli obblighi e le prescrizioni inerenti alla sorveglianza speciale con l’obbligo o il divieto 
di soggiorno, si applica la pena della reclusione da uno a cinque anni ed è consentito l’arresto anche fuori dei casi di flagranza».

28.   Così al punto 2.1. del «Considerato in diritto» (tondo aggiunto).

29.   In controtendenza rispetto a questo atteggiamento, si veda invece A. Tesauro, Corte costituzionale e sorveglianza speciale: una breve 
analisi filosofico-giuridica tra uguaglianza e ragionevolezza, in Giur. cost., 2010, pp. 5259 ss.

più preciso, risolvendosi nel dovere imposto a quel 
soggetto di adeguare la propria condotta ad un si-
stema di vita conforme al complesso delle suddette 
prescrizioni, tramite le quali il dettato di “vivere one-
stamente” si concreta e si individualizza»28.

Per giurisprudenza costante, quindi, la violazione 
dell’obbligo di «vivere onestamente» – ci dice la Cor-
te – integra un reato proprio: ed è su questo punto 
che si è consumato il “divorzio giurisprudenziale” tra 
Consulta e giudice sovranazionale. Tornerò subito su 
questo nodo esiziale che ha aperto di fatto un conflitto 
tra le due Corti: intanto, per ragioni di completezza, 
osservo come, anche con riferimento alla prescrizione 
del «rispettare le leggi» e del «non dare ragione di 
sospetti» – quest’ultimo obbligo certamente più pro-
blematico, sotto il profilo della tassatività della for-
mulazione normativa, rispetto agli altri –, la Consulta 
è giunta alla stessa conclusione, ribadendo come fos-
sero i concreti comportamenti del sorvegliato specia-
le che avrebbero indotto il giudice di merito a una va-
lutazione oggettiva dei fatti contestati, purché idonei 
a rivelarne la pericolosità sociale.

La sentenza è certamente criticabile: ferma sulla 
propria consolidata giurisprudenza, la Consulta non 
ha voluto rimettere – ancora una volta – in discus-
sione l’impianto generale della l. n. 1423 e, in questo 
modo, si è attestata su posizioni interpretative che 
non tenevano minimamente conto delle censure svol-
te dal giudice europeo con riferimento all’art. 2, Pro-
tocollo n. 4 alla Cedu. Anche in questo caso, tuttavia, 
la dottrina costituzionalistica si è poco interessata 
alla coerenza argomentativa dei ragionamenti della 
Corte, preferendo piuttosto soffermarsi a valutare, in 
termini generali e sistemici, in che modo i rapporti 
tra giudice delle leggi e Corte Edu fossero progrediti, 
alla luce dei principi fissati dalla Consulta stessa con 
le sentenze “gemelle” del 200729.
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4. La sentenza De Tommaso 
della Grande Chambre 
e i rischi di una nuova 
“guerra tra corti”

Arriviamo, così, alla più volte citata sentenza 
del 23 febbraio 2017 della Grande Chambre, con 
cui i giudici di Strasburgo hanno fatto deflagrare 
una nuova “guerra tra corti”: sottoposto alla sorve-
glianza speciale con obbligo di soggiorno, il Signor 
De Tommaso lamentava la violazione degli artt. 5, 
par. 1, 6 e 2 del Protocollo n. 4 alla Cedu, chiedendo 
una censura “sistemica” delle misure di prevenzione 
italiane. La Corte Edu accoglie in pieno la prospetta-
zione del ricorrente, dichiara l’istituto contrario alla 
libertà di circolazione e gli obblighi accessori com-
minati con la misura principale carenti di tassativi-
tà, in quanto non precisamente formulati dalla legge 
interna. Senza dubbio, questa sentenza assume un 
“tono costituzionale” in molti suoi passaggi, in ra-
gione del fatto che i giudici di Strasburgo non solo 
valutano la compatibilità delle misure di prevenzio-
ne alla luce della legalità convenzionale, ma, soprat-
tutto, rileggono criticamente la giurisprudenza della 
Corte costituzionale in materia e non esitano a de-
finirla insufficiente a tutelare i diritti fondamentali 
del ricorrente30.

Nello specifico, la Corte Edu pone il problema del-
la tassatività delle misure di prevenzione, osservando 
come la locuzione «prevista dalla legge», nella Con-
venzione, faccia riferimento anche alle modalità di 
formulazione della stessa, ossia alla sua “qualità” re-
dazionale, in quanto il contenuto di una norma deve 
essere comprensibile dai suoi destinatari e i suoi ef-
fetti applicativi prevedibili. Ma è proprio la mancanza 
di prevedibilità della legge, ad avviso della Corte, che 
la rende non tassativa, in quanto «non è formulata 
con sufficiente precisione in modo da consentire ai 
cittadini di regolare la loro condotta; essi devono es-
sere in grado (…) di prevedere, a un livello ragione-
vole nelle specifiche circostanze, le conseguenze che 
un determinato atto può comportare» (così al par. 
107). 

La prevedibilità, come è noto, nella giurispru-
denza della Corte Edu, afferisce alla tutela contro le 

30.   Sul “tono costituzionale” che spesso assume la giurisprudenza della Corte di Strasburgo, si vedano, in dottrina: S.P. Panunzio, I di-
ritti fondamentali e le Corti in Europa, in Id. (a cura di), I diritti fondamentali e le Corti in Europa, Jovene, Napoli, 2005, pp. 33 ss.; G. 
Repetto, Argomenti comparativi e diritti fondamentali in Europa. Teorie dell’interpretazione e giurisprudenza sovranazionale, Jovene, 
Napoli, 2011, pp. 327 ss.; F. Marone, Il difficile bilanciamento tra principio del contraddittorio e “tono costituzionale” nella dialettica tra 
Corte costituzionale e Corte europea dei diritti dell’uomo, in Rivista AIC, n. 4/2011 (9 novembre), disponibile online (www.rivistaaic.it/
images/rivista/pdf/Marone.pdf).

31.   Sul punto, si rinvia per tutti alle osservazioni di F. Viganò, Il principio di prevedibilità della decisione giudiziale in materia penale, 
in Dir. pen. cont., 19 dicembre 2016, disponibile online (www.penalecontemporaneo.it/d/5118-il-principio-di-prevedibilita-della-decisio-
ne-giudiziale-in-materia-penale).

ingerenze arbitrarie dell’autorità pubblica nella sfe-
ra della libertà individuale, oltre che essere un con-
trappeso alla potenziale discrezionalità applicativa 
di determinate norme da parte di polizia e magistra-
tura31. Ed è proprio partendo da questi presupposti 
che i giudici sovranazionali osservano come la for-
mulazione – ma, soprattutto, l’interpretazione della 
Corte costituzionale – della l. n. 1423 non garantisce 
questo requisito: la Grande Chambre fa esplicito 
riferimento alla sentenza n. 177/1980 della Consul-
ta che – lo abbiamo visto –, pur avendo dichiarato 
illegittimo l’art. 1 della stessa legge con riferimento 
alla non tassatività dei soggetti indicati al punto n. 
3, aveva tuttavia considerato come chiaramente de-
finite le categorie di soggetti a cui erano applicabili 
le misure di prevenzione.

Contrapponendosi a questa decisione, i giudici 
di Strasburgo partono all’attacco, osservando come 
nonostante «la Corte costituzionale sia intervenuta 
in diverse occasioni per chiarire i criteri da utiliz-
zare per valutare se le misure di prevenzione fos-
sero necessarie, l’applicazione di tali misure resta 
legata a un’analisi prospettica da parte dei tribu-
nali nazionali, dato che né la legge né la Corte costi-
tuzionale hanno individuato chiaramente le prove 
fattuali o le specifiche tipologie di comportamento 
di cui si deve tener conto al fine di valutare il pe-
ricolo che la persona rappresenta per la società e 
che può dar luogo a misure di prevenzione» (così 
al par. 117).

Inoltre, con specifico riferimento agli obblighi ac-
cessori alla sorveglianza speciale, la Corte Edu critica 
la sentenza n. 282/2010, osservando come la Consul-
ta non abbia risolto il problema della non prevedibili-
tà delle conseguenze applicative: al par. 122, infatti, i 
giudici evidenziano come gli obblighi di «vivere one-
stamente, rispettare le leggi e di non dare ragione 
alcuna ai sospetti» siano stati delimitati in maniera 
insufficiente dal legislatore italiano e questo per due 
ordini di ragioni: «In primo luogo, il “dovere dell’in-
teressato di adattare la propria condotta a uno stile 
di vita che osservi tutti i summenzionati obblighi” è 
altrettanto indeterminato dell’“obbligo di vivere one-
stamente e rispettare le leggi” (…). In secondo luogo, 
il dovere della persona interessata di rispettare tutte 

https://www.rivistaaic.it/images/rivista/pdf/Marone.pdf
https://www.rivistaaic.it/images/rivista/pdf/Marone.pdf
https://www.penalecontemporaneo.it/d/5118-il-principio-di-prevedibilita-della-decisione-giudiziale-in-materia-penale
https://www.penalecontemporaneo.it/d/5118-il-principio-di-prevedibilita-della-decisione-giudiziale-in-materia-penale
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le regole prescrittive che le chiedono di comportarsi, 
o di non comportarsi, in un particolare  modo – non 
solo le leggi penali, quindi, ma le disposizioni la cui 
inosservanza sarebbe un ulteriore indizio del perico-
lo per la società che è già stato accertato – (…) non 
fornisce ulteriori chiarimenti sulle specifiche norme 
la cui inosservanza rappresenterebbe un ulteriore 
indizio del pericolo rappresentato dalla persona per 
la società».

In conclusione, quindi, la Grande Chambre con-
danna l’Italia con un giudizio di netta incompatibilità 
della l. n. 1423 rispetto alla legalità convenzionale, 
in quanto non è possibile affermare che l’ingerenza 
nella libertà di circolazione del ricorrente sia fondata 
su disposizioni di legge che soddisfano i requisiti di 
legalità previsti dall’art. 2 Protocollo n. 4, e questo, si 
badi, prescindendo persino dal verificare se le misure 
di prevenzione possano essere considerate un istitu-
to giuridico necessario in una società democratica, al 
fine di tutelare l’ordine pubblico32.

Come appare evidente, il conflitto tra Corte Edu 
e Corte costituzionale risulta di difficile ricomposi-
zione giurisprudenziale: del resto, la sentenza De 
Tommaso ha posto all’attenzione di tutti – giudi-
ci, dottrina e operatori del diritto – un problema 
di non poco conto con riferimento alla corretta in-
terpretazione da dare agli obblighi accessori com-
minati con le misure di prevenzione personali33. Si 
sono rese conto della necessità di sciogliere in tempi 
brevi questo pernicioso contrasto giurisprudenzia-
le le sezioni unite penali della Corte di cassazione, 
che hanno subito preso parola sulla questione, pro-
vando a mediare tra posizioni ormai inconciliabili e 
che, tuttavia, pure necessitano di essere tra di loro 
contemperate.

32.   Sulla durezza degli argomenti utilizzati dalla Corte di Strasburgo, si vedano F. Viganò, La Corte di Strasburgo assesta un duro colpo 
alla disciplina italiana delle misure di prevenzione personali, in Dir. pen. cont., n. 3/2017 (3 marzo) disponibile online (https://www.
penalecontemporaneo.it/d/5264-la-corte-di-strasburgo-assesta-un-duro-colpo-alla-disciplina-italiana-delle-misure-di-prevenzione-p); 
G.P. Dolso, La sentenza “De Tommaso” della Corte Edu in materia di misure di prevenzione: una prima crepa nel sistema, in Forum 
costituzionale, 30 ottobre 2017, disponibile online (www.forumcostituzionale.it/wordpress/wp-content/uploads/2017/11/dolso.pdf).
Evidenzia opportunamente I. Pellizzone, Assenza di una base legale sufficientemente specifica: l’impatto di sistema della sentenza De 
Tommaso, in Quad. cost., n. 3/2017, p. 663, come «La ragione per cui ci si aspetta un forte impatto da parte della sentenza pare eviden-
te: la Corte Edu ha abbandonato il punto di vista, privilegiato nei suoi precedenti, incentrato sul vaglio della “necessità della misura in 
una società democratica”, valutata in quanto tale a partire dalle specifiche caratteristiche del caso concreto, ed ha verificato in modo 
diretto ed immediato che la legge italiana, per il modo in cui è strutturata, non soddisfa il requisito della base legale che l’art. 2 Prot. 4 
della Cedu pone a tutela della libertà di circolazione, in quanto carente sotto il profilo della prevedibilità».

33.   Sulla lontananza e l’inconciliabilità delle posizioni tra Corte Edu e Consulta, si veda M. Fattore, Così lontani così vicini: il diritto pe-
nale e le misure di prevenzione. Osservazioni su Corte Edu, Grande Camera, 23 febbraio 2017, De Tommaso c. Italia, in Dir. pen. cont., 
n. 4/2017, pp. 83-104 (www.penalecontemporaneo.it/pdf-viewer/?file=%2Fpdf-fascicoli%2FDPC_4_2017.pdf#page=83).

34.   Cfr. al riguardo F. Viganò, Le Sezioni Unite ridisegnano i confini del delitto di violazione delle prescrizioni inerenti alla misura di 
prevenzione alla luce della sentenza De Tommaso: un rimarchevole esempio di interpretazione conforme alla CEDU di una fattispecie 
di reato, in Dir. pen. cont., n. 9/2017, pp. 146-151 (www.penalecontemporaneo.it/pdf-viewer/?file=%2Fpdf-fascicoli%2FDPC_9_2017.
pdf#page=146). Sulla necessità, ma anche sui limiti dell’interpretazione convenzionalmente orientata e sui possibili conflitti che essa può 
determinare con l’interpretazione conforme a Costituzione, si veda, per tutti, M. Luciani, voce Interpretazione conforme a Costituzione, 
in Enciclopedia del diritto. Annali, vol. IX, 2016, pp. 466 ss. 

35.   Così al punto 9 in diritto della sentenza.

Così, con la sentenza del 27 aprile 2017, n. 40076, 
le sezioni unite hanno fornito un’interpretazione allo 
stesso tempo convenzionalmente e costituzionalmen-
te orientata, con riferimento agli obblighi accessori 
connessi alla comminazione delle misure di preven-
zione personali; un’interpretazione “tassativizzante e 
tipizzante” che, di fatto, è venuta in aiuto della Con-
sulta, con l’obiettivo – quanto meno – di depotenzia-
re il conflitto frontale inaugurato dalla Corte Edu con 
la sentenza De Tommaso34. Come osservato dal giudi-
ce della nomofilachia, infatti, la sollecitazione princi-
pale che questa decisione pone all’interprete riguarda 
il manifesto deficit di determinatezza del reato di cui 
all’art. 75, comma 2, d.lgs n. 159/2011 – disposizio-
ne in cui sono stati ora trasfusi gli obblighi accessori 
alle misure di prevenzione, già previsti all’art. 9 l. n. 
1423/1956 –, in relazione alle violazioni delle prescri-
zioni generiche del «vivere onestamente» e del «ri-
spettare le leggi». 

Queste prescrizioni, osservano le sezioni unite, 
«non impongono comportamenti specifici, ma con-
tengono un mero ammonimento “morale”, la cui ge-
nericità e indeterminatezza dimostra l’assoluta ini-
doneità ad integrare il nucleo di una norma penale 
incriminatrice. D’altra parte, l’obbligo di rispettare 
le leggi [appare come] una prescrizione generale, che 
non indica alcun comportamento specifico da osser-
vare nella misura in cui opera un riferimento indi-
stinto a tutte le leggi dello Stato»35.

Pertanto, non si può parlare di obblighi integranti 
una vera e propria fattispecie di reato in quanto – os-
servano le sezioni unite –, da un lato, non ne hanno 
né la struttura né la funzione; dall’altro, così come 
formulati dal legislatore, non consentono ai consocia-
ti di individuare univocamente le condotte da evitare 

https://www.penalecontemporaneo.it/d/5264-la-corte-di-strasburgo-assesta-un-duro-colpo-alla-disciplina-italiana-delle-misure-di-prevenzione-p
https://www.penalecontemporaneo.it/d/5264-la-corte-di-strasburgo-assesta-un-duro-colpo-alla-disciplina-italiana-delle-misure-di-prevenzione-p
http://www.forumcostituzionale.it/wordpress/wp-content/uploads/2017/11/dolso.pdf
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per non essere imputabili penalmente. Tali obblighi, 
inoltre, non assurgono a fattispecie autonoma di rea-
to neanche – osservano i giudici – nell’ipotesi in cui 
si accogliesse quel filone della giurisprudenza di le-
gittimità che limita l’integrazione della fattispecie al 
solo caso della violazione di norme penali e/o di ille-
citi amministrativi di maggiore gravità, perché anche 
in questo caso comunque l’inosservanza di condotte 
colpose da parte del destinatario della misura inte-
grerebbe una violazione della fattispecie. L’indeter-
minatezza degli obblighi accessori, quindi, è tale da 
impedire in maniera assoluta la stessa conoscibilità 
del precetto sia al destinatario della misura, sia al giu-
dice chiamato a valutarne la violazione: si tratta di un 
principio affermato a chiare lettere dalle sezioni uni-
te, che tradisce una vicinanza con la posizione espres-
sa dalla Grande Chambre, pur dichiarando le sezioni 
unite di voler svolgere una rilettura ermeneutica degli 
obblighi accessori costituzionalmente orientata, evi-
tando così di sollevare una questione di legittimità in 
via incidentale.

L’interpretazione adeguatrice è, tuttavia, l’esito 
di una rilettura altamente creativa dell’art. 75, com-
ma 2, d.lgs n. 159/2011, che da fattispecie di reato 
autonoma si trasforma in mera circostanza di rea-
to, ai fini dell’eventuale aggravamento della misura 
di prevenzione. Se fino ad oggi, osservano le sezioni 
unite, la violazione dell’obbligo di rispettare le leggi 
è stato considerato reato autonomo – concorrente, 
ai sensi dell’art. 81, comma 1, cp, con quello comu-
ne commesso dal sorvegliato speciale qualificato –, 
una volta stabilito che l’obbligo di rispettare le leggi 
non integra affatto una norma incriminatrice, il sor-
vegliato speciale che avrà commesso un reato comu-
ne o un illecito amministrativo sarà punito solo per 
quest’ultimo, mentre gli obblighi e le prescrizioni 

36.   Come è possibile leggere al punto 10 in diritto della sentenza: «la commissione di reati comuni da parte del sorvegliato speciale 
potrà essere valutata dal giudice come dimostrazione di un atteggiamento non rispettoso dell’obbligo di vivere onestamente e di ri-
spettare le leggi, obbligo generico e indeterminato che non può integrare una fattispecie penale, ma può costituire un presupposto per 
l’aggravamento della sorveglianza speciale».

37.   Di diverso avviso F. Viganò, Le Sezioni Unite ridisegnano i confini del delitto di violazione delle prescrizioni inerenti alla misura di 
prevenzione, op. cit., p. 150, il quale osserva come quella delle sezioni unite sia un’operazione ermeneutica che «mi pare del tutto con-
forme alla ratio, o meglio alle rationes, del principio di legalità in materia penale: il quale non impone (…) una cieca fedeltà alla lettera 
della legge, bensì esprime esigenze di garanzia per l’individuo, che ben possono imporre una deviazione dai canoni dell’interpretazione 
puramente letterale, allorché ciò sia necessario per assicurare che l’applicazione della legge penale sia prevedibile da parte del suo de-
stinatario, e non condizionata a troppo ampie valutazioni discrezionali da parte del giudice incompatibili».
Al contrario, secondo I. Pellizzone, L’impatto della sentenza De Tommaso secondo le Sezioni Unite: la disapplicazione della legge 
interna come soluzione alla carenza di prevedibilità, in Quad. cost., n. 4/2017, pp. 908-909, «La soluzione prescelta dalle SS.UU. 
nella vicenda De Tommaso rappresenta l’ultimo sviluppo di un climax ascendente, che vede le autorità giudiziarie nazionali reagire 
all’impatto ordinamentale prodotto talvolta dalle pronunce di Strasburgo in modo via via più insofferente al controllo accentrato di 
costituzionalità, attraverso un illegittimo accantonamento del modello elaborato dalla Corte costituzionale a partire dalle sentenze 
nn. 348 e 349/2007».

38.   Pertanto, non mi pare che si possa far rientrare la sentenza, come pure sostiene I. Pellizzone, L’impatto della sentenza De Tommaso, 
op. ult. cit., p. 909, in quel filone giurisprudenziale della Corte Edu che ha alterato il rapporto tra quest’ultima e il giudice interno. A mio 
avviso, infatti, la sentenza De Tommaso mette in discussione, insieme alla tassatività e alla prevedibilità degli obblighi accessori alle mi-
sure di prevenzione, settant’anni di giurisprudenza costituzionale e di legittimità, creando una vera e propria crisi del sistema multilivello.

inerenti alla sorveglianza speciale potranno assume-
re, al massimo, una rilevanza ai fini dell’eventuale 
aggravamento della misura36.

Siamo di fronte, senza dubbio, a una rilettura più 
garantista degli obblighi accessori che, però, non tie-
ne conto del fatto che la norma in questione sia stata 
formulata dal legislatore come una fattispecie auto-
noma di reato: del resto, gli obblighi accessori sono 
sempre stati interpretati, per oltre sessant’anni, sia 
dalla Corte di cassazione sia dalla Corte costituzio-
nale, come fattispecie autonoma di reato, la cui for-
mulazione risultava tassativa e completamente pre-
vedibile, nelle sue conseguenze concrete, da parte del 
destinatario della misura, nel pieno rispetto quindi 
dell’art. 25, comma 2, Cost.37.

A mio avviso, quindi, le sezioni unite hanno nuo-
vamente voluto salvare le misure di prevenzione, ma 
per farlo, questa volta, hanno dovuto svolgere un’in-
terpretazione creativa della norma, ai limiti del pro-
prio potere ermeneutico, al fine di renderle compa-
tibili con i principi Cedu così come fissati nella sen-
tenza De Tommaso, oltre che per evitare di aprire un 
conflitto giurisprudenziale tra Corte di Strasburgo e 
Consulta senza precedenti. Così facendo, quindi, le 
sezioni unite hanno provato a “parare il colpo” sfer-
rato dai giudici sovranazionali alla giurisprudenza 
ormai pietrificata del giudice delle leggi, consentendo 
a quest’ultimo – quando sarà nuovamente chiama-
to a valutare la legittimità sistemica delle misure di 
prevenzione –, un margine di manovra per mettere in 
salvo l’istituto nella sua interezza, magari reinterpre-
tandolo in maniera più garantista, ma senza dichia-
rarlo incostituzionale38.
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5. Ritorno al futuro: 
una breve conclusione prognostica 
in attesa della Corte costituzionale

In conclusione, la parola spetta ora alla Corte co-
stituzionale, che è stata chiamata a esprimersi su que-
sto difficile rompicapo giurisprudenziale con le ordi-
nanze di rimessione nn. 115, 156 e 164/2017, rispet-
tivamente sollevate dai Tribunali di Udine e Padova 
nonché dalla Corte d’appello di Napoli. Non è possi-
bile sapere, in questo momento, quale sarà l’esito di 
questi giudizi e se la Corte chiuderà oppure – come è 
molto probabile che sia – riaprirà il confronto/scon-
tro giurisprudenziale sulla legittimità costituzionale e 
convenzionale delle misure di prevenzione.

Quello che appare evidente è che le questioni sol-
levate, soprattutto da parte del Tribunale di Udine e 
dalla Corte d’appello di Napoli, pongono senza mezzi 
termini, da un lato, il problema della qualificazione 
degli obblighi accessori alle misure di prevenzione, 
ma soprattutto, dall’altro, la valutazione da parte del 
giudice ordinario della decisione De Tommaso alla 
luce della sentenza n. 49/2015 della Corte costitu-
zionale. Quest’ultima ha stabilito che il giudice a quo 
non ha l’obbligo di porre a fondamento del proprio 
iter ermeneutico la giurisprudenza della Corte Edu, 
a meno che essa non sia espressione di un orienta-
mento consolidato, anche se, nel caso in oggetto, la 
decisione proviene direttamente dalla Grande Cham-
bre39.

Di un certo interesse, al riguardo, è la quaestio 
legitimitatis sollevata dalla Corte d’appello di Napoli 
che, pur trattando nel giudizio a quo di misure di pre-
venzione patrimoniali, osserva che, siccome il contra-
sto tra legalità convenzionale e costituzionale è stato 
ricostruito dalla Corte Edu in maniera «totalmente 
demolitiva», a partire da una censura netta della for-
mulazione dell’art. 1 l. n. 1423/1956, inevitabilmente 
tale incompatibilità di fondo determinerebbe effetti a 
catena non soltanto sulle misure di natura persona-
le, ma anche su quelle patrimoniali successivamente 
introdotte dal legislatore, in quanto verrebbe meno – 
in caso di declaratoria di illegittimità – l’elenco dei 
potenziali destinatari delle misure, riferibili sia alle 
misure personali, sia – per l’appunto – a quelle pa-
trimoniali.

39.   Sui principi ermeneutici definiti dalla Corte costituzionale nella sentenza n. 49/2015, ai fini della formulazione dell’interpretazione 
convenzionalmente conforme da parte del giudice a quo, si vedano, almeno, F. Donati, Il rilievo delle sentenze della Corte Europea dei Di-
ritti dell’Uomo nell’ordinamento interno, in Osservatorio sulle fonti, n. 1/2018, disponibile online (www.osservatoriosullefonti.it/archivi/
archivio-saggi/speciali/speciale-i-trattati-nel-sistema-delle-fonti-a-10-anni-dalle-sentenze-348-e-349-del-2007-della-corte-costituzio-
nale-fasc-1-2018/1198-il-rilievo-delle-sentenze-della-corte-europea-dei-diritti-dell-uomo-nell-ordinamento-interno-problemi-e-possibi-
li-soluzioni/file); C. Padula, La Corte Edu e i giudici comuni nella prospettiva della recente giurisprudenza costituzionale, in Giur. cost., 
n. 2/2016, pp. 317-331 (www.giurcost.org/studi/padula2.pdf); D. Pulitanò, Due approcci opposti sui rapporti fra Costituzione e Cedu in 
materia penale. Questioni lasciate aperte da Corte cost. n. 49/2015, in Dir. pen. cont., n. 2/2015, pp. 318-324 (http://dpc-rivista-trime-
strale.criminaljusticenetwork.eu/pdf/pulitano2_2_15.pdf).

Come si vede, i nodi giuridici sembrano finalmen-
te essere giunti al pettine e la Corte costituzionale si 
troverà, a fine novembre 2018, quando sono previste 
le udienze di discussione delle ordinanze, a dover 
prendere una posizione chiara sul punto. L’auspi-
cio, per chi scrive, è che finalmente venga eliminata 
questa “soglia di iniquità” ormai insostenibile per il 
nostro ordinamento democratico: ma le vicende di 
lungo periodo che hanno interessato le misure di pre-
venzione in Italia fanno presumere esiti diversi.

Infatti, è molto probabile che la Consulta ritor-
ni su quanto affermato nella sentenza n. 49/2015, in 
tema di interpretazione convenzionalmente e costi-
tuzionalmente orientata, indicando in maniera più 
puntuale ai giudici a quibus come intendere il vincolo 
giurisprudenziale che proviene da una sentenza del-
la Grande Chambre, comunque corredata da molte 
opinioni dissenzienti e concorrenti, e magari con-
siderandola proprio per questo motivo non ancora 
giurisprudenza consolidata. Si consideri, infatti, che 
la sentenza De Tommaso è stata comunque decisa a 
maggioranza dalla Grande Chambre e che la spacca-
tura all’interno del collegio è stata molto forte, come 
dimostrano le ben sei opinioni concordanti e le quat-
tro dissenzienti che sono state redatte dai giudici a 
margine della causa. Si tratta di un dato che non può 
essere trascurato, anche perché la Consulta potreb-
be utilizzare proprio questo rilievo per sostenere che, 
pur essendo una pronuncia della Grande Chambre, 
la sentenza De Tommaso non può essere considerata 
come un precedente consolidato: semmai, un prece-
dente importante, ma suscettibile di overruling da 
parte della Corte Edu.

Tuttavia, siccome mi sto limitando a formulare un 
giudizio meramente prognostico di che cosa potreb-
be sostenere la Corte costituzionale, evidentemente, 
giunti a questo punto dell’analisi non è più possibile 
andare oltre: l’auspicio è che in questa materia si ri-
torni ai principi garantisti del costituzionalismo mo-
derno, quei principi che sembrano essere stati dimen-
ticati dal nostro legislatore e dalla giurisprudenza co-
stituzionale. Non sarà un caso, del resto, se la Camera 
della Repubblica cisalpina, nel 1805, abbia rigettato 
un disegno di legge volto a disciplinare l’attività di 
polizia e a introdurre, in quella che allora veniva chia-
mata «Repubblica italiana», le misure di prevenzio-

https://www.osservatoriosullefonti.it/archivi/archivio-saggi/speciali/speciale-i-trattati-nel-sistema-delle-fonti-a-10-anni-dalle-sentenze-348-e-349-del-2007-della-corte-costituzionale-fasc-1-2018/1198-il-rilievo-delle-sentenze-della-corte-europea-dei-diritti-dell-uomo-nell-ordinamento-interno-problemi-e-possibili-soluzioni/file
https://www.osservatoriosullefonti.it/archivi/archivio-saggi/speciali/speciale-i-trattati-nel-sistema-delle-fonti-a-10-anni-dalle-sentenze-348-e-349-del-2007-della-corte-costituzionale-fasc-1-2018/1198-il-rilievo-delle-sentenze-della-corte-europea-dei-diritti-dell-uomo-nell-ordinamento-interno-problemi-e-possibili-soluzioni/file
https://www.osservatoriosullefonti.it/archivi/archivio-saggi/speciali/speciale-i-trattati-nel-sistema-delle-fonti-a-10-anni-dalle-sentenze-348-e-349-del-2007-della-corte-costituzionale-fasc-1-2018/1198-il-rilievo-delle-sentenze-della-corte-europea-dei-diritti-dell-uomo-nell-ordinamento-interno-problemi-e-possibili-soluzioni/file
https://www.osservatoriosullefonti.it/archivi/archivio-saggi/speciali/speciale-i-trattati-nel-sistema-delle-fonti-a-10-anni-dalle-sentenze-348-e-349-del-2007-della-corte-costituzionale-fasc-1-2018/1198-il-rilievo-delle-sentenze-della-corte-europea-dei-diritti-dell-uomo-nell-ordinamento-interno-problemi-e-possibili-soluzioni/file
http://www.giurcost.org/studi/padula2.pdf
http://dpc-rivista-trimestrale.criminaljusticenetwork.eu/pdf/pulitano2_2_15.pdf
http://dpc-rivista-trimestrale.criminaljusticenetwork.eu/pdf/pulitano2_2_15.pdf
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ne, con una motivazione tanto sintetica quanto effica-
ce: «Nello Stato di un governo libero non dovrebbe 
esservi condizione mediana tra i colpevoli e gli inno-
centi, e chi non è in contrarietà alla legge non debba 
dar conto a nessuno delle sue azioni»40. Una lezio-
ne di garantismo, questa, che risale a più di duecen-

40.   L’episodio è riportato da G. Amato, Individuo e autorità, op. cit., p. 225, nota n. 119.

41.   [NdA] Il 27 febbraio 2019, mentre questo lavoro stava ormai per essere pubblicato, la Corte costituzionale ha depositato le sentenze 
nn. 24 e 25/2019 con cui ha dichiarato: a) l’illegittimità costituzionale dell’art. 1 l. n. 1423/1956, nel testo vigente sino all’entrata in vi-
gore del d. lgs n. 159/2011, nella parte in cui consente l’applicazione della misura di prevenzione personale della sorveglianza speciale di 
pubblica sicurezza, con o senza obbligo o divieto di soggiorno, anche ai soggetti indicati nel n. 1); b) l’illegittimità costituzionale dell’art. 
19 l. n. 152/1975, nel testo vigente sino all’entrata in vigore del d. lgs n. 159/2011, nella parte in cui stabilisce che il sequestro e la confisca 
previsti dall’art. 2-ter l. n. 575/1965 si applicano anche alle persone indicate nell’art. 1, n. 1), l. n. 1423/1956; c) l’illegittimità costituzionale 
dell’art. 4, comma 1, lett. c, d. lgs n. 159/2011, nella parte in cui stabilisce che i provvedimenti previsti dal capo II si applichino anche ai 
soggetti indicati nell’art. 1, lett. a; d) l’illegittimità costituzionale dell’art. 16 d.lgs n. 159/2011, nella parte in cui stabilisce che le misure 
di prevenzione del sequestro e della confisca, disciplinate dagli artt. 20 e 24, si applichino anche ai soggetti indicati nell’art. 1, comma 1, 
lett. a; d) l’illegittimità costituzionale dell’art. 75, comma 2, d. lgs n. 159/2011, nella parte in cui prevede come delitto la violazione degli 
obblighi e delle prescrizioni inerenti alla misura della sorveglianza speciale con obbligo o divieto di soggiorno ove consistente nell’inos-
servanza delle prescrizioni di «vivere onestamente» e di «rispettare le leggi»; infine, in via consequenziale, e) l’illegittimità costituzionale 
dell’art. 75, comma 1, del codice antimafia, nella parte in cui prevede come reato contravvenzionale la violazione degli obblighi inerenti 
alla misura della sorveglianza speciale senza obbligo o divieto di soggiorno, ove consistente nell’inosservanza delle prescrizioni di «vivere 
onestamente» e di «rispettare le leggi».
Non potendo essere questa la sede per un approfondimento delle decisioni in questione, anche per obiettive ragioni editoriali, ci si limita a 
evidenziare come la Corte costituzionale, con la sentenza n. 24, abbia comunque dichiarato inammissibili le tre questioni di legittimità che 
erano state sollevate dalla Corte d’appello di Napoli, con specifico riferimento al contrasto tra la normativa interna e la Cedu.

to anni fa, ma che dovrebbe essere tenuta in grande 
considerazione anche oggi, visto che ormai viviamo 
un tempo così pericolosamente attratto da ideologie 
e progetti di riforma, in materia di pubblica sicurezza 
e di tutela dell’ordine pubblico, di impronta illiberale 
se non addirittura esplicitamente autoritaria41.


