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Compendio

In passato si sono ripetuti i casi di iniziative polari in conflitto con gli impegni
di diritto internazionale della Svizzera. Il Condig federale propone due misure
volte a diminuire tali conflitti: 'esame preliminge materiale delle iniziative popo-
lari prima della raccolta delle firme e I'estensiendei motivi di nullita ai diritti
fondamentali nella loro essenza.

Situazione iniziale

Secondo il diritto costituzionale vigente I'Asseesblfederale dichiara nulla
un’iniziativa popolare che viola disposizioni cogledel diritto internazionale. Va
invece dichiarata valida un’iniziativa popolare chispetta le disposizioni cogenti,
ma viola altre norme del diritto internazionale.dccettazione di una siffatta inizia-
tiva popolare crea un conflitto tra il nuovo dikttcostituzionale e gli impegni di
diritto internazionale. Non sempre tale conflittagpessere risolto attuando nella
legge la nuova norma costituzionale in modo conéoahdiritto internazionale. La
Svizzera puod pertanto venirsi a trovare di frontka difficile alternativa di dover
rinunciare del tutto o in parte all’applicazione Ildiritto costituzionale oppure di
violare i suoi obblighi internazionali. Nel 2010nel 2011 il Consiglio federale ha
affrontato questo problema in modo approfonditalue rapporti. Ha proposto due
misure che contribuiscono a ridimensionare il peybk lasciando nel contempo per
quanto possibile intatti i diritti popolari. L’Asseblea federale ha approvato
I'orientamento generale dei rapporti e, accogliendoe mozioni, ha incaricato il
Consiglio federale di elaborare un progetto conoret

Contenuto del progetto

La prima misura, ossia 'esame preliminare matezja¢ un servizio offerto dalle
autorita ai promotori dell'iniziativa e agli avendiritto di voto. La nuova procedura
completa I'esame preliminare formale attualmentéetefato dalla Cancelleria
federale e viene introdotta mediante una modifiedladlegge federale sui diritti
politici. In una fase precoce, vale a dire primdlaeaccolta delle firme, I'Ufficio
federale di giustizia e la Direzione del dirittot@nnazionale pubblico sottopongono
il testo dell'iniziativa a un esame giuridico. lalé perizia le autorita esaminanti si
esprimono in merito alla compatibilita dell'inizis con gli impegni di diritto
internazionale della Svizzera ed eventualmentd’essenza dei diritti fondamentali
della Costituzione (cfr. seconda misura propos&s.le autorita esaminanti indivi-
duano un conflitto di norme, i promotori dell’'in&iva sono liberi di decidere come
procedere: possono adeguare il testo dell'iniziativiniziare la raccolta delle firme
senza modificarlo. In tal senso il parere giurididell'autorita amministrativa, non
impugnabile dinanzi al Tribunale federale, non encalante. | promotori
dell'iniziativa sono tuttavia tenuti a pubblicarkrisultato del parere giuridico sulla
lista delle firme. Gli aventi diritto di voto chebatano se firmare l'iniziativa hanno
cosi a disposizione un’informazione supplementdre pud aiutarli a decidere.
L’esame preliminare materiale non intacca la conepet dellAssemblea federale




di decidere, dopo la raccolta delle firme, in merilla validita delle iniziative
riuscite.

L’efficacia del’esame preliminare materiale si ftmsul senso di responsabilita dei
promotori dell'iniziativa e degli aventi diritto dvoto e dipende pertanto dal loro
comportamento. |l carattere non vincolante dell®satutela il diritto d’iniziativa,
ma non impedisce che in futuro vengano accettat@ative contrarie a norme
fondamentali del diritto internazionale. La secondasura propone pertanto di
prevedere, oltre al rispetto delle disposizioni eng del diritto internazionale, una
seconda condizione materiale per la validita di geti costituzionali (iniziative
popolari e progetti delle autoritd): in futuro daressere dichiarata nulla
un’iniziativa popolare che viola il contenuto esszmte dei diritti fondamentali
riconosciuti dalla Costituzione. Poiché tali contéinequivalgono in gran parte alle
garanzie fondamentali del diritto internazionaleyegto nuovo motivo di nullita
contribuisce a migliorare la relazione tra dirittmternazionale e diritto interno.
L’estensione dei motivi di nullitd rende necessanm@a modifica costituzionale.

Il Parlamento nonché il Popolo e i Cantoni poss@pprovare entrambe le misure
oppure soltanto una di esse. A tal fine le mod#icbstituzionali e legislative pro-
poste sono suddivise in tre progetti.
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Rapporto esplicativo

1 Punti essenziali del progetto
1.1 Situazione iniziale
1.1.1 Panoramica della normativa vigente

La Costituzione federale del 18 aprile 1999 (Cbg)o essere riveduta in qualsiasi
momento in parte o del tutto conformemente allansowalide per la procedura di
revisione (art. 192-195 Cost.). Una revisione [@dezb totale pud essere proposta
dal Popolo o dalle autorita. L'iniziativa popolaper la revisione parziale della
Costituzione puo essere formulata come propostargano sotto forma di progetto
elaborato. Se un’iniziativa per la revisione pdezidella Costituzione € formalmente
riuscita grazie alla raccolta del numero suffictedi firme, 'Assemblea federale
decide in merito alla sua validita. Se liniziativala il principio dell’unita della
forma o della materia o disposizioni cogenti deitii internazionale, 'Assemblea
federale la dichiara nulla in tutto o in parte (&89 cpv. 3 e 173 cpv. 1 lett. f Cost.).
Le iniziative popolari che violano disposizioni noagenti del diritto internazionale
vanno invece dichiarate valide e sottoposte al \d@bPopolo e dei Cantoni. Ad
0ggi I'’Assemblea federale ha dichiarato nulle sgtiaquattro iniziative popol&i

La lista delle firme delle iniziative presentatevelesoddisfare i requisiti legali.
Secondo I'articolo 68 capoverso 1 della legge faeldedel 17 dicembre 197&ui
diritti politici (LDP), tale lista deve contenerga le altre cose, il titolo e il testo
delliniziativa, una clausola di ritiro come putdenome e I'indirizzo dei promotori
(comitato d'iniziativa). Prima della raccolta defieme, la Cancelleria sottopone il
testo dell'iniziativa e la lista delle firme a ursaeme preliminare (art. 69 LDP).
Accerta con una decisione se la lista rispondeauisiti formali della legge, modi-
fica i titoli fallaci delle iniziative ed esamina koncordanza linguistica dei testi. Il
titolo e il testo dell'iniziativa sono pubblicatehFoglio federale. Trascorso il termi-
ne di raccolta delle firme, pari a 18 mesi, la Gdlecia federale accerta se
I'iniziativa popolare ha raccolto le 100 000 firnaalide prescritte dalla Costituzio-
ne.

Secondo I'articolo 97 capoverso 1 lettera a dediggé del 13 dicembre 2003ul
Parlamento, il Consiglio federale presenta all'’Askka federale, il piu tardi un
anno dopo il deposito di un’iniziativa popolarerf@mente riuscita, il messaggio
con il disegno di decreto federale per il parer#Aksemblea federafe Nel mes-
saggio il Consiglio federale esamina se l'iniziatadempie le condizioni di validita

[y

RS101

Per inattuabilita: I'iniziativa popolare per umadua dell’armamento («Iniziativa Cheval-
lier»; FF1955996). Per mancata unita della materia: l'iniziatpopolare «Contro il rin-
caro e l'inflazione» (FA977111 929) e l'iniziativa popolare «per meno spes#itari e

piu politica di pace» (FEQ95I1II 540). Per violazione del diritto internazioratogente:
I’inizi;;ttiva popolare «per una politica d’asilo rezale» (FFL9961 1157; cfr. anche no-
ta 17).

3 RS161.1

RS171.10

5 Cfr. art. 97 cpv. 1 lett. b LParl per la procedimraaso di iniziativa presentata in forma
generica e art. 97 cpv. 2 LParl per quanto riguégaoroga del termine a 18 mesi in ca-
so di presentazione di un controprogetto.

N
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di cui all'articolo 139 capoverso 3 Cost. A secon@hrisultato dell’'esame, il Con-
siglio federale propone allAssemblea federale ihidrare liniziativa valida o
nulla (in tutto o in parte). Se necessario, nelsaggio il Consiglio federale valuta
anche la compatibilita dell'iniziativa con le digimoni non cogenti del diritto
internazionale. Visto il messaggio del Consigliadrale, 'Assemblea federale
dichiara I'iniziativa nulla in tutto o in parte ssussistono le condizioni di cui
all'articolo 139 capoverso 3. La decisione dell'&swlea federale e definitiva; non
puo essere impugnata dinanzi al Tribunale fedgpalehé attualmente non esiste
alcuna disposizione di legge che preveda questdi vieorsa.

1.1.2 Disposizioni cogenti del diritto internazionale: Imite
materiale posto alla revisione della Costituzione

La nozione di «disposizioni cogenti del diritto dntazionale» ai sensi del diritto
costituzionale vigente si riallaccia innanzitutod&itto internazionale imperativo
(ilus cogeny Conius cogensi designano le norme fondamentali del diritt@ina-
zionale a cui non é possibile derogare in nessso. ¢darticolo 53 secondo periodo
della Convenzione di Vienna del 23 maggio 1060l diritto dei trattati (Conven-
zione sul diritto dei trattati) definisce il digtinternazionale imperativo come segue:
«Ai fini della presente convenzione, per norma irapea di diritto internazionale
generale si intende una norma che sia stata atecettaconosciuta dalla Comunita
internazionale degli Stati nel suo insieme in qoardrma alla quale non € permessa
alcuna deroga e che non puo essere modificata @hena nuova norma di diritto
internazionale generale avente lo stesso caratt®en esiste tuttavia un elenco
vincolante delle norme imperative del diritto imazionale. Dalle prassi nazionali e
dai trattati di diritto internazionale umanitario ppssono tuttavia evincere alcune
norme che hanno carattere cogente. Secondo I'netazpone attuale fanno parte
delle norme imperative

— luguaglianza degli Stati, il divieto della violea (divieto del ricorso alla forza
militare) previsto dallo Statuto delle Nazioni Umii divieti di tortura, di geno-
cidio e di schiavitu, nonché il divieto di espedlern rifugiato in uno Stato in cui
la sua vita e la sua liberta sono minacciate aecda#ia sua razza, religione, cit-
tadinanza, appartenenza a un determinato gruppalesacconvinzione politica
(principio di «non-refoulement»);

— le norme fondamentali del diritto internazionateanitario («diritto in tempo di
guerra») che garantiscono una protezione partie@ateterminati gruppi di per-

6  Cfr. il principio della non impugnabilita deglitedlel’ Assemblea federale (art. 189 cpv. 4

primo periodo Cost.) e la possibilita di stabiecezioni nella legge (art. 189 cpv. 4 se-

condo periodo Cost.).

RS0.111

8  Cfr. rapporto del Consiglio federale del 5 marl@8ulla relazione tra il diritto interna-
zionale e il diritto nazionale (qui di seguito: qiparto»), FFR20102015, n. 8.7.1.1; rap-
porto complementare del Consiglio federale del 30.12011 al rapporto del 5 mar. 2010
sulla relazione tra il diritto internazionale @ititto nazionale (qui di seguito: «Rapporto
complementare»), FE0113299, n. 2.4.1; inoltre, messaggio del 20 nov6l&8cernen-
te la revisione della Costituzione federale,1PB71 1, pag. 340 seg. e 408 seg.; messag-
gio del 17 mag. 1989 concernente I'adesione delizz8ra alla Convenzione di Vienna
sul diritto dei trattati, FEL989I1 613.
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sone. Secondo gli articoli 3 delle quattro Convenedi Ginevra del 1949sono
vietati «in ogni tempo e luogox: le violenze contawita e l'integrita corporale,
specialmente I'assassinio in tutte le sue formemigilazioni, i trattamenti cru-
deli, le torture e i supplizi; la cattura di ostaggi oltraggi alla dignita persona-
le, specialmente i trattamenti umilianti e degrdildae condanne pronunciate e
le esecuzioni compiute senza previo giudizio diribunale regolarmente costi-
tuito, che offra le garanzie giudiziarie riconoseiindispensabili dai popoli civi-
li.
Inoltre, il Consiglio federale ha piu volte ribawft che fanno parte delle «disposi-
zioni cogenti del diritto internazionale» ancheglaranzie della Convenzione del
4 novembre 1950 per la salvaguardia dei diritti del’'uomo e délileerta fonda-
mentali (CEDU) intangibili anche in stato di nedgssindicate nell’articolo 15 di
tale Convenzione. Si tratta del divieto di privguealcuno arbitrariamente della vita
(art. 2 CEDU), del divieto di tortura (art. 3 CEQUJel divieto di schiavitu, di
servitu e di lavoro forzato (art. 4 par. 1 CEDW] drincipionulla poena sine lege
(nessuna pena senza legge, art. 7 CEDU) e deltalidiella doppia pena ossia il
principione bis in iden{art. 4 Prot. n. Z}.

In singoli casi la prassi delle autorita federadi &ltresi riconosciuto il rango di
«disposizioni cogenti del diritto internazionalebe agaranzie intangibili anche in
stato di necessita del Patto del 16 dicembre IBa@&Bativo ai diritti politici e civili
(Patto Il del’lONU}4. Secondo l'articolo 4 paragrafo 2 di tale patto, pericolo
pubblico eccezionale «non autorizza alcuna dergdjaadicoli 6, 7, 8 (par. 1 e 2),
11, 15, 16 e 18». Tale elenco va relativizzatouargo occorre sempre verificare,
mediante interpretazione, in che misura i dirithdamentali garantiti dal Patto Il
del’lONU siano inderogabili anche in stato di nesi&s5. L’articolo 18 paragrafo 3
del Patto Il del’lONU permette ad esempio di sodtop a limitazioni la liberta di
manifestare la propria religione o il proprio credi cosiddetta liberta di religione
esterna forum externunié. Tenendo conto di questa particolarita, i dirfitthda-
mentali garantiti dal Patto Il del’ONU inderogatdhche in stato di necessita sono:

— il diritto alla vita (art. 6 Patto Il del’lONU}secondo questa disposizione (par. 1)
«Nessuno puo essere arbitrariamente privato digdla. unoltre la pena di morte
e inammissibile, tranne nei casi previsti dai pea@ e 4-6;

— i divieti di tortura, di schiavitu e della trattkegli schiavi e il divieto di tenere
qualcuno in servitu (art. 7 e 8 par. 1 e 2 PattiellONU);

9 RS0.518.12(per migliorare la sorte dei feriti e dei maladild forze armate in campa-
gna); R.518.23(per migliorare la sorte dei feriti, dei malatiei naufraghi delle forze
armate di mare); R8.518.42(trattamento dei prigionieri di guerra); R$18.51(prote-
zione delle persone civili in tempo di guerra).

10 Cfr. Rapporto complementare n. 2.4.1, in fondorm wteriori rimandi.

11 Rrso0.101

12 Protocollo n. 7 del 22 nov. 1984 alla Convenzipaela salvaguardia dei diritti
del’'uomo e delle liberta fondamentali, R201.07 entrato in vigore per la Svizzera il
1° novembre 1988. L'art. 4 par. 3 Prot. n. 7 saiigNessuna deroga a questo articolo
puo essere autorizzata ai sensi dell’articolo 1B d@onvenzione.»

13 RSO0.103.2

14 Cfr. Rapporto, n. 8.7.1.1 e Rapporto complementar2.4.1.

15 Cfr. anche Jorg Paul Mller / Markus Schefer, @rechte in der Schweiz. Im Rahmen
der Bundesverfassung, der EMRK und der UNO-PakKteq 4 Berna 2008, pag. 45.

16  Cfr. il messaggio del 27 ago. 2008 sull'iniziatipopolare «Contro I'edificazione di
minareti», FF20086659 6667 .



— il divieto di imprigionare qualcuno per il solootivo che non € in grado di
adempiere un obbligo contrattuale (arresto perticleli. 11 Patto Il del’ONU);

— il principio «nessuna pena senza legge» (ar&kéo Il del’ONU);

— il riconoscimento universale della personalitarigica di ogni individuo (art. 16
Patto 1l dellONU).

— laliberta di pensiero, di coscienza e di relgidart. 18 Patto Il del’lONU). Non
si puo derogare neppure in stato di necessitdibééa di religione e di credo
interna, il cosiddettdorum internum(par. 2): nessuno puo essere assoggettato a
costrizioni che possano menomare la sua liberégelie 0 adottare una religione
o un credo di sua scelta.

Fino a oggi soltanto un’iniziativa e stata dichtaraulla e non é stata sottoposta al
voto del Popolo e dei Cantoni perché violava lgaszioni cogenti del diritto
internazionale. Nel 1996 I'Assemblea federale bentito che I'iniziativa popolare
«per una politica dasilo razionale» violasse il sidoletto principio del
non-refoulemenfnon respingimento), che e parte del diritto iné&ionale imperati-
vol7, Allepoca non esisteva una regola scritta pehidi@are nulla un’iniziativa. La
prassi € stata successivamente codificata netidotil39 capoverso 3 Cost. in
occasione della revisione della Costituzione fddeRer salvaguardare nella misura
del possibile i diritti popolari & stato sanciton@® unico limite il diritto internazio-
nale cogente, rinunciando a introdurne #ltriL’Assemblea federale € pertanto
molto restia a dichiarare nulla un’iniziativa pog@ per la revisione della Costitu-
zione e si sforza di evitare un conflitto di noradottando un’interpretazione per
quanto possibile conforme al diritto internazioA&lén caso di dubbio 'Assemblea
federale si pronuncia piuttosto a favore delladrali dell'iniziativa, applicando il
principio in dubio pro populo

1.1.3 Iniziative popolari che violano disposizioni non ce
genti del diritto internazionale

Le iniziative popolari che rispettano le disposizioogenti del diritto internaziona-
le, ma violano quelle non cogenti vanno dichianside e sottoposte al voto del
Popolo e dei Cantoni. La netta maggioranza dellenaodi diritto internazionale

sono disposizioni non cogenti. L’articolo 38 capmeel lettere a-c dello Statuto
della Corte internazionale di giustizia del 26 giad 9430 elenca le fonti del diritto

internazionale. La fonte piu importante per quandéitcostituita dai trattati interna-
zionali, ma gli obblighi internazionali possonouliare anche dal diritto internazio-
nale consuetudinario o dai principi generali deitid?l. Se il Popolo e i Cantoni
accettano un’iniziativa popolare che viola norma ©ogenti del diritto internazio-
nale, ne risultano problemi di attuazione e di es@mne rispettivamente per il legi-
slatore e le autorita. A differenza di quanto psavidall’articolo 49 Cost. per |l

17 Decreto federale del 14 mar. 1996, F961 1157; cfr. anche il messaggio del
22 giu. 1994 con una valutazione dell'iniziativiadlice del diritto internazionale,
FF 1994111 1338, 1347-1354.
18  Messaggio del 20 nov. 1996 concernente la renasitella Costituzione federale,
FF 19971 408.
19 Per il metodo dell'interpretazione conforme alttirinternazionale cfr. Rapporto n. 8.5.
20 RS0.193.501
21 e fonti giuridiche del diritto internazionale swiflustrate in dettaglio nel Rapporto, n. 4.
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rapporto tra diritto federale e diritto cantondéeCostituzione non sancisce esplici-
tamente il rango ricoperto dal diritto internazitnaella gerarchia delle norme del
diritto nazionale. L’articolo 5 capoverso 4 Cosinesisce tuttavia che la Confedera-
zione e i Cantoni devono rispettare il diritto mm@zionale. Da questa disposizione
non si puo tuttavia concludere che la Costituzido@nosca senza riserve il primato
del diritto internazionale, com’é invece il casa perimato del diritto federale su
guello cantonale. Non se ne puo neppure evinceaeregola generale per la solu-
zione di conflitti tra il diritto interno e il ditio internazionale. Il Consiglio federale
ha tuttavia piu volte ribadito che le disposizi@muistituzionali contrarie al diritto
internazionale vanno applicate se sposteriori alla disposizione di diritto interna-
zionale e all'articolo 190 Cosk sesono direttamente applical#i#i

Spesso le disposizioni costituzionali devono tust@ssere attuate nel testo di legge.
In tal caso il legislatore tenta di applicamemodoconforme al diritto internazionale
le disposizioni che pongono problemi di compati&iton il diritto internazionafé.
Questa soluzione comporta tuttavia il rischio che tutti gli obiettivi dell'iniziativa
possano essere realizzati, deludendo cosi le aspettiei cittadini che hanno accet-
tato I'iniziativa. Ad ogni modo, tale soluzione &uabile soltanto fintanto che |l
progetto di legge € conforme al senso della noroséitozionale. Ne consegue che |l
nuovo diritto costituzionale e (in parte) contraaiairitto internazionale vigente e la
Svizzera si trova nella difficile situazione di @owscegliere tra la violazione degli
impegni internazionali assunti nel rispetto detttlidi partecipazione di Parlamento,
Popolo e Cantoni e la rinuncia all’'applicazione diitto costituzionale vigente. In
guanto Stato di piccole dimensioni, la Svizzerauhdorte interesse a che i rapporti
internazionali si fondino sul diritto e non sul @a. Il nostro Paese si sforza pertan-
to di rispettare i suoi impegni internazionali irodo da poter contare sul fatto che
anche i suoi partner internazionali adempianoa kpblighi. Una possibile soluzio-
ne per evitare la violazione del diritto internamte e la denuncia del pertinente
trattato internazionale. Va tuttavia osservato obe tutti i trattati internazionali
possono essere denunciati perché o non prevedodeniancia o questa sarebbe
contraria agli interessi della Svizzera per magiwiitici importanti4.

Sono infine ipotizzabili disposizioni costituzionghe non possono assolutamente
essere interpretate in modo conforme al diritt@rimazionale. Cio € il caso se |l
nuovo diritto costituzionale, accettato dal Popeldai Cantoni, € manifestamente
contrario al diritto internazionale vigente. Le oégydi diritto generale per i conflitti
tra norme dello stesso randex posterior lex specialiy non sono d’aiuto poiché ne
risulta la mancata applicazione o della disposeionstituzionale o di quella del
diritto internazionale. Occorre pertanto trovarizimni che impediscano sul nasce-
re tali conflitti di norme (cfr. n. 1.2.1 e 1.3.1).

22 Rapporto, n. 9.3.3 e Rapporto complementare4n Gt. a titolo illustrativo anche le
sentenze del Tribunale federale 2C_828/2011, 202024 e 2C_162/2012 del
12 ott. 2012 (manca ancora la motivazione scrétladentenza), secondo cui le disposi-
zioni di cui all'art. 121 cpv. 3—6 Cost. introdottall’«Iniziativa espulsione» non sono di-
rettamente applicabili.

23 Per altre indicazioni ed esempi cfr. Rapport®.i.2.

24 Rapporto, n. 8.7.2 con ulteriori indicazioni.
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1.1.4 Analisi e soluzioni proposte dall’Amministrazione
federale e dal Consiglio federale

II Consiglio federale e 'Amministrazione federat@nno piu volte analizzato il
problema delle iniziative popolari contrarie alittir internazional€®, in particolare
in occasione della revisione della Costituzioneefaté e della riforma dei diritti
popolari. La questione e stata infine nuovamerfteraata nel 2006 con un rapporto
in cui I'Ufficio federale di giustizia (UFG) ha alezato i motivi di validita delle
iniziative popolari in riferimento al diritto vigés, alla prassi delle autorita federali e
alla dottrina, esaminando anche soluzioni alteve#ti Dopo I'accettazione, nel
2009 e 2010, dell'iniziativa «Contro I'edificaziord®d minareti» e dell’'«lIniziativa
espulsione» e dopo la riuscita dell'iniziativa plgpe «Contro I'immigrazione di
massa®’, la questione della relazione tra diritto d’'iniava e diritto internazionale
ha riacquistato importanza.

Rapporto del Consiglio federale del 5 marzo 2010

In adempimento dei postulati della Commissione icefari giuridici del Consiglio
degli Stati (CAG-S) e della Commissione delle igtibni politiche del Consiglio
nazionale (CIP-N), il 5 marzo 2010 il Consiglio éedle ha adottato il rapporto sulla
relazione tra il diritto internazionale e il digthazionale (qui di seguito «Rappor-
to»y8. |l rapporto ha fornito risposte a questioni imgrealla validita,
all'applicabilita e al rango del diritto internani@e in Svizzera e ha esaminato, in
un’analisi di diritto comparato, la relazione ttadiritto internazionale e il diritto
nazionale in alcuni Stati scelti. Il Consiglio fede ha illustrato i problemi che
scaturiscono dalle iniziative popolari contraride atlisposizioni non cogenti del
diritto internazionale, analizzando soluzioni basati motivi di nullita e sulla
procedura di esame preliminare delle iniziativeqiap.

Rapporto complementare del Consiglio federale delBmarzo 2011

Successivamente, il Consiglio federale ha esamipatan dettaglio tre possibili
soluzioni concrete, presentando i risultati in wepporto complementare del
30 marzo 2011 sulla relazione tra diritto interoaale e diritto nazionale (qui
appresso «Rapporto complementa#&shla raccomandato in primo luogo di raffor-
zare l'attuale procedura di esame preliminare dellgative popolari, proponendo
che, prima della raccolta delle firme, 'UFG e lad2zione del diritto internazionale
pubblico (DDIP) redigano un parere, non vincolap&r il comitato d’iniziativa
(consultativo), sulla compatibilita del progettostituzionale con il diritto interna-
zionale. In secondo luogo, il Consiglio federalepnaposto di porre ulteriori limiti
alla validita delle iniziative popolari, oltre a@li costituiti dalle disposizioni cogen-

25 P.es. nel parere congiunto del’UFG e della DD&P26 apr. 1989 in merito al rapporto
tra diritto internazionale e diritto nazionale rethbito dell’ordinamento giuridico svizze-
ro, GAAC 53 (1989) n. 54, in particolare pag. 48®4Cfr. anche la panoramica delle di-
scussioni svolte nel passato sulla relazione tiiadinternazionale e diritto nazionale in
Andreas Kley, Geschichte des 6ffentlichen RechtsSgaweiz, Zurigo 2011, pag. 331—
352.

26 Rapporto del 28 dic. 2006 all’attenzione della @ussione degli affari giuridici del
Consiglio nazionale, GAAC 2012.4, pag. 55 ff.

27 Cfr. la decisione della Cancelleria federale dehfar. 2012 sulla riuscita formale
dell'iniziativa, FF20123451.

28  FF20102015

29 FF20113299
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ti del diritto internazionale. Secondo tale proppdtAssemblea federale dovrebbe
dichiarare nulle le iniziative che violano il contgo essenziale dei diritti fondamen-
tali riconosciuti dalla Costituzione federale. biisiglio federale ha inoltre esamina-
to se debbano essere dichiarate nulle le inizigiygolari che violano il divieto di
discriminazione sancito dalla Costituzione federdleRapporto complementare
illustra anche i vantaggi di una siffatta estensialei motivi di nullita. In terzo
luogo il rapporto complementare ha valutato la jpil#& di introdurre nella Costi-
tuzione federale una regola che stabilisca iltdinitrioritario in caso di conflitto tra
diritto costituzionale e diritto internazionale.Gbnsiglio federale ha tuttavia ritenu-
to questa soluzione troppo rigida e ha pertant@gsto di rinunciare a introdurre
nella Costituzione una regola in caso di conflitto.

1.15 Interventi parlamentari

Le commissioni delle istituzioni politiche del Cagigo nazionale e del Consiglio
degli Stati hanno discusso le proposte del Comsfglierale contenute nel Rapporto
complementare e presentato i seguenti interventi:

— 11.3468 Mozione CIP-N del 19 maggio 2011. Misiese a migliorare la com-
patibilita delle iniziative popolari con i dirittondamentali;

— 11.3751 Mozione CIP-S del 28 giugno 2011. Midas® a migliorare la compa-
tibilita delle iniziative popolari con i diritti iedamentali.

Entrambe le iniziative, che il Consiglio federake froposto di accogliere, chiedono
di introdurre, prima dell'inizio della raccolta telfirma, un esame preliminare
materiale non vincolante delle iniziative popoldia mozione 11.3468 della CIP-N
chiede inoltre di ampliare I'elenco dei motivi maadi alla base della dichiarazione
di nullita di un’iniziativa popolare includendo, epesempio, I'esigenza di rispettare
'essenza dei diritti fondamentali della Costitumofederale o quella dei diritti
sanciti nella CEDU». Il Consiglio nazionale e ilraiglio degli Stati hanno adottato
entrambe le mozioni; il 20 dicembre 2011 e il 2fdesmbre 2011 la mozio-
ne 11.3751 della CIP38e la mozione 11.3468 della CIP-N il 29 febbraid 2@ il

20 dicembre 202t

Entrambe le mozioni chiedono esplicitamente di @late un progetto che si fondi
sul Rapporto complementare.

1.2 La nuova normativa proposta

1.2.1 Panoramica

La prima misura, ossia 'esame preliminare material un servizio offerto dalle
autorita ai promotori dell'iniziativa e ai cittadirE tesa a fare chiarezza, gia nella
fase iniziale, su un’eventuale incompatibilita thdto dell’iniziativa con gli impegni
di diritto internazionale della Svizzera e contigme pertanto a una migliore compa-
tibilita tra iniziative popolari e diritto internamale. Prima della raccolta delle firme
il comitato d’iniziativa riceve un parere giuridiculla compatibilita dell'iniziativa

30  Boll.uff. 2011N 2168; Boll.uff.2011S 851.
31  Boll.uff. 2011N 2168; Boll.uff.2012S 51.
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popolare con il diritto internazionale e, se dedazacon il contenuto essenziale dei
diritti fondamentali della Costituzione federalepefa unicamente al comitato
d’iniziativa decidere come trattare il parere. Plegidere di iniziare la raccolta delle
firme lasciando il testo dell'iniziativa immutato adattandolo. Il parere giuridico
non pud essere impugnato mediante ricorso. Restatatte la competenza
del’Assemblea federale di decidere in merito aididita delle iniziative popolari
riuscite e la competenza del Consiglio federale pdboporre nel messaggio
all’Assemblea federale di dichiarare nulla o pdmente nulla un’iniziativa parla-
mentare. L’esame preliminare materiale e introdattmdificando la legge federale
sui diritti politici.

La seconda misura proposta, ossia l'introduzioneddléti fondamentali nella loro
essenza come nuovo limite posto alla validita delieiative popolari, € tesa a
migliorare la compatibilita delle iniziative popal&on i valori fondamentali sanciti
dalla Costituzione. Poiché I'essenza dei dirittidamentali corrisponde a importanti
garanzie del diritto internazionale, I'introduziodel nuovo motivo di nullita contri-
buisce anche a migliorare la compatibilita delleziative popolari con il diritto
internazionale. Attualmente la Costituzione prevetle il legislatore non puo in
alcun caso intaccare i diritti fondamentali nellaol essenza. Facendo di questo
concetto un motivo di nullita, questa protezionsofigta si estendera agli interventi
del potere costituente, che & pertanto tenutopettere i valori che esso stesso ha
introdotto nella Costituzionelifnite autonomé?). Analogamente al rispetto delle
disposizioni cogenti del diritto internazionaleniiovo motivo di nullita si appliche-
ra non soltanto alle iniziative popolari, ma andlie revisioni della Costituzione
proposte dalle autorita. Piuttosto che di un numativo di nullita delle iniziative
popolari si tratta quindi piu in generale di un nodimite materiale posto alla
revisione della Costituzione.

Il Consiglio federale propone di attuare entrandelsure, ma I’Assemblea federa-
le pud anche decidere di optare soltanto per I'esgureliminare materiale o
I'ampliamento dei motivi di nullita. Per tenere ¢omitutte le combinazioni possibi-
li, le modifiche costituzionali e legislative progie devono essere suddivise in tre
progetti (A, B e C; per maggiori dettagli cfr. n217).

1.2.2 Esame preliminare materiale: oggetto e autorita
d’esame

Secondo il diritto vigente la Cancelleria federsié¢topone le iniziative popolari a un
esame prima della raccolta delle fifhd’esame preliminare formafé.La Cancel-
leria federale esamina la forma della lista deilend, il titolo dell'iniziativa e la
concordanza linguistica delle versioni tedescandese e italiana del testo
dell'iniziativa. Se necessario, la Cancelleria fatke traduce il tes#s. L'attuale
esame preliminare non verte invece sul contenutbindeativa. La procedura

32 In opposizione al limite eteronomo costituitoldalisposizioni cogenti del diritto interna-
zionale.

33 Art. 69 LDP e art. 23 dell’'ordinanza sui diritblgici, RS161.11

34 Per dettagli e indicazioni storiche cfr. WaltersBy Verfiigungen der Bundeskanzlei nach
dem Bundesgesetz Uber die politischen Rechte, @amges André Grisel, Neuchatel
1983, pag. 363 segg., in particolare pag. 383-396.

35 Per la procedura in caso di traduzioni cfr. a8tc@v. 1 e 2 dell'ordinanza sui diritti
politici.
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d’esame si conclude con I'emanazione della deasare conferma il rispetto delle
formalita. Con la pubblicazione della decisione lreglio federale inizia a decorrere
il termine di 18 mesi per la raccolta delle firmienuovo esame preliminare materia-
le si svolgera contemporaneamente a quello formallesuo risultato andra inserito
nella decisione in merito allesame preliminare.

Oggetto d’esame

L’esame preliminare materiale valuta la compatibitiell'iniziativa con le disposi-

zioni cogenti e le pertinenti disposizioni non cogelel diritto internazionale. Se il
potere costituente dovesse riconoscere come ukemaotivo di nullita la violazione

dei diritti fondamentali nella loro essenza, I'esawalutera anche la compatibilita
con quest'ultima (cfr. n. 1.2.6).

Se I'esame preliminare materiale individua un dtioflcon le disposizioncogenti
del diritto internazionale, il comitato d’iniziaivpuo adattare il testo dell'iniziativa
oppure rinunciare a raccogliere firme per un’inixia che successivamente dovreb-
be essere dichiarata nulla dallAssemblea fedetaalisposizioni cogenti del diritto
internazionale sono relativamente poche (cfr. h2). Per migliorare effettivamente
la relazione tra diritto internazionale e dirittazionale occorre anche esaminare se
le iniziative popolari violino disposizionnon cogentidel diritto internazionale
(cosiddetto diritto internazionale restante). Céorpetterebbe di individuare conflitti
tra norme nella fase iniziale di un’iniziativa e @kitarli grazie a un adattamento
volontario del testo dell'iniziativa. L’'esame ma#e € importante soprattutto nel
caso di iniziative contrarie a trattati di diritioternazionale non o difficiimente
denunciabili per motivi politici o giuridici. La @ésione se adeguare o meno il testo
spetta ai promotori dell’iniziativa.

Per I'esame preliminare materiale vengono in lideanassima presi in considera-
zione soltanto i trattati internazionafi vigore al momento dellesame. Non sono
quindi oggetto d’esame i trattati internazionatirfati e — se necessario in virtu
dell'articolo 166 capoverso 2 Cost. — approvatil'dakemblea federale, ma non
ancora ratificati. Di norma trascorre inoltre umtodasso di tempo tra la ratifica e
I'entrata in vigore, poiché molti trattati internezali entrano in vigore soltanto

quando sono stati ratificati da un determinato menth Stati. Spesso, inoltre, un
trattato internazionale entra in vigore soltant@ wolta decorso un determinato
termine dall'ultima ratifica. Ratificando un tratibala Svizzera dichiara il suo con-
senso a esservi vincolata. Una volta ratificattrattato, la sua entrata in vigore &
imminente e automatica, avendo dato la Svizzergud consenso definitivo.

L’esame preliminare materiale terra pertanto caleictrattati ratificati dalla Svizze-

ra, ma non ancora entrati in vigore.

Il diritto internazionale prevede disposizioni — peattutto nelle risoluzioni
dellassemblea generale dellONU —dal carattereal@nte relativo o «debole», che
la dottrina designa come «soft |at%»Anche se spesso la giurisprudenza vi fa
riferimento perché pud essere determinante nebazioone di nuove normative

cogenti, la «soft law» non fa parte delle fonti d@itto internazional&’. Non é
pertanto oggetto dell’esame preliminare materiale.

36 Kalin / Epiney / Caroni / Kiinzli, Vélkerrecht. ErEinfiihrung, 3ed., Berna 2010,
pag. 256—-266.
37 Rapporto, n. 4.1.
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Non sono inoltre oggetto dell’esame preliminare ariate le altre condizioni di
validita di cui all'articolo 139 capoverso 3 Cogissia I'unita della forma e quella
della materia. Nella prassi queste due condizioniadidita non hanno quasi mai
posto problemi degni di nét D’altronde una valutazione affidabile dell’'undalla
materia richiederebbe la partecipazione degli uféderali competenti, il che tende-
rebbe a rendere la procedura d’esame piu onerdgaga. Del resto il mandato
parlamentare non chiede di estendere I'esame ##l'della forma e della materia e
tale estensione non contribuirebbe in alcun modevitare i conflitti tra diritto
internazionale e diritto nazionale. Queste due o di validita continueranno a
essere esaminate, dopo la riuscita dell'iniziative, messaggio del Consiglio fede-
rale all'attenzione del Parlamento.

In linea di massima, infine, non rientra nell’esapneliminare materiale neppure la
tecnica legislativa, in particolare le questiorienenti alla struttura e alla collocazio-
ne della norma costituzionale proposta. Tuttawgaadtoritd che svolgono I'esame
preliminare devono informare i promotori dell’imtiva su evidenti insensatezze.
Lo si evince anche dall’obbligo costituzionale chmpone allo Stato di agire secon-
do il principio della buona fede (art. 5 cpv. 3 Cps

Autorita competenti e procedura in caso di divergere in seno
all’Amministrazione

La Cancelleria federale continuera a occuparsiadaine preliminare formale delle
iniziative popolari. Trasmettera tutte le iniziaipopolari allUFG e alla DDIP, cui
compete congiuntamente I'esame preliminare mageridUFG e l'autorita compe-
tente e il centro di prestazioni della Confedenaziper le questioni giuridiche Se

si tratta di questioni giuridiche concernenti itilo internazionale e le relazioni
esterne, tale funzione é assunta dalla BPIBia oggi queste due autorita sottopon-
gono gli atti legislativi della Confederazione aaontrollo normativo preventivé.
Hanno dimestichezza nel trattare questioni ditdigbstituzionale e internazionale e
sono abituate a lavorare insieme. Secondo il dikitgente, la Cancelleria federale
provvede affinché i diritti popolari possano essesercitati conformemente alla
Costituzione federale e alla legislazione sui wipiblitici e affinché tutte le votazio-
ni ed elezioni federali si svolgano correttameBténoltre compito della Cancelleria
federale garantire, nelle lingue ufficiali, la giteldei testi destinati alla pubblicazio-
ne e di altri testi importarfé. La Cancelleria federale e pertanto I'autoritaniel® a
fungere da servizio di contatto e di coordinamer@ol’'esame preliminare formale e
quello materiale (cfr. n. 1.2.3). L'idoneita di raltautorita € esaminata al nume-
ro1.3.1.

Di regola 'UFG e la DDIP dovrebbero accordarsiidamente su un parere giuridi-
co comune. Eventuali divergenze andrebbero elimitrat i due uffici. Se eccezio-
nalmente dovessero permanere divergenze, i dipastincompetenti — ossia |l

38 Solo in due occasioni 'Assemblea federale haidielio nulla un’iniziativa per violazio-
ne dell'unita della materia (cfr. nota 2).

39 Art. 6 cpv. 1 dellordinanza del 17 nov. 1999 ‘suljanizzazione del Dipartimento
federale di giustizia e polizia, RI§2.213.1

40 Art. 8 cpv. 1 dell'ordinanza del 20 apr. 2011 'sufanizzazione del Dipartimento federa-
le degli affari esteri, R$72.211.1

41 Cfr. il rapporto del Consiglio federale del 5 m2®10 sul rafforzamento del controllo
normativo preventivo, FE0101939.

42 Art. 1 cpv. 4 lett. a e 3 cpv. 2 dell'ordinanzd 2@ ott. 2008 sull'organizzazione della
Cancelleria federale, R&¥2.210.10
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Dipartimento federale di giustizia e polizia (DFGP) Dipartimento federale degli

affari esteri (DFAE) — devono trovare un accordpamendo le pertinenti istruzioni
ai loro uffici. Se le divergenze sono insormontatspetta al Consiglio federale
impartire istruzioni agli uffici. Indipendentemerda tali istruzioni il parere giuridi-

co e di competenza dellUFG e della DDIP. In taldmcs’intende evitare che i

dipartimenti o il Consiglio federale possano avecarsé la decisione (cfr. art. 47
cpv.4 della legge del 21 marzo 1997sull'organizzazione del Governo e
del’Amministrazione [LOGA]).

1.2.3 Procedura d’esame

Le garanzie procedurali generali di cui allartm@9 Cost. valgono anche per
'esame preliminare materiale. In linea di massienapplicabile anche la legge
federale del 20 dicembre 1968sulla procedura amministrativa (PA). L'esame
preliminare materiale si distingue tuttavia datedizionali procedure amministrati-
ve per diverse peculiarita. In occasione dell’esaneéiminare di iniziative popolari
e ad esempio superfluo raccogliere prove su questamntroverse inerenti ai fatti. Il
«fatto» e infatti gia accertato in quanto costawdal testo dell'iniziativa. Le autorita
esaminanti si esprimono in merito a questioni giche senza vincolare il comitato
d’iniziativa e la procedura d’esame e nel complgssco formalizzata. Il principio
dell’oralita vi trova applicazione piu spesso rigpealle procedure amministrative
tradizionali. L'oralita consente di guadagnare teragl contatto diretto tra le autori-
ta e i promotori dell'iniziativa e indice del fattthe 'esame € un servizio offerto
dallAmministrazione.

Le autorita esaminanti provvedono affinché la pdoca sia chiara. L'intera proce-
dura e le sue tappe vengono annunciate tempestitaraepromotori dell’iniziativa.
Di comune accordo si puo stabilire uno scadenziddio servizio centrale della
Cancelleria federale funge da unico interlocutaeipromotori dell'iniziativa. Tale
servizio coordina I'esame formale e quello material garantisce il rapido flusso
d’'informazioni tra tutte le parti coinvolte. Cioul vantaggio anche per il comitato
d’iniziativa: nonostante il coinvolgimento di pitnith amministrative, il contatto
con le autorita si svolge sempre per il tramitdodstesso interlocutore. In tutte le
fasi della procedura il testo dell'iniziativa rim@ain «custodia» presso il comitato
d’iniziativa, che é l'unico a poter modificare #dto. Le autoritd esaminanti non
formulano proposte di modifica del testo, bensioggmngono al comitato constata-
zioni giuridiche ed eventualmente pongono domahkgeezionalmente, e su richie-
sta esplicita del comitato d’iniziativa, le autariesaminanti possono partecipare
all’elaborazione di una variante del testo confoahdiritto internazionale.

La procedura d’esame preliminare inizia nel momeémtoui il testo dell’iniziativa é
presentato alla Cancelleria federale. In seguifgréeedura modello si svolge come
segue:

— Come gia previsto dal diritto vigente, iniziantavori preliminari per la tradu-
zione (cfr. art. 69 cpv. 3 LDP): la Cancelleriademle analizza la struttura lin-
guistica e testuale del testo delliniziativa pres¢éa e, se necessario, pone do-
mande ai promotori delliniziativa. A seconda ddlilagua originale, I'analisi

43 RS172.010
44 RS172.021
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compete al servizio linguistico tedesco, frances&l@no della Cancelleria fe-
derale. Di regola I'analisi dura una settimanaolnitato d’'iniziativa esamina le
domande e conferma il testo dell'iniziativa presgmioppure lo adatta una o piu
volte.

Di seguito gli altri due servizi linguistici dallCancelleria federale traducono |l
testo dell'iniziativa. Spesso le traduzioni conduzoa nuove constatazioni e
guestioni e quindi anche in questa fase il serweiotrale della Cancelleria fede-
rale puo trasmettere domande al comitato d’inizéat i testi possono nuova-
mente essere adattati. Anche questa fase si swolgetu del diritto vigente
nel’ambito dell’esame preliminare formale (cfrt.&9 cpv. 3 LDP) e si conclu-
de nel momento in cui il comitato d’iniziativa resgisce alla Cancelleria federa-
le le tre versioni linguistiche firmate.

Successivamente, la Cancelleria federale comuaicaomitato d’iniziativa
I'inizio dell’esame preliminare materiale. Per asmiare tempo, la Cancelleria
federale puo concordare un termine per un collotraid comitato d’iniziativa e

| rappresentanti della Cancelleria federale, délBJe della DDIP. Le autorita
competenti per I'esame materiale, ossia 'UFGla DDIP, elaborano una prima
stesura del parere. Questa prima analisi giuridaaebbe durare tra le due e le
guattro settimane. Se le questioni giuridiche possessere risolte rapidamente
e in modo chiaro, ad esempio se non vi sono o0 Wb Swlo poche sovrapposi-
zioni non problematiche con il diritto internazidaal progetto di parere € pron-
to entro pochi giorni.

In base alla prima stesura del parere giuridicopmitato d’iniziativa decide,
d’intesa con la Cancelleria federale, 'UFG e lalBDse sia opportuno un col-
loquio. In caso contrario, il risultato dell’esangée comunicato al comitato
d’iniziativa e la procedura puo concludersi commanazione e la pubblicazione
della decisione relativa all’'esame preliminare.ilS®mitato d’iniziativa chiede
un colloquio, le autorita esaminanti illustrangdrere giuridico e le parti coin-
volte hanno la possibilita di rispondere alle reagihe domane.

Dopo il colloquio, l'ulteriore procedura dipendialla decisione del comitato
d’iniziativa di adattare o meno il testo. Se nondifica il testo, la procedura
d’esame preliminare si conclude rapidamente camaunicazione del risultato
del’esame al comitato d'iniziativa e 'emanazianéa pubblicazione della deci-
sione inerente all’esame preliminare.

Se invece il comitato d’iniziativa modifica ils#® dell'iniziativa, dopo la tradu-
zione degli adeguamenti il testo va nuovamentegottto per parere allUFG e
alla DDIP. La nuova analisi giuridica verte soltasu singoli questioni e non
deve durare piu di una o due settimane. Se in seguwomitato d’iniziativa a-
degua nuovamente il testo, la procedura si rigetgia gli adeguamenti vengono
tradotti e, se del caso, 'UFG e la DDIP adattdrgarere giuridico. Se necessa-
rio, le parti coinvolte si consultano a piu ripreddon appena il comitato
d’iniziativa esclude ulteriori adeguamenti del testla versione finale & dispo-
nibile in tre lingue, I'esame preliminare si corddu Con la sua firma il comitato
d’iniziativa conferma che il tenore del testo fa@ell'iniziativa &€ conforme alle
sue intenzioni.

La Cancelleria federale esamina anche la forrla bista delle firme e il titolo
dell'iniziativa (art. 69 cpv. 1 e 2 LDP) prima deleomunicazione del risultato
dellesame al comitato d’iniziativa.
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| testi delle iniziative sottoposti allUFG e alDIP per la prima volta o, in seguito
ad adeguamenti, nuovamente per 'esame materiale sadotti in tre lingue e
firmati dal comitato d’iniziativa. Questi presupgios la funzione della Cancelleria
federale come unico interlocutore garantisconoicparere giuridico si fondi sulla
versione corretta del testo.

Il diritto d’iniziativa non consente di prorogarerza motivo I'inizio della raccolta
delle firme#s. Le autorita vanno pertanto obbligate per leggeogedere con celerita
(cfr. sotto n. 2.1, commento all'art. 69 cpv. 6)ispetto all’attuale procedura
d’esame preliminare (solo formale) I'aggiunta dedhme materiale comporta un
prolungamento di pochi giorni o settimane. Va tu#aenuto conto di due circo-
stanze. Innanzitutto € il comitato d'iniziativasde a determinare il tempo necessa-
rio per analizzare le constatazioni e le domandi @mitorita riguardanti aspetti
linguistici e giuridici del testo dell'iniziativa,ese del caso, adeguarlo. Questo lasso
di tempo incide in modo decisivo sulla durata caspiva della procedura d’esame
preliminare. In secondo luogo, durante le sessia®yvizi linguistici della Cancel-
leria federale devono essere prioritariamente odigione del Parlamento e pertan-
to in tali periodi il tempo necessario per le traduni € leggermente superiore.

Il dialogo tra le autorita e il comitato d'inizigé presuppone che quest’ultimo
collabori in modo costruttivo. Esso puo influenzaevolmente le modalita e la
durata dell’esame preliminare materiale. Tuttami)e loro relazioni giuridiche di
diritto pubblico anche i privati sono vincolati daiincipio della buona fede. In caso
di abuso del diritto, in particolare, le autorisaminanti possono reagire con prov-
vedimenti appropriati. Dopo varie tornate d’esam&eguito a numerose e ripetute
modifiche del testo dell'iniziativa, possono ad rep@® porre fine alla procedura
emanando la propria decisione.

1.24 Altre caratteristiche dell’esame preliminare materia-
le

Nessun effetto vincolante del parere giuridico

Anche l'attuale esame preliminare formale rendesspel comitato d’iniziativa

consapevole delle lacune del testo originale erfas® pertanto il dialogo tra i
cittadini e le autoritd. Con l'introduzione dellase preliminare materiale si ag-
giunge un nuovo servizio, comparabile a una congalegiuridica, che illustra al
comitato d’iniziativa se il loro progetto di riforsia conforme al diritto vigente.

Il parere giuridico del’'UFG e della DDIP non egglieffetto vincolante. Anche se le
autorita constatano una violazione di disposizmogenti 0 non cogenti del diritto

internazionale, i promotori non sono tenuti a riciare all’iniziativa o ad adeguarne
il testo. Neppure il Consiglio federale, nel megpa@ll'attenzione del Parlamento,
e vincolato dal parere giuridico dellUFG e dell®IP. E infine anche I'Assemblea

federale decide in merito alla validita dell'initiisa senza essere vincolata giuridi-
camente al risultato del’esame preliminare malerioltre, analogamente a quan-
to previsto dal diritto vigente (cfr. art. 173 cfvlett. f Cost.), 'Assemblea federale
e libera di decidere se accogliere la propostaGieisiglio federale di dichiarare

valida o nulla l'iniziativa. Tuttavia, sia il Corgdio federale sia 'Assemblea federale

45  Cfr. DTF108la 165 consid. 2.
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dovranno tenere conto degli argomenti e del risulteel’'esame preliminare mate-
riale.

Dopo I'esame preliminare, il dibattito sulle rickie dell'iniziativa puo condurre a
nuovi risultati giuridici. E tuttavia poco probadilche il Consiglio federale e il
Parlamento giudichino contraria al diritto interizarale un’iniziativa che nellesame
preliminare vi era risultata conforme. Cio potrelib@’al piu succedere se dopo
lesame preliminare si verificassero importanti bt@menti nel campo
d’applicazione dell'iniziativés. Non si pud escludere neppure il contrario, ogisia
caso in cui 'UFG e la DDIP individuano un conflittra l'iniziativa e il diritto
internazionale e in seguito il comitato d’iniziaiw altri analizzano gli argomenti
giuridici ed espongono con motivi fondati la pod## di un’applicazione o attua-
zione conforme, convincendo quindi il Consigliodeale e il Parlamento.

Contenuto del parere dell’autorita e informazione el pubblico

Per espletare I'effetto desiderato, il parere gigo dellUFG e della DDIP deve
essere reso pubblico sia su ogni lista delle fisi@enel Foglio federale, che pud
essere consultato nella versione stampata o imgtté

L’Amministrazione federale deve motivare il propgarere giuridico. Interpretando
la norma costituzionale proposta, ne individuaeiso e ne illustra, sotto forma di
perizia, 'eventuale non conformita agli impegnteimazionali della Svizzera. Al
fine di concludere quanto prima I'esame prelimind@mministrazione federale
motivera il proprio parere soltanto in modo sommaBe manifestamente non vi é
alcuna contraddizione con il diritto internaziondée motivazione puo essere molto
breve. A queste condizioni anche le traduzioniendéle lingue ufficiali possono
essere redatte per tempo. In caso di adozione pexgetti B e C (cfr. n. 1.2.7), va
illustrata e motivata anche la compatibilita deltama costituzionale proposta con il
contenuto essenziale dei diritti fondamentali dEstituzione federale.

L’esame preliminare materiale riguardante la camita con il diritto internazionale
puo sfociare in tre risultati: la constatazioneudiincompatibilita con disposizioni
cogenti del diritto internazionale, la constataeiah un’incompatibilita con disposi-
zioni non cogenti del diritto internazionale o lanstatazione della conformita
dell'iniziativa popolare con i pertinenti impegmitérnazionali della Svizzera. Una
specifica frase modello (osservazione standard¥uiae il risultato dell’esame sulla
conformita al diritto internazionale (cfr. n. 2.tommento all'art. 69 cpv. 5).
L’esame preliminare materiale riguardante la camita con I'essenza dei diritti
fondamentali della Costituzione federale porta arisaltato positivo o negativo,
anch’esso riassunto con un’osservazione standard.

Secondo il diritto vigente la decisione dell'esapmneliminare pubblicata nel Foglio
federale deve contenere il titolo, il testo e i madei promotori dell'iniziativa
(art. 69 cpv. 4 LDP). In futuro la decisione dowantenere anche il risultato
dellesame materiale, ossia I'osservazione standatid conformita con il diritto
internazionale e i diritti fondamentali nella loegsenza. La motivazione completa

46 Cfr. Rapporto, n. 9.6.2.1.
47 www.admin.ch/ch/iffflindex.html
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del parere e pubblicata sul sito della Cancellfierale (www.bk.admin.ctd. La
decisione deve contenere un rinvio a tale sito.

La pubblicita & rafforzata con l'obbligo del conmdad’iniziativa di stampare le
seguenti informazioni su ogni lista delle firme:ridultato dellesame preliminare
(osservazione standard completa) e indicazione oetlizzi Internet ove si posso-
no consultare la decisione dellesame preliminagk Foglio federale e il parere
motivato dellUFG e della DDIP sul sito della Cahesa federale. L'obbligo di
stampare tali informazioni € un’ulteriore condizoposta alla validita della lista
delle firme. Se da un controllo delle liste delilenk inoltrate risulta che mancano
tali informazioni, le firme non sono valide e ncgngono contate.

1.25 Inammissibilita del ricorso contro il parere giuridico

Non & ammesso il ricorso presso il Tribunale feldecapresso un’altra istanza di
ricorso contro il parere giuridico rilasciato dalFG e dalla DDIP nellambito del
nuovo esame preliminare materiale. Non e infatisag consentire una controver-
sia giuridica in merito a un parere amministrativan vincolante per il comitato
d’iniziativa. (cfr. n. 5.1.2 per quanto riguardadampatibilita con la garanzia della
via giudiziaria di cui all’'art. 28 Cost.). Inoltre un ricorso ritarderebbe di settim®
mesi l'inizio della raccolta delle firme, anche maso in cui il Tribunale federale
fosse tenuto a procedere sollecitamente.

1.2.6 Estensione dei motivi di nullita materiali

Diritti fondamentali nella loro essenza: definiziore e funzione

La nozione di diritti fondamentali nella loro eszaresiste gia nel diritto costituzio-
nale svizzero. Figura infatti all’articolo 36 Cqsthe disciplina le restrizioni di cui
possono essere oggetto i diritti fondamentali. Uhittol fondamentale pud essere
limitato se si fonda su una base legale, e giaatihi da un interesse pubblico ed e
conforme al principio di proporzionalita (art. 36vc 1-3). E tuttavia esclusa qualsi-
asi restrizione che tocchi i diritti fondamentadilla loro essenza, indipendentemente
dall'esistenza di una base legale o di un interpsblico o dal rispetto del princi-
pio di proporzionalita. In altre parole, il conteéaessenziale dei diritti fondamentali
e intangibile (art. 36 cpv. 4 Cost.) e pertantpaia spesso di «nucleo intangibile».
Tale nucleo é intangibile anche se e minacciatidarezza del Paese, ad esempio
dal terrorismo o dalla criminalita organizz#ta

Il potere costituente ha rinunciato a definire ceada considerato I'essenza di un
diritto fondamental®. Il nucleo intangibile di ciascun diritto fondantele deve

48  Gia attualmente la Cancelleria federale pubblismerose informazioni e panoramiche
sulle iniziative popolari. Appare pertanto oppodyubblicare la motivazione del parere
dellUFG e della DDIP nella stessa rubrica: wwwaakmin.ch > Temi > Diritti politici >
Iniziative popolari.

49 Cfr. Rapporto complementare, n. 4.2.2.1. Sulldowe di dritti fondamentali nella loro
essenza, si veda in particolare Markus ScheferKBragehalte von Grundrechten. Gel-
tung, Dogmatik, inhaltliche Ausgestaltung, Bern@20

50 Messaggio del 20 nov. 1996 concernente la rewisttella Costituzione federale ,

FF 19971 1, 184. Per un esempio in cui il potere costitadha definito I'essenzia di cia-
scun diritto fondamentale si veda la costituzioae@hantone di Berna del 1993.
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pertanto essere definito sulla base dei materasiittizionali e procedendo al con-
fronto con le costituzioni cantonali oppure studi@nla dottrina. Nel contesto
dell'articolo 36 capoverso 4, tale compito spetiprattutto al Tribunale federale, il
quale ha ad esempio affermato che il diritto alfaiin situazione di bisogno (art. 12
Cost.) costituisce un minimo assoluto che non mse® ulteriormente limitato. In
altre parole, la sfera di protezione di questatdir il suo nucleo intangibile coinci-
donol

L’essenza dei vari diritti fondamentali esplicitamte menzionati nella Costituzione
federale o ampiamente riconosciuti dalla giurispnzh e dalla dottrina comprende
le garanzie seguehdi

51

52

53

il divieto di privare qualcuno arbitrariamentelldevita (art. 10 cpv. 1 primo
periodo Cost.) e il divieto della pena di mortet.(20 cpv. 1 secondo periodo
Cost.), in quanto nucleo intangibile del dirittéaalita;

il divieto della tortura e di ogni altro genererattamento o punizione crudele,
inumano o degradante (art. 10 cpv. 3 Cost.), imguaucleo intangibile del di-
ritto all'integrita fisica e psichica;

il diritto all’aiuto in situazioni di bisogno (arl2 Cost.);

il divieto del matrimonio forzato, in quanto neclintangibile del diritto al
matrimonio (cfr. art. 14 Cost.);

il divieto di costringere qualcuno ad aderirena womunita religiosa o a farne
parte, nonché a compiere un atto religioso o aisegn insegnamento religio-
so (art. 15 cpv. 4 Cost.), in quanto nucleo inthitgidella liberta di coscienza e
di credo;

il divieto di costringere con la forza un indiviml a identificarsi con
un’opinione altrui, in quanto nucleo intangibile llde liberta d’opinione
(cfr. art. 16 Cost.);

il divieto della censura preliminare sistemafjagt. 17 cpv. 2 Cost.), in quanto
nucleo intangibile della liberta dei meefia

la libera scelta della lingua in ambito privatoguanto nucleo intangibile della
liberta di lingua (cfr. art. 18 Cost.);

il divieto di espellere dal Paese le personeittihdinanza svizzera (ossia di
impatrtire loro I'ordine di lasciare il territoriovzzero comprensivo del divieto
di rimpatriare; art. 25 cpv. 1 primo periodo C34t.)

DTF 1311 166, 176; cfr. anche Andreas Auer / Giorgio Meérni / Michel Hottelier,
Droit constitutionnel suisse, vol. II: Les droitmflamentaux,®ed., Berna 2006, n. marg.
249.

Cfr. Rapporto complementare, n. 4.2.2.2, nonthde opere scientifiche, Regina Kiener
/ Walter Kalin, Grundrechte, Berna 2007, pag. 1dggs, e Andreas Auer / Giorgio Ma-
linverni / Michel Hottelier, Droit constitutionnsbisse, vol. II: Les droits fondamentaux,
2%ed., Berna 2006, n. marg. 248 seqg.

Critico a tale proposito Giovanni Biaggini, Busglerfassung der Schweizerischen
Eidgenossenschaft, Zurigo 2007, ad art. 17, n. ni&g
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— il divieto di rinviare o estradare qualcuno iroustato in cui rischia la tortura o
un altro genere di trattamento o punizione crudekumano (principio del
«non-refoulement», art. 25 cpv. 3 Cost.);

— il divieto di ingerenza nella proprieta in quambttuto giuridico, come nucleo
intangibile della garanzia della proprieta (cft. 26 Cost35;

— il divieto di costringere un individuo a eserctaina determinata professione o
attivita commerciale, in quanto nucleo intangibdella liberta economica
(cfr. art. 27 Cost.).

Dato che il testo costituzionale lascia alle at&oche applicano il diritto un certo
margine di manovra per definire il nucleo intangildi ciascun diritto fondamenta-
le, questa lista & destinata a evolvere, e in dupatrebbero aggiungersi altre garan-
zie. L’esistenza di un contenuto essenziale peengetli garantire la tutela assoluta
di determinati valori fondamentali nonostante i aménti futuri del diritto e della
societa.

Va per altro osservato che alcune di queste garamncidono con le disposizioni
cogenti del diritto internazionale. Tale legamesamalizzato piu sotto.

Qualora I'essenza dei diritti fondamentali divestgasin nuovo motivo di nullita

delle iniziative popolari, anche I'Assemblea fedengarteciperebbe alla precisazio-
ne di questa nozione. Quanto al potere costituesgso rimarrebbe ovviamente
libero di contribuire allo sviluppo del contenutssenziale dei diritti fondamentali

adottando norme esplicite a tale propds$ito

Nel 1999 il potere costituente aveva d’altrondefgtéo un passo in questa direzione
inserendo in varie disposizioni che tutelano ittifondamentali formulazioni che
suggeriscono il carattere assoluto di un diritii ana parte di esso. Siffatte formu-
lazioni («... € vietata» 0 «nessuno puo essereettust ...») si trovano ad esempio
agli articoli 10 capoverso 1 secondo periodo (dovigella pena di morte), 15 capo-
verso 4 (divieto di essere costretto a seguirereigione) e 25 capoverso 3 (princi-
pio del «non-refoulement»). Non sono tuttavia semgir carattere definitivo: in
particolare non si puo concludere dall’assenzandi siffatta formulazione che il
diritto fondamentale in questione non contengautieo intangibilé’.

54 || divieto di estradizione (nel senso della camsedi una persona alle autorita di un altro
Stato ai fini del perseguimento penale o dell’'eg@Eme di una pena) é di carattere «rela-
tivo», in quanto non applicabile in caso di consethsll’interessato. Non e inoltre consi-
derata un’estradizione la consegna a una cortalgemp.es. in virtu dello Statuto di Ro-
ma della Corte penale internazionale del 17 lu§81(®S0.312.). Cfr. Giovanni
Biaggini, Bundesverfassung der Schweizerischendfidgsenschaft, Zurigo 2007, art. 25
n. marg. 7 seg..

55 Critico a tale proposito: Giovanni Biaggini, Besyerfassung der Schweizerischen
Eidgenossenschaft, Zurigo 2007, ad art. 26, n. n2&ge ad art. 36, n. marg. 24.

56 Cfr. Rapporto complementare, n. 4.2.2.2.

57 Viceversa la presenza di una siffatta formulaginon sempre permette di concludere con
certezza che esista un nucleo intangibile. Indafegesto la dottrina cita in particolare
I'esempio dell'art. 23 cpv. 3 Cost. Cfr. a tale posito Pascal Mahon, art. 36 Cost., in:
Aubert / Mahon, Petit commentaire de la Constituf@dérale de la Confédération suisse
du 18 avril 1999, Zurigo/Basilea/Ginevra 2003, a6, n. marg. 19; inoltre Regina Kiener
/ Walter Kéalin, Grundrechte, Berna 2007, pag. 61.
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Diritti fondamentali contemplati

| diritti fondamentali contemplati sono quelli gatéi dalla Costituzione federale. |
diritti garantiti dal diritto internazionale sonoviece toccati soltanto indirettamente,
dato che I'elenco dei diritti fondamentali della fituzione federale riprende am-
piamente i diritti garantiti da convenzioni inteemanali quali la CEDU o i Patti | e
II del’lONU (per il nesso tra contenuto essenzidde diritti fondamentali e diritto
internazionale, si veda anche qui di seguito ilageafo «Rapporto con il diritto
internazionale»).

Quanto ai diritti fondamentatiostituzionalj I'esistenza di un nucleo intangibile é
riconosciuto soprattutto a determinditeerta individuali E invece irrisolta la que-
stione dell’'esistenza di un nucleo intangibile |gecategorie di diritti fondamentali
diverse dalle liberta individuali, in particolardliritti di uguaglianza e quelli proce-
duralps,

Le restrizioni dell’articolo 36 non sono applicapiperlomeno non del tutto, al
principio delluguaglianza e al divieto di discrinaizione (art. 8 Cos®d Alcuni
autori sono tuttavia del parere che il divieto icdminazione (art. 8 cpv. 2 Cost.)
costituisca il nucleo intangibile del diritto aljuaglianza (art. 8 cpv. 1 Cost.). Per
quanto noto, il Tribunale federale, che ha spesam@ato I'articolo 8 capoverso 2,
non ha mai condiviso questo parere. Allo stato addtudella giurisprudenza,
I'articolo 8 capoverso 2 puo essere oggetto dirimshi: una differenza di tratta-
mento fondata su elementi quali I'origine, la raakaesso, la posizione sociale, ecc.
puod essere giustificata se si basa su motivi sgeréinentf0. Indipendentemente
dalla questione dell’'esistenza di un nucleo intaihgidel principio dell’'uguaglianza,
si puo pertanto concludere che, allo stato attdel&a giurisprudenza, tale nucleo
non e costituito dal divieto di discriminazione.

Quanto alle garanzie procedurali (art. 29-32 Cpkt.jjuestione del nucleo intangi-
bile non si pone, poiché qualsiasi ingerenza aostié necessariamente una viola-
zione dei diritti fondament#. E senza dubbio per questa ragione che nellaiprass
amministrativa e giudiziaria non vi &€ un dibattiol’'essenza delle garanzie proce-
durali.

Estendendo i motivi di nullita all’essenza deittiifiondamentali, le garanzie toccate
sono pertanto léberta individuali per le quali € stata riconosciuta I'esistenzardi u
nucleo intangibile. Per contro, né il divieto dscliminazione né le garanzie proce-
durali sono incluse in questo nuovo motivo di nalliAffinché possano costituire un
limite materiale autonomo alla revisione costituzil®, occorrerebbe menzionarli
esplicitamenté.

Autorita competente e conseguenza giuridica

Secondo la Costituzione federale, il compito dinpmeciarsi sulla validita delle
iniziativa popolari compete al’Assemblea federédet. 139 cpv. 3 Cost.), la quale

58  Cfr. Rapporto complementare, n. 4.2.3.2 e 4.2.5.

59 Pierre Tschannen, Staatsrecht der Schweizeridglgenossenschaft® d., Berna
2011, 87 n. marg. 95.

60 Cfr. DTF135149 consid. 4.1 e i rimandi citati.

61  Pierre Tschannen, Staatsrecht der Schweizeristlgenossenschaft® 8d., Berna
2011, 87 n. marg. 114. Piu critico: Giovanni BiaggBundesverfassung der Schweizeri-
schen Eidgenossenschaft, Zurigo 2007, ad art..36ary. 4.

62 Cfr. Rapporto complementare, n. 4.2.%%jne,e n. 4.2.4in fine.
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deve quindi anche verificare che un’iniziativa plape non violi 'essenza di un
diritto fondamentale. Nel messaggio sull’iniziatipapolare, il Consiglio federale
deve in precedenza esprimere il proprio parera suiéstione.

L'’Assemblea federale decide in merito alla validitiell'iniziativa quando
guest’ultima e formalmente riuscita, ossia dopadecolta delle firme e dopo la
constatazione della Cancelleria federale che é statcolto il numero di firme
valide prescritto dalla Costituzione federale. lexidione € pertanto resa soltanto
dopo 'esame preliminare formale della Cancelléz@erale e dopo I'esame prelimi-
nare materiale del’lUFG e della DDIP proposto iesfa sede (vedi sopra, n. 1.2.2).

Se giunge alla conclusione che liniziativa vidl@entenuto essenziale di un diritto
fondamentale, 'Assemblea federale dovrebbe dianin tutto o in parte nulla. La
decisione non puo essere impugnata in altra istashaniziativa che I'’Assemblea

federale dichiara nulla non sara sottoposta al getd’opolo e dei Cantoni.

Progetti proposti dal Popolo o dalle autorita

Analogamente alle disposizioni cogenti del dirititernazionale, il contenuto essen-
ziale dei diritti fondamentali costituisce un limitmateriale sia per le revisioni
costituzionali proposte e preparate dalle autosia per quelle proposte da
un’iniziativa popolare. | requisiti che devono swfldre le revisioni della Costitu-
zione non possono dipendere dal loro autore. Rertala questo punto di vista il
Popolo e 'Assemblea federale sono equiparatieVésione totale della Costituzione
federale proposta dalle autorita o le revisionizfdr proposte dallAssemblea
federale o dal Consiglio federale come pure i aprtrgetti alle iniziative popolari
devono soddisfare le stesse condizioni di validéie iniziative popolari. Il nuovo
motivo di nullitd costituito dal contenuto essefeidei diritti fondamentali si appli-
chera quindi anche ai progetti proposti dalle at&#éoNon cambia nulla il fatto che
per le revisioni proposte dalle autorita la Cogiitne federale non preveda, contra-
riamente alle iniziative popolari, la possibilitadichiararle nulle in tutto o in parte.
(cfr art. 139 cpv. 3, 193 cpv. 4 e 194 cpv. 2 GoKualora I'Assemblea federale
dovesse esaminare la validita di una revisionatoaginale da essa stessa proposta,
nel giudicare i motivi di nullita essa dovrebbe gdavva del medesimo rigore appli-
cato alle iniziative popol&s. Il Consiglio federale non ritiene che vi sianotivio
pertinenti per un trattamento particolare dei ptigei revisione costituzionali
proposti dalle autorita.

Possibilita di modificare i motivi di nullita

Anche se il contenuto essenziale dei diritti fondatali diventasse un nuovo limite
posto alle revisioni della Costituzione federake tlimite non verrebbe tuttavia
fissato una volta per tutte. Le cosiddette claustégne, previste ad esempio dalla
Costituzione tedesca (cfr. sotto n. 1.5), soncttinéstranee al diritto costituzionale
svizzero: nella Costituzione federale non esistdigposizioni che non possano
essere sottoposte a revisione. Il potere costiguénpertanto libero in qualsiasi
momento di revocare, del tutto o in parte, la seeisione sul contenuto essenziale
dei diritti fondamentali. Potrebbe quindi decidatiesopprimere tale limite o di
precisarlo adottando, per determinati diritti fomaantali, una disposizione che
descrive il loro contenuto essenziale. Come per mgnsione parziale della Costi-

63 Cfr. Rapporto complementare, n. 2.4.4.
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tuzione federale, I'impulso puo essere dato d#&hdini o dalle autorita e ne conse-
guirebbe, a seconda dei casi, una riduzione o tamis®ne dei limiti materiali posti
alla revisione della Costituzione federale.

Le conseguenze dell'introduzione dell’'essenza détidondamentali come limite
posto alla revisione della Costituzione federaleosti natura procedurale, in quanto
gli autori di una proposta contraria al nucleo mgiidile di un diritto fondamentale
devono dapprima modificare il limite in questiore.altre parole devono, in una
prima fase, modificare la regola generale che saaciil limite costituito
dall’essenza dei diritti fondamentali (cfr. art918pv. 3, 194 cpv. 2 e 193 cpv. 4
Cost.). In alternativa potrebbero modificare lapdszione che garantisce il diritto
fondamentale in questione precisando il suo comteassenziale. Soltanto in una
seconda tappa potra poi essere lanciata la propoatariale di revisione della
Costituzione federale. Questa procedura in duestappa applicata sia alle iniziative
popolari che alle proposte delle autorita. 1l liendel contenuto essenziale dei diritti
fondamentali offre in tal modo una certa garangenza essere trasformata in una
clausola eterna.

Rapporto con il diritto internazionale

La misura proposta pone I'accento sulla concordarszaiziative popolari e diritti
fondamentali piuttosto che su una migliore compléibcon il diritto internaziona-
le. Esiste tuttavia uno stretto legame tra quasti abiettivi. La nozione di essenza
dei diritti fondamentali, cosi come intesa dallast@azione federale, non ha
un’equivalente preciso nel diritto internazionale. particolare, la dottrina e la
giurisprudenza non riconoscono l'esistenza di udewintangibile dei diritti fon-
damentali garantiti dalla CEDU. La nozione di egsenlei diritti fondamentali
equivale tuttavia a determinati diritti umani elertsi che fanno parte delias
cogens(p. es. il divieto di tortura, cfr. sopra, n. 2)Lo alle garanzie inderogabili
anche in stato di necessita, contenute ad esensfiao @EDU. Tali garanzie fanno
parte delle «disposizioni cogenti del diritto imtazionale» ai sensi dell'articolo 139
capoverso 3, 193 capoverso 4 e 194 capoverso @me tali, costituiscono gia un
limite materiale posto alla revisione della Coglitme federale. Vi sono pertanto
sovrapposizioni e punti di contatto tra le dispmsiz cogenti del diritto internazio-
nale e I'essenza dei diritti fondamentali garamtitila Costituzione federale, poiché
le prime sono una delle fonti per la secditda

La misura proposta intende migliorare la compatébdelle iniziative popolari con i
diritti fondamentali. Allo stesso tempo I'estenstodei limiti materiali al’essenza
dei diritti fondamentali contribuisce a prevenireonflitti tra le iniziative popolari e

il diritto internazionale. Il nuovo limite permetée infatti di evitare che vengano
adottate disposizioni costituzionali contrarie aflerme di trattati internazionali
importanti (in particolare nel settore dei dirdel’'uomo) o a norme che fanno parte
del diritto internazionale consuetudinario e il contenuto corrisponde a quello del
nucleo intangibile dei diritti fondamentali gardntialla Costituzione federale.

Esempi

Se il rispetto dell’essenza dei diritti fondamentidvesse diventare una condizione
di validitd delle iniziative popolari, I'Assemblefederale dovrebbe ad esempio

64 Per le sovrapposizioni e i punti di contattoesila il Rapporto complementare, n. 4.2.2.3 e
4.2.5, inoltre Kiener/Walter Kalin, Grundrechte rB& 2007, pag. 62.
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dichiarare nulla un’iniziativa popolare che chiadlereintrodurre la pena di morte.
Tale iniziativa violerebbe infatti 'essenza delittio fondamentale alla vita (art. 10
cpv. 1 secondo periodo Cost.). Dovrebbe altreshigiare nulla un’iniziativa che

mira ad autorizzare la tortura o I'uso del sierdledeerita al fine di prevenire atti

terroristici, poiché tale iniziativa violerebbe d®nza del diritto al rispetto
dellintegrita fisica e psichica. Secondo alcunitcau lo stesso varrebbe per
un’iniziativa che chiedesse la sterilizzazione &aze sistematica dei delinquenti
sessuafb.

Per contro, le recenti iniziative popolari menzi@ngui di seguito, che presentavano
problemi di compatibilita con il diritto internaziale, ma non erano contrarie alle
disposizioni cogenti del diritto internazionale,nnsarebbero state dichiarate nulle
per violazione dell'essenza dei diritti fondamentéiniziativa «per I'espulsione
degli stranieri che commettono reati» (accettath 2040¥F6, l'iniziativa «contro
I'edificazione di minareti» (accettata nel 2009)Y'iniziativa «per naturalizzazioni
democratiche» (respinta nel 2088¢ I'iniziativa sull’internamento a vita (accettata
nel 2004%°. Inoltre, I'iniziativa popolare «per una politiclasilo razionale», che
all'epoca I'Assemblea federale ha dichiarato npkaché contraria alle disposizioni
cogenti del diritto internazionale (principe delorrrefoulement»yp, sarebbe stata
dichiarata nulla anche per violazione dell'essedea diritti fondamentali della
Costituzione federale, poiché il principio del «r@foulement» & garantito in modo
assoluto dall’articolo 25 capoverso 3 Cost.

Il Consiglio federale ritiene che un’estensionelafeiti materiali posti alla revisione
della Costituzione federale non debba avere prahcipnte I'obiettivo di escludere
in futuro le iniziative popolari il cui contenutoadntrario al diritto internazionale
ordinario, ma piuttosto quello di salvaguardarealovi fondamentali del nostro
diritto costituzionale. Occorrerebbe quindi optae¥ una soluzione conforme alla
nostra concezione dei diritti popolari, che si gntdacilmente nell’attuale sistema di
revisione della Costituzione federale. L'essenza dietti fondamentali si offre
come soluzione anche perché costituisce gia uneliaitonomo vincolante per il
legislatore

65  Per questi esempi e altri, cfr. Regina Kienerféfakalin, Grundrechte, Berna 2007,
pag. 141 segg., in particolare pag. 144, e Markiefér, Die Kerngehalte von Grundre-
chten. Geltung, Dogmatik, inhaltliche AusgestaltuBgrna 2001, pag. 418 segg.

66 Cfr. il messaggio del 24 giu. 2009 concerneritgziativa popolare «per I'espulsione
degli stranieri che commettono reati (Iniziativp@sione)», FR20094427 e il pertinente
decreto federale del 18 giu. 2010, FFL03717.

67 Cfr. il messaggio del 27 ago. 2008 concerneimiziativa popolare «Contro
I'edificazione di minareti», FR0O086659 e il pertinente decreto federale del 12 2009,
FF20093763.

68  Cfr.il messaggio del 25 ott. 2006 relativo aitiiativa popolare federale «per naturaliz-
zazioni democratiche», F¥0068205 e il pertinente decreto federale del 5 @072
FF20076297.

69  Cfr. il messaggio del 4 apr. 2001 concernentiziativa popolare «Internamento a vita
per criminali sessuomani o violenti estremamentepi®si e refrattari alla terapia»,

FF 20013063 e il pertinente decreto federale del 20 gd0.32 FF20033833

70 Cfr. il messaggio del 22 giu. 1994 sulle iniziatpopolari «Per una politica d’'asilo

razionale» e «contro I'immigrazione clandestinak» 1894111 1338.
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1.2.7 Un progetto in tre parti

Il presente progetto comprende tre progetti distuio prevede la revisione parzia-
le della Costituzione federale, mentre gli altredaropongono una revisione della
legge federale sui diritti politici. Concretamestdratta di:

— un progetto di revisione della LDP per lintroduzéodi un esame materiale
delle iniziative popolari prima della raccolta @eflrme fprogetto A. L'esame
materiale, effettuato congiuntamente dal’'UFG dadBIDIP, completa I'esame
preliminare formale della Cancelleria federale, vm® attualmente
dall'articolo 69 LDP (cfr. sopra, n. 1.2.2 segg)si svolge parallelamente a
quest'ultimo. Il progetto integra i titoli quintosesto della LDP con le disposi-
zioni relative al’esame materiale;

— un progetto di decreto federale su una revisioneigla della Costituzione
federale concernente l'introduzione dell’essenzaddéti fondamentali come
limite materiale posto alla revisione della Coglitme federalegrogetto B. Il
nuovo limite si applichera non solo alle iniziatipepolari, ma anche alle revi-
sioni della Costituzione proposte dalle autoritd. (®opra, n. 1.2.6). Si tratta di
completare la disposizione che disciplina la védidielle iniziative popolari
(art. 139 cpv. 3 Cost.) e le disposizioni che figsalimiti materiali posti alle
revisioni totali (art. 139 cpv. 3 Cost.) e parzidilla Costituzione federale
(art. 194 cpv. 2 Cost.);

— un progetto di revisione della LDP per l'estensiatel’esame preliminare
materiale al rispetto dell'essenza dei diritti fantentali progetto §. Qualora
I'essenza dei diritti fondamentali diventasse unava condizione di validita
delle iniziative popolari (progetto B), I'esame lpm@nare materiale delle ini-
ziative (progetto A) dovra vertere anche su questto. Il progettcC intende
pertanto completare le disposizioni della LDP ciszigdlinano I'esame preli-
minare materiale delle iniziative popolari esterdtda al rispetto dellessenza
dei diritti fondamentali (cfr. sopra n. 1.2.2 etepin. 2.3). Il progetto C com-
prende anche un adeguamento dell’articolo 75 capovk LDP, una disposi-
zione di mero carattere dichiaratorio che ribadisaeondizioni di validita delle
iniziative popolari menzionate all’articolo 139 oserso 3 Cost. Qualora il ri-
spetto dell'essenza dei diritti fondamentali divsese una nuova condizione di
validita (progetto B), l'articolo 75 capoverso 1 PXovrebbe essere adeguato
nel quadro del progetto C oppure, se questo dowdgsaire privo d’oggetto,
nell’ambito di una nuova revisione della LDP.

Vista la loro correlazione materiale, i tre progsetino presentati nello stesso mes-
saggio. Infatti, tutti e tre prevedono misure pdgliorare la compatibilita tra le
iniziative popolari da una parte e i diritti fondamali e il diritto internazionale
dall'altra. Inoltre, riguardano misure proposte lalastessa mozione e traggono
origine dal Rapporto complementare del Consiglidefale del 30 marzo 2011.
L’Assemblea federale potra pertanto esaminare ogmeaneamente i tre progetti.

Nonostante la presentazione in un solo messaggige progetti principali, ossia A
(introduzione dell’esame preliminare materiale) ¢eBtensione dei limiti materiali
posti alla revisione della Costituzione federat®no indipendenti 'uno dall’altro.
Infatti, per introdurre 'esame preliminare matéxidelle iniziative non & necessaria
una nuova base costituzionale. Tale esame pudceemsetttato anche se I'estensione
dei limiti materiali & respinta, e viceversa. Cigrsfica che qualora I'Assemblea
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federale respingesse uno dei due oggetti, I'alibtrdp essere portato avanti. Se
I’Assemblea federale dovesse accettare la revisimtiea LDP (progetto A), questi
sara sottoposto a referendufacoltativg mentre la revisione della Costituzione
federale (progetto B) sottosta al referendoipibligatorio, per cui dovra obbligato-
riamente essere sottoposto al voto del Popolo Eaeioni.

Il progetto C presenta un legame giuridico conambi gli altri progetti. Infatti,
affinché I'essenza dei diritti fondamentali sia nplata nellesame preliminare
materiale delle iniziative popolari, tale esameedegsere introdotto nella LDP e il
rispetto dell’essenza dei diritti fondamentali dessere sancito dalla Costituzione
federale come condizione di validita delle iniaiatpopolari.

Se il progetto A e respinto dal Parlamento, opplalePopolo in caso di referendum,
il progetto C diventa privo di oggetto. Se il Pamnto oppure il Popolo e i Cantoni
respingono il progetto B, il progetto C, oltre a&® privo di oggetto, diventa anche
privo di una base costituzionale.

Qualora I'Assemblea federasecettassdutti etre i progettj si potra procedere nel
modo seguente: dopo I'adozione da parte dell’Asseanfederaleil progetto C non
sara pubblicato subito, affinché il termine di refedum non inizi a decorrere prima
della votazione sulla revisione della Costituzidederale (progetto B). Se riesce |l
referendum contro il progetto A, il Popolo potrpmsersi prima sul progetto A e
successivamente sul progetto B oppure allo stesspd su entrambi i progetti. Se |l
Popolo e i Cantoni accettano il progetto B e nataéo lanciato il referendum contro
il progetto A oppure quest’ultimo €& stato accettawlla votazione popolare, il
progetto C sara pubblicato e il termine di referandniziera a decorrere. Le clauso-
le finali del progetto C dovranno essere redattéalirsenso. Per permettere che la
revisione della Costituzione federale (progettceB) progetto C possano entrare in
vigore contemporaneamente, il Consiglio federalera@aleterminare I'entrata in
vigore sia del decreto federale sulla revisionditzsonale sia della modifica della
LDP. Questa soluzione ha il vantaggio di esserepieened e inoltre conforme alla
cronologia e alla logica materiale, poiché tienatoaell’indipendenza dei proget-
tiAeB.

In alternativa e possibile prevedere di sottopaireoto dapprima la revisione della
Costituzione federale. In tal caso, dopo I'adozidagarte dell’Assemblea federale,
la pubblicazione dei progetti A e C (revisione ddlDP) sara posticipata in attesa
del risultato della votazione sulla revisione dogiobnale (progetto B). Successiva-
mente i progetti A e C saranno pubblicati e, seviene lanciato il referendum o se
entrambi i progetti saranno accettati nella votagipopolare, questi entreranno in
vigore contemporaneamente. Piu precisamente ilghimd@, che introduce I'esame
preliminare materiale, entrera in vigore senza dalifica prevista dal progetto C, la
guale entrerebbe in vigore con quest’ultimo. Anahequesto caso il Consiglio
federale dovra stabilire la data d’entrata in vigdel decreto federale in maniera
tale che essa coincida con quella prevista pettrd iarvigore contemporaneamente
al progetto C. Questa soluzione rispetta la gerardélle norme (prima si vota sulla
revisione della Costituzione federale e poi suBeigioni legislative), ma ha lo
svantaggio di creare un legame artificiale traagetti A e B, anche se il secondo
non costituisce la base costituzionale del primo.
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1.3 Motivazione e valutazione delle soluzioni proposte

1.3.1 Esame preliminare materiale

Pur non essendo in grado di impedire del tuttonleiative popolari contrarie al
diritto internazionale, 'esame preliminare matkripud diminuire le probabilita che
tali iniziative riescano o siano accettate dal Pogodai Cantoni. In una fase preco-
ce il comitato d'iniziativa viene reso attento a&mtuali incompatibilita con il diritto
internazionale e con il contenuto essenziale détidondamentali della Costituzio-
ne federale. Senza essere giuridicamente vincolptm, riformulare il testo
dell'iniziativa in modo da eliminare le incompatitd. Anche la dottrina ha ripetu-
tamente chiesto di introdurre un esame prelimimaateriale a carattere consulti-
vo’l,

Se il comitato d’iniziativa rinuncia alladeguamendel testo, rischiando pertanto
consapevolmente di violare disposizioni cogentidigtto internazionale o il conte-
nuto essenziale dei diritti fondamentali garard#lla Costituzione federale, il Con-
siglio federale e 'Assemblea federale saranno nretioenti a proporre o decidere
di dichiarare nulla l'iniziativa. Infatti, la pubishzione del risultato del parere giuri-
dico nel Foglio federale e nella lista delle firnoenferma che i promotori
dell'iniziativa sono stati resi attenti al rischdonullita e ciononostante hanno rinun-
ciato ad adeguare il testo procedendo alla racadte firme. Se, rinunciando a
riformulare il testo dell'iniziativa, i promotorirpndono in considerazione di violare
le disposizioni non cogenti del diritto internazade le liste delle firme devono
contenere un’informazione in merito a tale violmgoGrazie a questa informazione
fornita dalle autorita, gli aventi diritto di vofmossono decidere se sostenere con la
propria firma l'iniziativa nonostante I'incompatiibé con il diritto internazionale e i
problemi di attuazione che ne conseguono.

La caratteristica principale del’esame preliminanateriale € la sua funzione di
servizio e di informazione. Il parere giuridico &asce il dialogo tra i cittadini e le
autorita. Qualora si delineasse una conflitto ddatiritto internazionale, i promotori
hanno la possibilitd di adeguare il testo della loriziativa nel corso dellesame
preliminare materiale. Inoltre, dato che crea eedegiuridica, I'esito positivo
del’esame potrebbe rafforzare il comitato d’'intaia nel suo intento. L'esame
preliminare materiale si fonda sul senso di resgbitita dei cittadini e quindi il suo
possibile contributo per migliorare la relaziong diritto nazionale e diritto interna-
zionale dipendera soprattutto dal comportamento pdemotori dell'iniziativa e
degli aventi diritto di voto.

Se i promotori di un’iniziativa non sono seriamemiteressati al parere giuridico o
se rischiano consapevolmente I'incompatibilita dadiritto internazionale, le auto-
rita corrono il rischio di essere strumentalizzatache se vi si puo ravvisare uno
svantaggio, questo rischio va tuttavia accettats'sgende preservare, a giusta
ragione, il carattere di offerta di servizio dedgne materiale. Sebbene quest’ultimo
ritardi di pochi giorni o settimane l'inizio delleaccolta delle firme (cfr. sopra
n. 1.2.3), tale ritardo e tuttavia molto esigu@eito alla durata complessiva della
procedura. Anche con lintroduzione dell’esame iptglare materiale, le iniziative

71 Pierre Tschannen, Stimmrecht und politische Vaditiung, Basilea 1995, n. marg. 723;
Hansjorg Seiler, EG, EWR und schweizerisches St Berna 1990, pag. 85; Alfred
Kdlz, Die kantonale Volksinitiative in der Rechtsphung des Bundesgerichts, ZBI 1982,
pag. 2 segg., 48.
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popolari rimarranno uno strumento che permettesdgire tempestivamente a pro-
blemi di attualita.

In adempimento del postulato 10.3885 della CIP-N2deottobre 2010 («Decisione
concernente la validita di un'iniziativa popolaraa della raccolta delle firme»), il
Consiglio federale ha valutato I'idoneita di alrigani esaminanti e ha constatato
che, se s’intende mantenere il carattere non \@mtel (consultativo) dell’esame
preliminare materiale, una commissione parlamentt#easemblea federale e |l
Tribunale federale non sono idonei come autorigar@santi2. Il Tribunale federale
ha il compito di decidere in modo vincolante in iteea controversie giuridiche e
non quello di redigere semplici pareri. Se I'esdosse affidato a una commissione
parlamentare o allAssemblea federale, tali orgeamiamentari dovrebbero occupar-
si due volte dello stesso oggetto: nell'ambito 'delime preliminare prima della
raccolta delle firme e in occasione della decisisu#a validita dopo la riuscita
formale dell'iniziativa. Lo svantaggio piu importandi questa soluzione € la lunga
durata dellesame parlamentare, che impedirebbgranotori di un’iniziativa di
reagire tempestivamente a problemi di scottanteakitth con la raccolta di firme. Il
Consiglio federale ritiene inoltre inappropriato tieipare la decisione
del’Assemblea federale sulla validita dell'iniZis. In generale va osservato che la
legittimazione dellorgano esaminante o decisior@enpetente deve essere mag-
giore se interviene in una fase piu avanzata gebaedurds. Cio significa che in
una fase precoce un’autorita amministrativa € ganéa del Governo o del Parla-
mento a svolgere I'esame (non vincolante). La sohe proposta con il presente
progetto, che prevede di affidare I'esame prelimgral’UFG e alla DDIP, si fonda
Su queste considerazioni.

Su incarico dellUFG, il «Zentrum fir Demokratie vaa» (ZDA)ha redatto una

perizia4 sullesame preliminare materiale. La perizia geiadja conclusione che la
procedura proposta non contribuisca a migliorareelazione tra diritto internazio-

nale e diritto nazionale. Il ZDA propone una saouna che affidi la decisione sulla
validita alla Cancelleria federale o al Consigkmlérale, prima della raccolta delle
firme. Tale decisione potrebbe essere impugnatandinal Tribunale federale. La
competenza di decidere sulla validita sarebbe pertmita allAssemblea federale.
Questa proposta si basa sulla seguente opiniorressspnella perizia del ZDA:
«Soltanto il giudice, e non il Popolo o il Parlartegre in grado di decidere in modo
vincolante se una norma — ovvero una legge o wétiva — sia sufficientemente
determinata, giustificata e proporzionata allo seofiraduziong’s. La perizia del

ZDA non contempla tuttavia che il Consiglio federa il Parlamento hanno piu
volte rifiutato un modello che prevede il controtla parte di un’autorita giudizia-
ria’é e che la soluzione proposta nel presente rappsgbcativo attua due mozioni

72 Rapporto complementare, n. 3.3 e (con un atteggigorcritico nei confronti del coin-
volgimento del Tribunale federale) Rapporto, n.24

73 Ulrich Hafelin / Walter Haller / Helen Keller, Sekizerisches Bundesstaatsrechied,
Zurigo 2012, n. marg. 1800b.

74 Perizia ZDA del 15 ott. 2012 «Kritische Begutacigules materiellen Vorprifungsverfa-
hrens fur Volksinitiativen im Bund».

75 Perizia ZDA, n. marg. 15.

76 Cfr. sopran. 1.1.4 e sotto n. 5.1.2 nonché, pastivi, le indicazioni nel Rapporto
complementare, n. 3.3, e nel Rapporto, n. 9.6l2dMre, il 13 apr. 2011 il Consiglio na-
zionale ha deciso di non dare seguito all'iniziatparlamentare 09.521 (Moret Isabelle,
Validita delle iniziative popolari. Decisione gidita prima della raccolta delle firme).
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trasmesse dal Parlamento (cfr. sopra n. 1.1.5). tore pertanto sufficientemente
conto delle circostanze concrete e non risponé@edalinande poste.

1.3.2 Estensione dei motivi di nullita all'essenza dei diti
fondamentali

La proposta di porre il rispetto dellessenza deittd fondamentali come nuovo
limite materiale alla revisione della Costituzidieelerale comporta alcuni vantaggi.
Il criterio scelto € un concetto giuridico gia cemtito nel testo costituzionale (art. 36
cpv. 4 Cost.). Almeno per una parte delle libertaimportanti esiste una definizio-
ne materiale del nucleo intangibile e pertanto samdisposizione criteri d’analisi
sufficientemente precisi e praticabili che permmdtali esaminare la validita dei
progetti di revisione della Costituzione federdleaumero dei casi in cui una revi-
sione della Costituzione potrebbe essere dichianat aumenta, ma in misura
ragionevole, il che rafforza lo Stato di dirittdvsayuardando nel contempo la demo-
crazia diretta. Il contenuto essenziale dei difitthdamentali non costituisce un
limite piu alto rispetto a quello delle garanzie pnportanti del diritto internaziona-
le (disposizioni cogenti del diritto internazionade garanzie inderogabili anche in
stato di necessita) tranne nel caso in cui la Gastne federale preveda diritti
specifici. Infine, ed & questo I'obiettivo principadella proposta, I'estensione dei
limiti materiali allessenza dei diritti fondamefitacontribuirebbe a migliorare
sensibilmente la coerenza dell'ordinamento giuadswizzero, impedendo conflitti
tra determinati valori fondamentali della nostrastitazione e i diritti generati dalle
iniziative popolari. La soluzione proposta pernretide anche di evitare certi con-
flitti con il diritto internazionale, in particolarcon trattati internazionali importanti
sui diritti del’'uomo, nella misura in cui questritengano disposizioni il cui conte-
nuto equivale all'essenza dei diritti fondamendigila Costituzione federale.

Il nuovo motivo di nullita non permette tuttaviaidipedire tutti i potenziali conflitti
tra il diritto internazionale e i progetti costitamali. Le iniziative popolari contrarie
agli impegni internazionali della Svizzera contirareno a essere dichiarate valide, a
patto che non violino le diposizioni cogenti deiitthh internazionale o I'essenza dei
diritti fondamentali. D’altronde, anche se la défione generale e la funzione
tutelante (assoluta) dellessenza dei diritti fandatali sono oggi perfettamente
chiare, lo stesso non si puo dire della definiziooecreta, almeno per una parte dei
diritti fondamentali. In particolare, nella dottaine nella giurisprudenza non vi e
unanimita in merito all’esistenza di un nucleo ng#ile dei diritti sociali o del
principio delluguaglianza giuridica. L'essenza diitti fondamentali non & quindi
un criterio del tutto consolidato. Va pero ossesvelhie lo stesso vale, nel diritto
costituzionale vigente, per le disposizioni cogeadil diritto internazionale. E
d'altronde probabile che, in caso di adozione dpilesente proposta, 'essenza di
ciascun diritto fondamentale venga progressivamgrrgeisato dal potere costituente
o dal legislatore federale (se la Costituzionecgfiferisce il mandato di concretizza-
re un diritto fondamentale;cfr. p. es art. 8 cpCd&t.) oppure dalla giurisprudenza.

Il Consiglio federale ritiene che I'estensione edbenza dei diritti fondamentali dei
limiti materiali posti alla revisione della Costzione federale sia una soluzione
appropriata e equilibrata per attenuare i problemi urgenti posti da iniziative
popolari contrarie a determinati diritti fondamdntgarantiti dalla Costituzione
federale e dal diritto internazionale. Nel contengoesta soluzione rispetta i diritti
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popolari, e quindi il principio della democraziag@risponde alla concezione speci-
ficamente svizzera dei diritti fondamentali e deit dell’'uomo.

Nel Rapporto complementare il Consiglio federalevavpresentato altre possibili
soluzioni, esaminando in particolar la possibiliiafare del mancato rispetto del
divieto di discriminazione di cui all'articolo 8 paverso 2 Cost. un nuovo motivo di
nullita delle iniziative popolafi. Il divieto di discriminazione costituisce un viedo
fondamentale della Costituzione federale. Ha cbuit® in maniera decisiva a
integrare in un unico Stato i diversi gruppi di ptgzione presenti sul territorio della
Confederazione e a garantire la pace interna, anfoddamenti pit importanti della
stabilita e del successo della Svizzera. Nellaeta@dierna, sempre piu caratterizza-
ta dal pluralismo, dalla varieta culturale e dafirazione, occorre chiedersi come
si possano in futuro tutelare al meglio le qualittegrative dello Stato federale.
L’inclusione del divieto di discriminazione nellegico dei limiti materiali posti alle
iniziative popolari, avrebbe comportato la nulldtadue recenti iniziative popolari
molto controverse («Per naturalizzazioni demodnatice «Contro I'edificazione di
minareti»). Nel Rapporto complementare il Consid¢iderale, dopo averne valutato
vantaggi e svantaggi, si € tuttavia detto contrarguesta soluzione, perché restrin-
gerebbe eccessivamente i diritti popolari. Inoltacuni dei criteri evocati
all'articolo 8 capoverso 2 Cost. non sono concstifficientemente definiti per
fungere da limite materiale delle iniziative popol®er le stesse ragioni si rinuncia
anche in questa sede a proporre tale soluzio@ansiglio federale rinuncia altresi a
proporre altre varianti esaminate nel Rapportddabarzo 2010, soprattutto perché i
criteri proposti sono inadeguati o poco precisiwpgperché restringerebbero troppo
il diritto d'iniziativa’s.

1.4 Ripercussioni finanziarie

Eccetto un modesto aumento del personale dell’ Anstnazione federale in seguito
all'introduzione dell’esame preliminare material@resenti progetti non richiedono
risorse supplementari. Visti i probabili beneficmigliore compatibilita delle inizia-
tive popolari con il diritto internazionale e corterminati valori fondamentali
tutelati sia dal diritto internazionale sia dallasfituzione federale, migliore infor-
mazione dei cittadini e, in definitiva, consolidart@ della democrazia e dello Stato
di diritto — e gli esigui mezzi necessatri, il rappocosto-utilita € positivo.

15 Diritto comparato, soprattutto con il diritto europ eo

Esame preliminare e motivi di nullita

Pochi Paesi dispongono di uno strumento equivalaltiteiziativa popolare per la
revisione della Costituzione federélePer quanto riguarda I'esame preliminare

7T Rapporto complementare, n. 4.2.3 e soprattutio2n3.2.

78  Cfr. Rapporto complementare, n. 4.1.

79 Per una panoramica cfr. Hans-Urs Wili, Volksrecltd Foderalismus im internationalen
Vergleich, LeGes spécial (humero speciale sullslezjone oggi), Berna 1997, pag.
15 segg. L'iniziativa popolare esiste in particelar alcuni Stati federali degli Stati Uniti,
alcuni dei quali prevedono un esame preliminardif@@aia, Massachusetts). La conce-
zione e la prassi di tali strumenti negli Statideali americani sono tuttavia troppo lonta-
ne da quelle svizzere per poterne trarre punifelimento.
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delle iniziative popolari o i motivi di nullitd estono pertanto soltanto poche possibi-
lita di confronto. | Cantoni svizzeri e il Princigadel Liechtenstein offrono qualche
punto di riferimento.

La Costituzione federale obbliga i Cantoni a preved’iniziativa popolare per la
revisione della costituzione cantonale (art. 51tQolse iniziative popolari cantonali
devono essere conformi al diritto superiore, intipalare al diritto federaf®. |
Cantoni non sono autorizzati a prevedere altritimateriali e non possono neppure
sottrarre alla revisione determinate parti deli® loostituziontl. L’esame prelimi-
nare dell'iniziativa esiste soltanto in alcuni Garite si limita generalmente a un
esame formak. Il Cantone di San Gallo costituisce un’eccezionejuanto, prima
della raccolta delle firme, il governo cantonaleqade a un controllo preliminare
che include anche la conformita al diritto supefiérSe il governo cantonale di-
chiara nulla un’iniziativa, la decisione puo essenpugnata dinanzi al Tribunale
amministrativo cantonale e, se il ricorso viengi@®, dinanzi al Tribunale federa-
le. Negli altri Cantoni la questione della validiteateriale dell'iniziativa € decisa dal
parlamento cantonale dopo la raccolta delle fim@e I'iniziativa & dichiarata nulla
e possibile ricorrere fino al Tribunale federale.

Il Principato del Liechtenstein prevede lo strunsedéll’iniziativa popolare sia per
la revisione costituzionale sia per quella legigé#b. Dal 1992 la legislazione sui
diritti politici prevede un esame preliminare m&iky delle iniziative parlamentari,
eseguito dal Parlamerfo Prima della raccolta delle firme ogni iniziatipapolare e
inoltre oggetto di un esame sulla conformita cofdstituzione e i trattati interna-
zionali in vigore. In caso di esito negativo, ilrRanento dichiara nulla l'iniziativa
popolare. La decisione puo essere impugnata didlazCorte di giustizia.

Dal 1° dicembre 2009, data d’entrata in vigore tlattato di Lisbona, I'Unione
europea ha introdotto uno strumento paragonabiieizhktiva popolare, la cosid-
detta iniziativa dei cittadi@i. Con l'iniziativa dei cittadini, un milione di ¢adini
dell’'Unione europea provenienti da almeno un quddgli Stati membri possono
invitare la Commissione europea a presentare onegtslativo dell’'Unione ai fini
dell'attuazione dei tratt#§. In tale contesto la Commissione procede a urnratmt
che si puo paragonare allesame preliminare: derdicare, prima della raccolta
delle firme, che la proposta d’iniziativa dei citiai soddisfi determinate condizioni
formali e materiali. In particolare I'iniziativa ngoud essere manifestamente contra-
ria ai valori dellUE enunciati nell’articolo 2 detattato sull’'Unione europea, tra i

80  Yvo Hangartner/Andreas Kley, Die demokratischechRe in Bund und Kantonen der
Schweizerischen Eidgenossenschaft, Zurigo 200@ang. 2011; Vincent Martenet, L'au-
tonomie constitutionelle des cantons, Basilea/Ga@&¥onaco 1999, p. 59 segg.

81  Cfr. Etienne Grisel, Initiative et référendum ptagires, 8ed., Berna 2004, n. marg. 37 e i
rimandi citati; Yvo Hangartner/Andreas Kley, Diengekratischen Rechte in Bund und
Kantonen der Schweizerischen Eidgenossenschafyaz2®00, n. marg. 1366 segg.

82 Cfr. p. es. l'art. 62 della legge sui diritti jiimi del Cantone di Berna.

83 Cfr. gli art. 36 segg. della legge sul referendusull’iniziativa del Cantone di San Gallo,
ove I'esame preliminare verte anche sulla conf@mitdiritto Rechtméassigkeit

84 Etienne Grisel, Initiative et référendum popudair3 ed., Berna 2004, n. marg. 673.

85  Cfr. art. 64 della Costituzione del Principatd Idechtenstein.

86  Art. 7(b della legge del 17 lug. 197G ¢setz tiber die Austibung der politischen Volksre-
chte in Landesangelegenheit®RG; LR 161).

87 Art. 11 par. 4 del trattato sul’'Unione europeare 24 par. 1 del trattato sul funzionamen-
to dell’'Unione europea.

88  Regolamento (UE) n. 211/2011 del Parlamento eaar@pdel Consiglio del 16 feb. 2011
riguardante l'iniziativa dei cittadini, GU L 65 diéll mar. 2011, pag. 1.
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quali figurano il rispetto della dignita umana,lileerta, la democrazia, lo Stato di
diritto e il rispetto dei diritti del’'uom®p. Se tali condizioni non sono soddisfatte, la
Commissione si rifiuta di registrare la propostmidiativa. La decisione puo essere
impugnata in giudizi®$. Dal punto di vista degli effetti giuridici l'iniativa dei
cittadini dell’lUnione europea e tuttavia molto merinocolante dell'iniziativa popo-
lare in Svizzera, poiché, anche se riesce, la Cgsiarie non € tenuta a presentare
un atto legislativo. 1l suo unico obbligo € di nvatiie I'eventuale rifiuto di agire.

Essenza dei diritti fondamentali

Il concetto di essenza dei diritti fondamentalippaso per la prima volta dopo la
Seconda guerra mondiale nella Costituzione tedéskca3 maggio 1949Qrundge-
setz GG). L’articolo 19 capoverso 2 sancisce infattiecil contenuto essenziale
(Wesensgehaldei diritti fondamentali € intangibR& Successivamente, la dottrina
e la giurisprudenza svizzere relativa alla Cosiitoe federale hanno ripreso questo
concettd? introdotto anche in alcune costituzioni cantoraliste negli ultimi
decenni, in particolare nella costituzione del Gagetdi Bernas. Anche la Carta dei
diritti fondamentali dell’'Unione europea contiena uferimento allessenza dei
diritti fondamentali, poiché il suo articolo 52 pgrafo 1 sancisce, in riferimento a
eventuali limitazioni dei diritti e delle libertdconosciute dalla Carta, che le restri-
zioni devono rispettare il contenuto essenzialeliidiritti e liberté®4. Riferimenti
all'«essenza» o0 al «contenuto essenziale» detidaitdamentali come limite posto
all'ingerenza in tali diritti figurano anche in @ikse costituzioni naziona¥

Alcuni Paesi prevedono limiti materiali alla rewise della propria costituzio?fe Si
tratta di limiti di diverso tipo, ma I'essenza dhiitti fondamentali non ne fa parte,
nemmeno nei Paesi che usano questa nozione iméeto alle restrizioni dei diritti
fondamental’. In Germania, l'articolo 79 capoverso 3 GG, laiddstta «clausola
eterna», prevede un certo numero di limitaziona a#visione della costituzione

89 Art. 4 par. 2 lett. d del Regolamento riguarddiméziativa dei cittadini.

90  Cfr. a tale proposito Roland Bieber, Demokratisig) der EU, SZIER 2011, pag. 99-113.

91  Art. 19 cpv. 2 GG: «In keinem Falle darf ein Gaduecht in seinem Wesensgehalt angeta-
stet werden».

92 Jorg-Paul Miller, Allgemeine Bemerkungen zu dear@rechten, in: Thirer / Aubert /
Miiller, Verfassungsrecht der Schweiz, Zurigo 2639, n. marg. 60.

93  Cfr. art. 28 cpv. 4 Cost. BE e René Wiederkelie, Rerngehaltsgarantie am Beispiel
kantonaler Grundrechte, Berna 2000, pag. 1.

94 Carta dei diritti fondamentali dell’'Unione eur@pé&sU C 83 del 30 mar. 2010.

95 Cfr. art. 18 cpv. 3 della costituzione della Raplica del Portogallo del 2 apr. 1976;
art. 53 cpv. 1 della costituzione del Regno di $padel 27 dic. 1978; art. 31 cpv. 3 della
costituzione della Repubblica di Polonia del 2 4907; art. 36 cpv. 1 lett. a della costi-
tuzione della Repubblica del Sudafrica del 199€, @bntiene, inoltre, un elenco dei dirit-
ti ai quali non si pud derogare in nessun caso3artpv. 5.

96  Per una breve panoramica, cfr. Hans-Urs WiliKgmdchte in den Staaten der Welt, in:
LeGes spécial (numero speciale sulla legislazigug) 01997, pag. 11 segg.

97  In Polonia, Spagna e Sudafrica I'essenza detidendamentali non costituisce un limite
posto alla revisione della costituzione. In Portlogia revisione della costituzione € sog-
getta a numerose limitazioni che includono i digtte liberta dei cittadini in generale,
cfr. art. 288 lett. d; una norma simile esist®masile (art. 60 cpv. 4 della costituzione del
Brasile del 1988). L'art. 148 cpv. 2 della cosibume della Romania dell'8 dic. 1991 vieta
gualsiasi revisione costituzionale che porti atlpessione dei diritti e delle liberta fon-
damentali di cittadini.
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tedesc®. Questa disposizione non sancisce esplicitaméntsenza dei diritti
fondamentali come limite posto alla revisione deitastituzione, ma si riferisce
soprattutto alla tutela della dignitd umana. Lardwd e la giurisprudenza interpreta-
no in generale l'articolo 79 capoverso 3 come doval intaccare i diritti fondamen-
tali nella misura in cui questi proteggano I'essedella dignita umanavenschen-
wirdegehalt Essendo I'essenza dei diritti fondamentali, anetlaggior parte dei
casi in cui e stata definita, strettamente connedlsadignita umarf®, in virtu
dell'articolo 70 capoverso 3 GG l'essenza di deteath diritti umani costituisce in
Germania un limite materiale alla revisione deltst@uzione.

1.6 Attuazione

Progetto A: la modifica della LDP obbliga il comdad’iniziativa a pubblicare sulla
lista delle firme un’osservazione standard sullapatibilita dell'iniziativa popolare
con il diritto internazionale. Il Consiglio fedeeastabilira in un’ordinanza il tenore
esatto dell'osservazione (cfr. sotto n. 2.1, contmexti’art. 69 cpv. 5). Altre dispo-
sizioni esecutive potranno precisare lo svolgimel@esame preliminare, ma per il
resto il nuovo diritto & direttamente applicabi@uanto detto vale per analogia
anche per il progetto C: il Consiglio federale digsin un’ordinanza il tenore esatto
dell’'osservazione sulla compatibilita dell'iniziedi popolare con il contenuto essen-
ziale dei diritti fondamentali della Costituzionederale (cfr. sotto n. 2.3, commento
all'art. 69 cpv. 5).

Progetto B: le norme costituzionali riguardantictendizioni di validita delle revi-
sioni della Costituzione federale, ivi compresdnigiative popolari, sono diretta-
mente applicabili e non sono pertanto necessas@odizioni esecutive in una legge
0 in un’ordinanza. Andra tuttavia adeguato l'aricé5 capoverso 1 LDP, una
disposizione di carattere dichiaratorio che ribeglismotivi di nullita delle iniziative
popolari di cui all’articolo 139 capoverso 3 Cost.

Se il contenuto essenziale dei diritti fondamerdalresse diventare un nuovo moti-
vo di nullita delle iniziative popolari, 'appliceane spetterebbe alle autorita federa-
li: al Consiglio federale, nellambito del messamgsulliniziativa popolare, e
all’Assemblea federale, nella sua decisione sudladita. Non si puo tuttavia esclu-
dere che il potere costituente, o in certi cadegislatore, precisi o modifichi la
nozione di essenza dei diritti fondamentali (cbpra n. 1.3).

Alcuni anni dopo la sua introduzione potrebbe avel opportuno valutare
I'efficacia dell’esame preliminare materiale. Imtui delle sue competenze di esecu-
zione (art. 182 cpv. 2 Cost.) e di sorveglianza (87 cpv. 1 lett. a Cost.), il Consi-
glio federale sara autorizzato in qualsiasi momerggolgere tale valutazione.

98  Art. 79 cpv. 3 GG: «Eine Anderung dieses Grundges, durch welche die Gliederung
des Bundes in Lander, die grundsatzliche Mitwirkdeg Lander bei der Gesetzgebung
oder die in den Artikeln 1 und 20 niedergelegtear@satze berihrt werden, ist unzulas-
Sig».

99 Cfr. Pieroth, Art. 79 GG, in: Hans Jarass/Boderéth, Grundgesetz fiir die Bundesrepu-
blik Deutschland, 3ed., Monaco 1995, n. marg. 9, e Klaus Stern, DaatSecht der
Bundesrepublik Deutschland, Band 11/2, Allgemeirehten der Grundrechte, Mona-
co 1994, pag. 882.
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1.7 Interventi parlamentari

Le modifiche costituzionali e legislative propostgempiono le mozioni trasmesse
dal Parlamento e illustrate al numero 1.1.4.

Commento ai singoli articoli

2.1 Modifica della legge federale sui diritti politici
(avamprogetto A)

Ingresso

L’ingresso vigente rinvia ancora agli articoli 88, 72—74, 90 e 122 della Costitu-
zione federale del 29 maggio 1874 (aCost.) La rof#é di pagina spiega che a
gueste disposizione corrispondono ora gli artig8li 136, 149 e 192 della Costitu-
zione federale del 18 aprile 1999 (Cost.). Gliraittre articoli contengono disposi-
zioni materiali che sono precisate nella legislagisui diritti politici. Queste dispo-

sizioni non fondano norme di competenza per la Ederfazione e pertanto non
vanno indicate nell'ingresso. Soltanto i capovérsi 2 dell’articolo 39 Cost. attri-

buiscono competenze alla Confederazione.

Articolo 68 capoverso 1 lettere b e f (nuova)

L'articolo 68 definisce i requisiti formali dellasta delle firme per un’iniziativa
popolare. Nella decisione di cui all'articolo 69pocaerso 1 la Cancelleria federale
ribadisce esplicitamente tali condizioni e accesaa lista corrisponde ai requisiti
formali della leggé&® Completando la lettera b e prevedendo una nuetterd f,
I'avamprogetto introduce tre nuovi elementi formaie in futuro andranno indicati
sulla lista delle firme: il risultato del’esameeiminare materiale (osservazione
standard), il rimando al Foglio federale come omdnpubblicazione della decisio-
ne e il rimando al parere completo del’'UFG e d@&@IP consultabile sul sito della
Cancelleria federale.

Lettera b:secondo la lettera b del diritto vigente, la lid&le firme deve contenere
«il titolo e il testo dell'iniziativa e la data giubblicazione nel Foglio federale».
Secondo l'avamprogetto la lista delle firme deveatenere anche il rimando al
Foglio federale come organo di pubblicazione dekzisione relativa al’esame
preliminare. Al momento di tale decisione, non sanoora chiari né il numero né la
pagina del Foglio federale in cui avverra la putddione. Per questo motivo il
rimando menziona in generale il Foglio federale eoongano di pubblicazione,
indicando l'indirizzo Internet della pagina inizd?. La decisione relativa al’esame
preliminare precisera il modo in cui il rimando d@wessere formulato sulla lista.
Stampato su ogni lista delle firme, il rimando alkecisione pubblicata nel Foglio
federale permettera alle persone interessate guttane in modo rapido e autonomo
il risultato dell’esame preliminare formale e dabmo esame materiale.

Lettera f: la nuova disposizione prevede che il risultato gdalere giuridico
dellUFG e della DDIP sulla conformita con il diotinternazionale sia indicato

100 Cfr. a titolo d’esempio FE0125159.
101 Attualmente consultabile allindirizzo: www.admah/ch/i/ff/index.html
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sulla lista delle firme. Il comitato d’iniziativaom puo scegliere liberamente il tenore
dell’annotazione, bensi deve riprendere la fraghbcaia nella decisione relativa
allesame preliminare (osservazione standard), edgime in maniera univoca e
chiara il risultato dellesame (cfr. anche il commte all’art. 69 cpv.5).
L’informazione aiuta gli aventi diritto di voto adidere se firmare l'iniziativa. Tutte
le persone interessate devono inoltre poter carsulapidamente la motivazione
completa del parere giuridico. Tale motivazioneagaubblicata sul sito della Can-
celleria federale il giorno dellemanazione dellacione (cfr. per I'obbligo di
pubblicazione in Internet I'art. 69 cpv. 5). Di g@guenza ogni lista delle firme deve
contenere, in modo predefinito, I'indirizzo Intetrode contiene la pertinente rubrica
sul sito della Cancelleria federteé Anche la decisione relativa al’esame prelimi-
nare contiene un rimando a tale rubrica e quindharchi consulta la decisione nel
Foglio federale puo giungere alla motivazione catglCiononostante e giustifica-
to chiedere al comitato d’iniziativa di stampardssiista delle firme il rimando al
sito della Cancelleria federale, cosi da permettg@ rapida consultazione diretta
della motivazione completa.

Fatta eccezione per i requisiti formali di cui afticolo 68 capoverso 1, la stesura
della lista delle firme € molto libera, in partiacé per quanto riguarda formato,
struttura e motivazione. Tuttavia tutte le indiceirichieste dalla legge devono

essere ben leggibili. Nella scelta delle dimensadmiicaratteri e del tipo di riprodu-

zione della lista delle firme, il comitato d’iniziea deve pertanto assicurare una
leggibilita sufficiente.

La conseguenza del mancato rispetto dell’'obbligstaimpare le indicazioni neces-
sarie sulle liste delle firme e sancita dall'artec@2 capoverso 2. In virtu di questa
norma la Cancelleria federale dichiara nulle lenérsu liste che non adempiono i
requisiti di cui all'articolo 6&°3.

Articolo 69 capoverso 4 (nuovo)

La Cancelleria federale non trasmette, bessitopone per esame testi
dell'iniziativa al’lUFG e alla DDIP Questa formulazione chiarisce la funzione della
Cancelleria federale come unico interlocutore dehitato d’iniziativa (cfr. sopra
n. 1.2.3). Nonostante la funzione coordinativarettiva della Cancelleria federale —
che sottopone tutte le iniziative al’'esame dell®E della DDIP — e la funzione di
sostegno degli uffici coinvolti, la responsabilér il contenuto del parere giuridico
permane allUFG e alla DDIP.

L’esame preliminare materiale inizia non appenagmonti in versione consolidata
| testi tedesco, francese e italiano dell'iniziatiwalidamente firmati dal comitato.
L’inizio dell’esame si evince dalla posizione dapoverso 4 in seno all’articolo 69.
Con I'obbligo del comitato d’iniziativa di firmaretesti tradotti s’intende escludere
che 'esame materiale si fondi su una versioneaugarizzata. Secondo l'articolo 68
capoverso 1 lettera e, almeno sette ma non piid dv2nti diritto di voto formano il

comitato d’iniziativa. Per garantire I'economia pedurale, il secondo periodo del
capoverso 4 da al comitato d'iniziativa la poséhildi autorizzare almeno due
membri a firmare congiuntamente i testi dell'intara linguisticamente consolidati

102 E appropriata la pubblicazione nell’attuale rubridniziative popolari»:
www.bk.admin.ch > Temi > Diritti politici > Iniziate popolari
103 Cfr. anche Buser (nota 34), pag. 376.
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e tradotti. La decisione in merito all’autorizzazmospetta al comitato d’iniziativa e
dipende dalla sua struttura organizzativa.

L’esame preliminare materiale verte sulla confoaneivn le disposizioni cogenti e le
pertinenti disposizioni non cogenti del dirittoemazional&d4,

Art. 69 cpv. §nuovo)

L'esame preliminare materiale compete allUFG a &8IDIP, che redigono il parere
giuridico congiuntamente e di comune intesa. Saniga competenti del’lUFG e
della DDIP non dovessero accordarsi sul contenetgarere, I'ulteriore procedura
e retta dalle regole generali della LOGA. Se neréssper singole questioni giuri-
diche le due autorita possono chiedere sostegudfialo competente per la richie-
sta formulata dall'iniziativa, il quale pud ad esBmaiutare a individuare il diritto
internazionale pertinente o fornire informazionil'attuazione del diritto vigente e
sulle esperienze maturate nella prassi.

Il termine parere chiarisce il carattere consultativo e consultiedl’dsame prelimi-
nare materiale. La perizia dellUFG e della DDIPhr® vincolante per il comitato
d’iniziativa (cfr. sopra n. 1.2.4). 1l grado di teglio della motivazione dipende da
un lato dalla complessita delle questioni giurigiehdall’altro dall’obbligo di celeri-
ta sancito al capoverso 6, che permette anche dayagzioni sommarie. Affinché
tutti gli interessati possano seguire il ragionatbeche ha condotto al risultato
del’'esame preliminare materiale, il parere va piehbo su Internet (cfr. anche |l
rimando al capoverso 5 contenuto nell’art. 68 dphett. f).

Visto I'oggetto dellesame, che comprende le digposi cogenti e non cogenti del
diritto internazionale, per ogni iniziativa popa@asono in linea di massima possibili
tre esiti; un’incompatibilita con le disposizionogenti del diritto internazionale,
un’incompatibilita con le (sole) disposizioni noagenti del diritto internazionale o
la compatibilita con i pertinenti impegni di digttinternazionale della Svizzera.
Nell’ordinanza esecutiva, ossia quella del 24 mad§i7805 sui diritti politici
(ODP), il Consiglio federale fissera, in virtu debua competenza esecutffil
tenore delle tre osservazioni standard, che doarasprimere in maniera concisa e
chiara 'esito dell'esame. Nel fissare il tenoratés il Consiglio federale scegliera
una formula che esprima in maniera adeguata ikteaeanon vincolante del parere
del’lUFG e della DDIP. L'inserimento dell’osservame standard nella decisione
relativa all’esame preliminare e la sua stampaggsii lista delle firme (art. 68 cpv. 1
lett. f) garantisce I'informazione dei cittadiniidCcomprende inoltre I'ordine vinco-
lante — pena la sanzione di cui all’articolo 72magrso 2 lettera a LDP — che la lista
delle firme contenga l'osservazione standard ind&an modo appropriato il risul-
tato del parere.

L’'esame preliminare materiale si prefigge di mighi@ la compatibilita tra diritto
d’iniziativa e diritto internazionale. E pertantdnaportanza fondamentale che, alla
luce del parere delle autorita sulla conformita gatiritto internazionale, il comita-
to d’'iniziativa possa adeguare una o piu voltestd dell'iniziativa. Il terzo periodo

104 Cfr. sopran. 1.1.2 e 1.1.3 per le nozioni di d&pioni cogenti e non cogenti del diritto
internazionale e sotto n. 2.3 in merito all'estensidel’esame al contenuto essenziale
dei diritti fondamentali della Costituzione federakecondo il progetto C.

105 RS161.11

106 Cfr. art. 182 cpv. 2 Cost. e art. 91 cpv. 1 LDP.
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del capoverso 5 sancisce esplicitamente questabpitgs chiarendo che gli ade-
guamenti possono essere apportati durante liqgevaedura d’esame preliminare
fino alla comunicazione della decisione (sullo gunlento della procedura cfr. sopra
n. 1.2.3).

Art. 69 cpv. 6 (nuovo)

L’esame preliminare secondo il diritto vigente ecpdormalizzato. La procedura
concreta dipende soprattutto dallo scadenzariochdalle esigenze e dal compor-
tamento del comitato d'iniziativa. Anche I'esameelpninare materiale dovra ri-

spondere a requisiti diemplicitae rapidita. 1l capoverso 6 € formulato in modo
abbastanza generico al fine di concedere alle ituton margine di manovra che
permetta loro di agire con una certa flessibilitélieispondere alle esigenze dei
cittadini. E possibile abbozzare una procedura mfmdmer 'esame preliminare

(cfr. 1.2.3), ma le autorita potranno derogarvi pspondere meglio agli interessi,
probabilmente divergenti, dei singoli comitati diiativa.

Il disciplinamento flessibile della procedura sugfifica anche perché l'oggetto
del’lesame preliminare € ben specificato. L'ogged&l’esame formale e infatti
definito dall'articolo 69 capoversol in combinamo con [larticolo 68 e

dall'articolo 69 capoversi 2 e 3, quello dell’'esamateriale dal testo dell'iniziativa
e le pertinenti norme del diritto internazional&.(art. 69 cpv. 4).

L’obbligo di una procedura semplice e rapida solge innanzitutto al’lUFG e alla
DDIP, in quanto autorita esaminanti. La redazioekeparere giuridico sulla compa-
tibilitd dell’iniziativa con il diritto internazioale costituisce un compito prioritario,
in modo da permettere il rispetto dei tempi previklla procedura modello
(cfr. sopra n. 1.2.3). La procedura modello rendt&avia evidente che non é appro-
priato fissare un termine legale preciso per lazaxhe del parere, poiché la durata
complessiva dellesame preliminare dipende dal cwtamento del comitato
d’iniziativa e non é quindi definibile in modo geake e astratto. L’obbligo di celeri-
ta riguarda soltanto le autorita, mentre il comitdliniziativa e libero di definire il
tempo necessario per discutere il parere dellerigate intraprendere i prossimi
passi.

Anche la Cancelleria federale, cui compete I'esgneéiminare formale e che funge
da autorita coordinatrice e direttiva dell'intenagedura d’esame, contribuisce alla
rapidita della procedura. Garantisce in particolamé&elevata disponibilita nei con-
fronti del comitato d'iniziativa e delle autorit®aminanti, scegliendo il mezzo di
comunicazione piu adeguato (particolarmente adatto i messaggi elettronici). Su
richiesta, la Cancelleria federale organizza utoqaio tra il comitato d’iniziativa e
le autorita incaricate dell’esame materiale.

L’esame preliminare materiale puo svolgersi comualita e la rapidita richieste
soltanto se la Cancelleria federale, 'UFG e la P@umentano le proprie risorse di
personale (per i dettagli cfr. sotto n. 3.1.2).

Art. 69 cpv. 7

Oltre al titolo, al testo dell'iniziativa e ai nordei promotori, in futuro nel Foglio
federale dovra essere pubblicata anche I'ossenvazall’esito del parere giuridico
dell’'UFG e della DDIP.
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Art. 80 cpv. 3 secondo periodo (nuovo)

La decisione della Cancelleria federale sull’'esgnediminare, di cui all'articolo 69
capoverso 1, puo essere impugnata con ricorsdlalale federale. Infatti, secondo
il vigente articolo 80 capoverso 3 i membri del d@ato d’iniziativa possono inter-
porre ricors&d’. L’esito del parere giuridico dellUFG e della DBIsotto forma di
osservazione standard, sara in futuro inseritoustp decisione (cfr. il commento
all'art. 69 cpv. 5). Restera possibile ricorrerentco la decisione della Cancelleria
federale inerente alla validita formale della lid&dle firme e al titolo dell'iniziativa
(art. 80 cpv. 3 primo periodo), ma il nuovo secopdoodo esclude il ricorso contro
I'osservazione standard del’lUFG e della DB Non € quindi possibile impugna-
re la decisione inerente allesame preliminareef@o valere che il comitato
d’iniziativa sia stato obbligato a stampare un’ogaeione standard erronea o che la
motivazione del parere giuridico sia errata. lIbUnale federale non entrera, ad
esempio, nel merito di allegazioni che rimproveralie autorita esaminanti di aver
interpretato erroneamente il diritto internazionafgplicabile o la norma proposta
dall'iniziativa oppure di aver commesso un errorsussunzione. Tali contestazioni
non saranno neppure esaminate dall’autorita dlariga in un’eventuale procedura
secondo l'articolo 71 PA.

In virtu dell’articolo 68 capoverso 1 lettera fcibmitato d’iniziativa &€ tenuto unica-
mente a pubblicare sulla lista delle firme l'ossaivne standard di cui
all'articolo 69 capoverso 5. Anche se l'articolo 68poversi5 e 7 prevede che
I'osservazione vada inserita nella decisione inerati’esame preliminare e pubbli-
cata nel Foglio federale, essa non esplica alctait@fvincolante per il comitato
d’iniziativa in termini di contenuto (cfr. sopra h2.4). Vista I'assenza di un effetto
vincolante, I'osservazione standard non ha il ¢aratdi una decisione. Dato che
una domanda di riesame puo essere presentatatsaltaniro le decisioni, il comita-
to d’iniziativa non potra quindi neppure chiedetia £ancelleria federale di riesa-
minare il parere giuridid®®. In quanto diritto speciale, I'articolo 80 capos@i3
prevale anche sull'articolo 23°A (Decisione circa atti materiali).

2.2 Revisione della Costituzione federale (avamproget-
to B)

Art. 139 cpv. 3

L’articolo 139 capoverso 3 disciplina le condiziahivalidita delle iniziative popo-
lari per la revisione parziale della Costituziorddrale. Agli attuali requisiti riguar-
do l'unita della forma e della materia e le dispasii cogenti del diritto internazio-
nale, si aggiunge quella nuova del rispetto dedbeza dei diritti fondamentali.

Il concetto di essenza dei diritti fondamentali ®@ats definito in precedenza
(n. 1.2.6). | diritti fondamentali in questione soquelli costituzionalj ossia quelli

107 Cfr. sotto n. 5.1 sulla portata della tutela gidizionale contro la decisione inerente
all’esame preliminare conformemente all’art. 30.cLDP.

108  Per la motivazione cfr. sopra n. 1.2.5 e per Kitwionalita della modifica dell'art. 80
cpv. 3 LDP cfr. sotto n. 5.1.2.

109 Ulrich Hafelin / Georg Miiller / Felix Uhlmann, Ajemeines Verwaltungsrechf,éd.,
Zurigo 2010, n. marg. 1828, 1830.
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garantiti dalla Costituzione federale. Non sonocete contemplati i diritti fonda-
mentali di altri atti, quali ad esempio le costitui cantonali.

Il concetto di essenza dei diritti fondamentali clas un certo margine
d’interpretazione. Inoltre, il suo contenuto norfigsato per l'eternita. Nel caso
concreto spetta al Consiglio federale e all’ Asseralbéderale precisare il concetto.

La decisione sulla validita di un’iniziativa compedll’Assemblea federale, che si
esprime in merito quando l'iniziativa & formalmenitgscita, ovvero dopo la conclu-
sione della raccolta delle firme e il deposito ‘daltiativa. Nell'interpretazione delle
condizioni di cui all'articolo 139 capoverso 3, E8emblea federale dispone di un
certo margine discrezionale. Se tuttavia constat una delle condizioni non e
soddisfatta, € tenuta a dichiarare nulla I'iniziatiln questo caso non dispone piu di
alcun margine discrezionale e deve solo decidemicdgarare I'iniziativa nulla in
tutto o in parte. La nullita parziale e possibieilsvizio € relativamente insignifican-
te e puo essere estrapolato dall'iniziatifa

Per le iniziative popolari per la revisione pareialella Costituzione federale, il
mancato rispetto delle condizioni di validita conmtpgoertanto una sanzione giuridi-
ca, ossia la nullita — a differenza di quanto ptviper i progetti delle autorita
(cfr. sotto).

Art. 193 Abs. 4

L’articolo 193 riguarda la revisione totale dell@diituzione federale. Come ogni
altra revisione della Costituzione federale, quédiale pud essere proposta dalle
autorita o dal Popolo (cfr. art. 138 Cost.).

Il capoverso 4 vigente sancisce che le revisia@ilitaon possono violare le disposi-
zioni cogenti del diritto internazionale. A cioajgiunge ora I'obbligo di rispettare
I'essenza dei diritti fondamentali. |l potere castnte avra tuttavia in ogni momento
la possibilita di rivedere questo limite. Concregame cio significa quanto segue: se,
in occasione di una revisione totale, il poterditgsnte intende rinunciare o deroga-
re al limite materiale dell’essenza dei diritti @mentali, esso deve dapprima
modificare il pertinente disposto costituzionald,esempio con una revisione par-
ziale (cfr. sopra n. 1.2.6). Infatti le revisiomtdli o parziali devono rispettare le
regole sancite dalla Costituzione federale (disposi procedurali e limiti posti alla
revisione). Se quindi non intende attenersi arggole, il potere costituente deve
prima modificarle. Del resto, la revisione parallelon é consentita: la validita di
una revisione totale o parziale della Costituziensempre giudicata in base alle
regole vigenti e non in base a quelle future. Hamto necessaria una revisione in
due tappe.

Tuttavia, i due limiti materiali — le disposizionbgenti del diritto internazionale e
'essenza dei diritti fondamentali — sono d’'impora pratica soltanto per i progetti
di revisione totale emananti dalle autorita. Infdé iniziative popolari per la revi-
sione totale della Costituzione federale possorserespresentate soltanto sotto
forma di proposta generica, il che permette alleoréta federali di elaborare la
revisione totale in conformita con le diposizioonigenti del diritto internazionale e

110 AB 1998 S 273 f., Frick, Koller; Jean-Francoisb&ut, in: Aubert / Mahon, Petit com-
mentaire de la Constitution fédérale de la Confatitgim suisse du 18 avril 1999, Zi-
rich/Basel/Genf 2003, Art. 139 Rz. 16.
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con l'essenza dei diritti fondamentah. Nell’elaborare una revisione totale della
Costituzione federale, 'Assemblea federale dewgap® rispettare le disposizioni
cogenti del diritto internazionale e I'essenzadigtti fondamentali. A differenza di
guanto previsto per le iniziative popolari peréaisione parziale della Costituzione
federale, il mancato rispetto di queste condizimom comporta alcuna conseguenza
giuridica, ma cio non toglie nulla al loro caraétetincolantél2,

Art. 194 cpv. 2

L’articolo 194 riguarda la revisione parziale deCastituzione federale, molto piu
frequente rispetto a quella totale. Anche in queatm il progetto puo essere presen-
tato dalle autorita o, sotto forma di iniziativapotare per la revisione parziale
(art. 139 Cost.), dal Popolo. Secondo il capov@rsmgni revisione parziale deve
rispettare, indipendentemente dai promotori, lardella materia e non puo violare
le disposizioni cogenti del diritto internazionalérispetto dell’essenza dei diritti
fondamentali della Costituzione federale e postmealteriore requisito. Il potere
costituente ha tuttavia in qualsiasi momento lssiialga di sottoporre questo limite
a revisione. Deve tuttavia procedere in due tappena di introdurre disposizioni
contrarie a tale limite, deve abolire o adegualienite stesso (cfr. sopra n. 1.2.6).

Le condizioni di validita delle iniziative popolasono gia sancite dall’articolo 139
capoverso 3 Cost. e l'articolo 194 capoverso 2rsitd a ribadirle. Esse valgono
tuttavia anche per i progetti delle auto¥#a Se quindi il Consiglio federale sottopo-
ne alle Camere federali un progetto di revisioneipée e I'Assemblea federale lo
adotta, entrambe le autorita sono tenute a osseleasenza dei diritti fondamentali
della Costituzione e le disposizioni cogenti deitwdi internazionale.

A differenza di quanto previsto in merito alle imizve popolari per la revisione
parziale della Costituzione federale, il mancaspeito di queste condizioni non
comporta alcuna conseguenza giuridica, ma cio nghet nulla al loro carattere
vincolanté14,

2.3 Modifica della legge federale sui diritti politici (a-
vamprogetto C)

Art. 69 cpv. 4

Qualora fosse introdotto I'esame preliminare materidelle iniziative popolari
(progetto A) e i limiti materiali posti alla revisie della Costituzione federale fosse-
ro estesi all'essenza dei diritti fondamentali ¢@tio B), sarebbe necessario amplia-
re 'oggetto di tale esame. L'adeguamento delkatb 69 capoverso 4, previsto
dallavamprogetto C obbliga 'UFG e la DDIP a esaamg, oltre al rispetto del
diritto internazionale, anche la conformita deltéziativa con I'essenza dei diritti

111 Cfr. il messaggio del 20 nov. 1996 concernentevisione della Costituzione federale,
FF19971 1, pag. 407.

112 Cfr. Rapporto complementare, n. 2.4.4; inolt@nJErancois Aubert, in: Aubert / Mahon,
Petit commentaire de la Constitution fédérale dedafédération suisse du 18 avril 1999,
Zurigo/Basilea/Ginevra 2003, art. 193 n. marg. 6.

113 Messaggio del 20 nov. 1996 concernente la revésitella Costituzione federale,
FF19971 1, pag. 407 seg.

114 Rapporto complementare, n. 2.4.4.
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fondamentali della Costituzione federale. Sonoizzabili due esiti del’esame: la
constatazione della compatibilita o dellincompditid con i diritti fondamentali
nella loro essenza. Un’'osservazione standard masdiesito dellesame con una
frase concisa. Questa osservazione deve essergansgesieme a quella sulla com-
patibilita con il diritto internazionale, nella dsione inerente all'esame preliminare
e stampata su ogni lista delle firme.

Nella maggior parte dei casi 'esame della comyiaéidi un’iniziativa per la revi-
sione della Costituzione federale con I'essenzaditéti fondamentali richiedera
meno tempo rispetto allesame della conformita ita@iiritto internazionale. Ciono-
nostante I'estensione dellesame comporta un lewaento dell’'onere (cfr. anche
sotto n. 3.1.2), che pero non allunghera I'esaraéminare nel suo complesso.

Art. 75 cpv. 1

La norma ha carattere dichiarativo poiché ribadiguoetivi di nullita delle iniziative
popolari previsti dalla Costituzione federale eacisce la conseguenza giuridica,
vale a dire la dichiarazione di nullita (integralearziale). In caso di accettazione
del progetto B, e quindi del nuovo motivo di nallitostituito dalla violazione
dell’'essenza dei diritti fondamentali, larticol® 7 capoversol va adeguato
(cfr. anche sopran. 1.2.7).

3 Ripercussioni
3.1 Per la Confederazione
3.1.1 Ripercussioni finanziarie

Eccetto i costi connessi all'aumento del persoitlastrato qui di seguito (n. 3.1.2) i
progetti A, B e C non hanno ripercussioni finaneigrer la Confederazione.

3.1.2 Ripercussioni sull’effettivo del personale

L’adozione del progetto A (esame preliminare materidelle iniziative popolari)
comporterebbe compiti supplementari per 'Ammiragtone federale, in particolare
per TUFG, la DDIP e la Cancelleria federale. L'UFEa DDIP dovranno redigere
congiuntamente il parere giuridico sulla compaitibitell'iniziativa con le disposi-
zioni cogenti e non cogenti del diritto internazatm Alla stregua dell’esame preli-
minare formale della Cancelleria federale, 'esanaeriale deve essere svolto per
ogni iniziativa, anche per quelle in seguito rira@ che non raccolgono il numero
necessario di firme. Non tutte le circa venti iatzie presentate in media ogni anno
richiederanno lo stesso onere per 'esame matetalgarte dellUFG e della DDIP.
Alcune iniziative non hanno punti di contatto comliritto internazionale e quindi
sono perfettamente compatibili con quest'ultimotrélpotrebbero invece porre
problemi complessi in merito alla compatibilita cdndiritto internazionale; tali
problemi andrebbero circoscritti e analizzati pridigoter rispondere alla questione
della compatibilita con le disposizioni cogenti@rcogenti del diritto internaziona-
le. L'introduzione dell’esame preliminare materislamentera anche il carico di
lavoro della Cancelleria federale. Oltre ai comgituali connessi all’'esame prelimi-
nare formale, quest’ultima dovra garantire il caoadnento tra I'UFG e la DDIP da
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una parte e il comitato d’iniziativa dall’altra, me pure controllare dal punto di
vista linguistico e tradurre eventuali modifichd testo dell'iniziativa effettuate dal
comitato d’iniziativa in seguito alle raccomandamodellUFG e della DDIP.
Infine, anche 'esame delle liste delle firme almemto del computo delle firme
richiedera lievemente piu tempo poiché occorrerirotiare che le liste contengano
I'osservazione standard obbligatoria.

L'adozione del progetto B (estensione dei motivindilita) comportera un lieve
aumento dei compiti del’Amministrazione federalefatti, i messaggi del Consi-
glio federale dovranno contenere un capitolo scdlenpatibilita con I'essenza dei
diritti fondamentali.

Alla luce di questa situazione sono probabilmemeessari tre posti a tempo pieno
(300 %) da suddividere tra la Cancelleria fede(dl® posti), 'lUFG e la DDIP
(0,75 posti ciascuno).

Anche l'adozione del progetto C comportera un orsegplementare, in particolare
per 'TUFG e la DDIP che dovranno estendere l'esgradiminare materiale al
rispetto dell'essenza dei diritti fondamentali.

Costi
Dipartimento Compiti in dettaglio Posti
Cancelleria coordinamento, traduzione e contr 1,5
federale in relazione con I'esame prelimin;
materials
DFAE stesura del parere sulla compatib 0,75
delle iniziative popolari con il diriti
internazionale (insieme all'UF(
DFGP Stesura @l parere sulla compatibil 0,75
delle iniziative popolari con il diriti
internazionale (insieme alla DD)
3.1.3 Altre ripercussioni

L'introduzione dell’esame preliminare materiale nebbe eventualmente allungare
la fase di preparazione prima del lancio di unigtiza popolare. Non ha invece
ripercussioni sul termine di diciotto mesi previger la raccolta delle firme, poiché
tale termine inizia a decorrere una volta conclliseame preliminare. Non ha
nemmeno ripercussioni sui termini legali previgr [l trattamento delle iniziative
popolari da parte del Consiglio federale (art. 9pv.d lett. a LParl) e
dell’Assemblea federale (art. 100 LParl).

44



3.2 Per i Cantoni e i Comuni, i centri urbani, le agglone-
razioni e le regioni di montagna

Il presente progetto non ha ripercussioni per it@ane i Comuni, 'economia, la
societa e 'ambiente.

4 Programma di legislatura e strategie nazionali del
Consiglio federale

4.1 Programma di legislatura

Il presente progetto € annunciato nel messaggio28ejennaio 20125 sul pro-
gramma di legislatura 2011-2015 e nel decreto &datel 15 giugno 201 sul
programma di legislatura 2011-2015.

4.2 Strategie nazionali del Consiglio federale
Non esistono punti di contatto con le strategidoredi del Consiglio federale.

5 Aspetti giuridici
51 Costituzionalita e legalita
51.1 Competenza federale e compatibilita con la garanzia

dei diritti politici e la liberta di voto

Le modifiche della legge federale sui diritti pwlit(progetti A e C) si basano
sull'articolo 39 capoverso 1 Cost., secondo cui Ganfederazione disciplina
I'esercizio dei diritti politici in materia fedeml

I diritto di voto (diritto d’iniziativa) ha rangdli diritto fondamentale. L’articolo 34
Cost. garantisce I'esercizio dei diritti politigbhrecisati da norme costituzionali e
legislative. Le regole dell’'articolo 36 Cost. sultstrizione dei diritti fondamentali
si possono applicare per analogia alla garanziadugii politicill?. L’obbligo di
sottoporre il testo dell'iniziativa, prima dellaceolta delle firme, a un esame preli-
minare materiale (non vincolante) e di pubblicdub esito puo essere visto come
una restrizione del diritto d’iniziativa. La regione e tuttavia nell’interesse pubbli-
co e proporzionata allo scopo, poiché 'esame wmiglia trasparenza e la qualita
della formazione dell'opinione politica. La duratamplessiva dellesame prelimi-
nare aumenta soltanto di poco e pertanto le imaggiopolari rimarranno uno stru-
mento che permette di reagire tempestivamenteldemo di attualitals,

La liberta di voto sancita dall'articolo 34 capose? Cost. racchiude il diritto
fondamentale in base al quale non é riconosciut@sultato di una votazione che

115 FF2012305, pag. 365 e 429.

116 FF20126413, 6415.

117 Cfr. Giovanni Biaggini, Kommentar BV, Zurigo 2004t. 34 n. marg. 5 seg.; Gerold
Steinmann, in: Ehrenzeller / Mastronardi / Schwei2éallender (Hrsg.), St. Galler BV-
Kommentar, 2ed., Zurigo 2008, art. 34 n. marg. 20.

118 Michael Leupold / Michel Besson, Gefahrden Volksiven die «gute Ordnung» der
Verfassung?, LeGes 2011, pag. 396 e nota fina(past 405).
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non esprima in modo affidabile e fedele la libeotonta degli aventi diritti di voto.
Le decisioni del Popolo devono fondarsi su un pscali formazione dell’'opinione
libero ed esaustivid®. Le informazioni fornite dalle autorita alla vigildi una vota-
zione devono essere oggettive e imparziali. || psdp articolo 69 capoversi4 e 5
limita a un rigoroso esame giuridico le competede# UFG e della DDIP nella
loro funzione di autorita incaricate dell’esame lipngare materiale. L’obbligo
costituzionale delle autorita di informare in modggettivo € rispettato. L’esame
dell'iniziativa in una fase precoce contribuiscelire alla certezza giuridica e con-
solida pertanto i principi espressi nell’articob Gapoverso 2 Cost.

5.1.2 Compatibilita tra inammissibilita del ricorso e ga-
ranzia della via giudiziaria

Tutela giurisdizionale contro la decisione inerentall’esame preliminare nel
diritto vigente

In virtu degli articoli 2& e 34 Cost., in linea di massima anche le contsi@esui
diritti politici possono essere portati dinanzi @autorita giudiziarid2%, Le contro-
versie relativa a violazioni delle disposizioni éedli e cantonali sui diritti politici
sono decise in ultima istanza dal Tribunale fed#al Per motivi di rapidita della
procedura, le decisioni in materia di diritto ditzaei cittadini nonché di elezioni e
votazioni popolari non sono impugnabili dinanzifabunale amministrativo federa-
le e sono quindi escluse dal doppio grado di gilizienel22,

In virtu dell'articolo 82 lettera ¢ in combinazioneon ['articolo 88 capoverso 1
lettera b della legge del 17 giugno 288%sul Tribunale federale (LTF), il ricorso
dinanzi al Tribunale federale € ammesso in lineeassima anche contro le deci-
sioni della Cancelleria federale in materia ditdipolitici. Secondo I'articolo 80
capoverso 3 LDP, i membri del comitato d’iniziatp@ssono impugnare con ricorso
al Tribunale federale le decisioni della Cancedieiederale inerenti alla validita
formale della lista delle firme (art. 69 cpv. 1)ak titolo dell'iniziativa (art. 69
cpv. 2). Da questa disposizione si puo dedurregpelusione, che il ricorso dinanzi
al Tribunale federale non € ammesso contro le miadudella Cancelleria federale e
il suo controllo della concordanza linguistiéa La tutela giurisdizionale e limitata
anche nel caso di decisioni della Cancelleria f@demerenti alla non riuscita di
un’iniziativa popolare (cfr. art. 80 cpv. 2 LDP).

119 DTF 1361 364 consid. 2.1.

120 DTF 13711 177 consid. 1.2.313611 132 consid. 2.5.2.

121 Cfr. art. 189 cpv. 1 lett. f Cost. e art. 82 lettlella legge sul Tribunale federale (LTF;
RS173.110.

122 Art. 32 cpv. 1 lett. b della legge del 17 giu. 3Gl Tribunale Amministrativo federale
(LTAF; RS173.33 e messaggio del 28 feb. 2001 concernente laioeedotale
dell’organizzazione giudiziaria federale, E6013764, 3940.

123 RS173.110

124 Cfr. Etienne Grisel, Initiative et référendum ptaies, 3 ed., Berna 2004, n. marg. 141;
Buser (nota 34), pag. 396.
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Esistenza di una controversia ai sensi dell'articol 2% primo periodo Cost.

[l diritto al giudizio da parte di un’autorita giimaria sussiste soltanto in caso di
controversie giuridichdart. 2% primo periodo Cost¥5 Non ogni atto amministra-
tivo deve poter essere giudicato da un’autoritédigiaria. L’esame preliminare
materiale si conclude con una constatazione diutoréa sotto forma di perizia e
l'osservazione standard ne riassume il risultatarticolo 68 capoverso 1 lettera f
LDP obbliga il comitato d'iniziativa a stampare sutte le liste delle firme
l'osservazione standard e un rimando alla motiveziolel parere pubblicata in
forma elettronica. Se questa indicazione mancanaudelle liste, le firme ivi conte-
nute sono nulle (art. 72 cpv. 2 lett. a LDP). Regualifica di controversia ai sensi
dell'articolo 2% Cost. cio significa:

— se, ad esempio, il comitato d’iniziativa si oppail’'obbligo stesso di stampare
I'osservazione standard — obbligo precisato da#leisione inerente all’'esame
preliminare —, si e in presenza di una controveggiaidica secondo l'articolo
2% Cost. L'esame preliminare materiale potrebbe ied#r nascere controver-
sie giuridiche anche sulla decisione della Candellederale in merito alla riu-
scita dell'iniziativa di cui all'articolo 72 LDP,daesempio se su alcune liste delle
firme I'osservazione standard e incompleta o diffiente leggibile e di conse-
guenza la Cancelleria federale dichiara nulle latikee firme. Anche in questo
caso si tratterebbe di controversie giuridicheeaiss dell’'articolo 28 Cost., che
possono essere sottoposte per decisione al Tribfedérale se sono soddisfatte
le condizioni legali di ammissibilita. L’articolo08capoverso 3 secondo periodo
LDP non modifica questa situazione.

— il parere giuridico del’'UFG e della DDIP non leé#fetti vincolanti sul piano
giuridico (cfr. sopra n. 1.2.4), poiché i promotgsbssono portare avanti
I'iniziativa e i cittadini possono firmarla anche ¢aso di parere negativo. Tutta-
via, I'obiettivo del parere & quello di influirel&uposizione giuridica individua-
le, ad esempio sulla formazione dell’'opinione padite sulla disponibilita a fir-
mare liniziativa popolare. Non si puo quindi negache per i promotori
dell'iniziativa e i cittadini sia in gioco un intesse reale che ha una certa rela-
zione di prossimita con il dirité@6. Pertanto, anche un’eventuale controversia
sul contenuto del parere dellUFG e della DDIP ebkre essere qualificata co-
me controversia giuridica ai sensi dell'articolea2ost. Si tratta tuttavia di una
guestione che non deve essere risolta, poiché pu&ifondare sulla deroga
dell'articolo 2% secondo periodo Cost.

Esclusione per legge della via giudiziaria in cagiccezionali

In virtu dell’articolo 2% secondo periodan casi eccezionalila legge puo escludere
il giudizio di un’autorita giudiziaria anche in @asdi controversia giuridi¢d’. Una

regola particolare si applica agli atti dell’Assde@bfederale e del Consiglio federa-
le: secondo l'articolo 189 capoverso 4 Cost., €&81 possono essere impugnati
presso il Tribunale federale (primo periodo), maldgge puo stabilire eccezioni

125 DTF 1361 323 consid. 4.3; Christina Kiss, Rechtsweggagamid Totalrevision der
Bundesrechtspflege, ZBJV 1998, pag. 292.

126 |’espressione & di Muiller / Schefer (nota 15),./8gt: «in einem gewissen Naheverhal-
tnis zum Recht».

127 Messaggio del 20 nov. 1996 concernente la rewasitaila Costituzione federale,
FF19971 1, pag. 493; piu in dettaglio Esther TophinkegdButung der Rechtsweggaran-
tie fur die Anpassung der kantonalen GesetzgeliBig2006, pag. 98—108.
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(secondo periodo). Ad esempio, le decisioni del Sggio federale in merito alle
votazioni non possono essere contestate. E irestiiso il ricorso contro le spiega-
zioni del Consiglio federale relative agli ogggttosti in votazion&8, Non puo
inoltre essere sottoposto al giudizio di un’autorifiudiziaria la decisione di cui
all'articolo 173 capoverso 1 letteraf Cost. suMalidita delle iniziative, Infatti,
secondo il diritto vigente tale decisione e deiait Nel quadro della riforma giudi-
ziaria si € rinunciato a una deroga a favore deitala giurisdizionale dinanzi al
Tribunale federale fondata sull’'articolo 189 capgee4 secondo periodo Cost. Con
I'introduzione dell’esame preliminare materiale, ¢d@mpetenza dellAssemblea
federale di emanare la decisione definitiva nonrmessa in discussione, nonostante
le critiche della dottrina a questa situazioneidioal2®.

Il parere giuridico dellUFG e della DDIP e un agonministrativo e non un atto
governativo o parlamentare ai sensi dell'articd® Icapoverso 4 primo periodo
Cost. e quindi e in linea di massima impugnabilattdvia, se il parere potesse
essere impugnato, il Tribunale federale dovreblmddee, ancora prima della rac-
colta delle firme, in merito alla compatibilita teliziativa popolare con il diritto
internazionale e I'essenza dei diritti fondamengliin definitiva, anche in modo
vincolante in merito alla validitd dell'iniziativall Tribunale federale dovrebbe
pertanto deliberare in ultima istanza in meritona guestione che nella fase della
raccolta delle firma non dovrebbe essere decisaddo vincolante. Il parere giuri-
dico dellUFG e della DDIP perderebbe pertantaiib €arattere non vincolante. Per
guanto riguarda la questione della validita, laiglene verrebbe anticipata e trasfe-
rita dal’Assemblea federale al Tribunale federdidatti, per motivi inerenti alla
separazione dei poteri, in presenza di una de@saoieriore del Tribunale federale,
non e probabile che 'Assemblea federale sia chiamaovamente a decidere sulla
validita dell'iniziativa popolare dopo la sua riitac Questo trasferimento di compe-
tenze dal’Assemblea federale al Tribunale fedessieebbe incompatibile con il
diritto costituzionale vigente (art. 173 cpv. 1.IéiCost.). Sussistono pertanto motivi
costituzionali fondati per individuare un caso etoeale ai sensi dell'articolo 29
secondo periodo Cost. e giustificare I'esclusioakladvia giudiziaria in riferimento
all'osservazione standard.

L’esclusione vale anche nei casi in cui non € messalubbio la validita
dell'iniziativa, ma soltanto la sua compatibilitarcle disposizioni non cogenti del
diritto internazionale. Infatti, la possibilita deimedio giuridico non puo dipendere
dall’esito del parere. Nell'esaminare i diversi mbidper 'esame preliminare mate-
riale, il Consiglio federale ha respinto l'idea a@ffidare tale esame al Tribunale
federald30 ritenendo che esso non debba occuparsi dellaiguneddella validita di
iniziative popolari e della loro compatibilita cdrdiritto internazionale. Tale com-
pito va invece affidato allAmministrazione federal Di conseguenza [l'esito
del’'esame preliminare non puo essere impugnatandinal Tribunale federale,
poiché altrimenti si verificherebbe proprio cio gber motivi giuridico-politici si &
rinunciato a introdurre, ossia I'esame delle inig&a popolari da parte di un’autorita
giudiziaria. Del resto, nella sessione invernal@2@ Parlamento ha nuovamente

128 DTF 1381 61 consid. 7.2-7.4; cfr. il materiale: Boll.uf976S 518.

129 Andreas Kley, St. Galler BV-Kommentar (nota. 1140 29a n. 31; Walter Haller,
St. Galler BV-Kommentar (nota. 117), Art. 189 n. 60

130 Rapporto complementare, n. 3.3.
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deciso di non voler attribuire al Tribunale federalompetenze di giurisdizione
costituzionalé&sX,

5.2 Compatibilita con gli impegni internazionali della
Svizzera

| progetti non creano problemi in riferimento attampatibilita con gli impegni
internazionali della Svizzera. Secondo il dirittdernazionale, gli Stati parte di un
trattato devono eseguirlo (principacta sunt servandart. 26 della Convenzione
di Vienna sul diritto dei trattel?). Tuttavia, il diritto internazionale non presaii
modo in cui gli Stati devono garantire la compdéitdidel loro diritto con gli impe-
gni internazionali. Il disciplinamento delle inifize popolari in Svizzera rientra
nella piena sovranita dei poteri costituente eslagjvo.

131 Cfr. la decisione di non entrata in materia deh€iglio nazionale in quanto seconda
Camera, in merito alle iniziative parlamentari @&4Studer Heiner. Giurisdizione costi-
tuzionale) e 07.476 (Muller-Hemmi Vreni. Diritto sfiuzionale determinante per chi e
chiamato ad applicare il diritto).

132 RS0.111
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