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Introduzione

La riunione di più persone nel medesimo luogo e nello stesso mo-
mento per scambiarsi delle idee, condividere le rispettive esperienze, 
manifestare le proprie esigenze o coordinare le attività che riguardano 
gli interessi comuni può essere considerata alla stregua di un «bisogno 
insopprimibile dell’uomo»1, una sorta di «diritto primordiale e natura-
le»2, che, indipendentemente dalle modalità di svolgimento, è «il porta-
to della socievolezza umana»3 e consente ai singoli di non essere lasciati 
soli di fronte allo Stato e di poter «attuare più pienamente gli scopi della 
propria esistenza»4.

Nonostante le radici del fenomeno si connettano alla socialità 
dell’uomo e si perdano dunque nelle diverse forme di comunità che 
esso ha costituito sin dall’antichità5, la nascita di quegli ordinamenti 
definiti “Stati” e le loro caratteristiche hanno fatto sì che questi ultimi si 
occupassero (anche) del diritto di riunione6, tanto che esso è stato diffu-

1 Così G. Sabatini, Riunioni e assembramenti, in Nuovo digesto italiano, 
vol. XI, Torino, 1939, p. 872.

2 Così A. Brunialti, Associazione e riunione (diritto di), in Digesto italia-
no, vol. IV, pt. II, Torino, 1893-1899, p. 34.

3 Così O. Ranelletti, La polizia di sicurezza, in V.E. Orlando (a cura 
di), Primo trattato completo di diritto amministrativo, vol. IV, pt. I, Milano, 
1908, p. 491.

4 Così, ancora, O. Ranelletti, La polizia, cit., p. 491.
5 Si v. le osservazioni di A. Barbera, Le basi filosofiche del costituziona-

lismo, in Id. (a cura di), Le basi filosofiche del costituzionalismo, Roma-Bari, 
1997, pp. 34-35, sul metodo della comunicazione orizzontale dall’agorà allo 
“scendere in piazza”.

6 Sul collegamento tra il riconoscimento dei diritti dell’uomo e la forma-
zione di “governi” che ne garantiscano il rispetto, H. Arendt, The Origins of 
Totalitarianism, [1948], trad. it., Le origini del totalitarismo, Torino, 2009, pp. 
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samente riconosciuto e disciplinato dai diversi ordinamenti giuridici di 
carattere statuale che gradualmente si sono affermati nel tempo.

Infatti, come si vedrà7, l’affermazione dello Stato borghese di diritto 
ha recato con sé anche il riconoscimento giuridico della libertà di riu-
nione, che oggi è diffusamente contemplato nelle costituzioni nazionali, 
nelle carte internazionali dei diritti nonché nel diritto dell’Ue.

Tuttavia, con il riconoscimento giuridico e la disciplina del fenome-
no8 arrivano anche i limiti al diritto di riunirsi, il che, in effetti, rap-
presenta uno degli aspetti della costante tensione tra libertà e autorità, 
alla quale la libertà di riunione non poteva sfuggire9. Si tratta di limiti 

402 ss. Per la considerazione che lo Stato sia il «naturale nemico» dei diritti 
dell’uomo, ma che «stati e comunità di stati sono anche gli irrinunciabili ed 
unici difensori efficaci dei diritti dell’uomo», E. Denninger, Menschenrechte 
und Grundgesetz, [1994], trad. it., Diritti dell’uomo e legge fondamentale, To-
rino, 1998, p. 73. Sul «contrasto continuo tra stato e cittadino» in tema di 
diritti fondamentali, si v. le considerazioni problematiche di N. Luhmann, 
Grundrechte als Institution. Ein Beitrag zur politischen Soziologie, [1999], trad. 
it., I diritti fondamentali come istituzione, Bari, 2002, part. pp. 301-302. Sulla 
libertà nel rapporto tra Stato e cittadino e in quello tra cittadini, D. Schind-
ler, Verfassungsrecht und soziale Struktur, [1932], Diritto costituzionale e strut-
tura sociale, Padova, 1999, pp. 163 ss. Per la considerazione che un organo 
dello Stato debba avere l’ultima parola sull’applicazione del diritto in caso di 
disaccordo tra privati sui diritti se si vuole evitare l’anarchia, R. Dworkin, 
Taking Rights Seriously, [1977], trad. it., I diritti presi sul serio, Bologna, 2010, 
p. 271. Sulle dichiarazioni dei diritti, sul loro sviluppo e sul rapporto con lo 
Stato-nazione, si v. le considerazioni critiche di G. Agamben, Homo sacer, 
Torino, 1995, pp. 140-141, mentre, sul rapporto tra dichiarazioni dei diritti e 
costituzioni, si v. N. Matteucci, Lo Stato moderno, Bologna, 1997, part. pp. 
146-147.

7 Cfr. infra, cap. I, parr. 2 ss.
8 D’altro canto, come ricorda M. Ruotolo, La libertà di riunione e di 

associazione, in R. Nania, P. Ridola (a cura di), I diritti costituzionali, vol. 
II, 2ª ed., Torino, 2006, p. 678, già nella Roma imperiale furono approvate 
leggi limitative del diritto di riunirsi. Peraltro, un divieto di adunanza nottur-
na potrebbe forse rinvenirsi già nelle XII tavole: cfr. A. Luisi, La terminologia 
del terrorismo nella vicenda dei Baccanali del 186 a.c., in G. Urso (a cura di), 
Terror et pavor, Pisa, 2006, pp. 145 ss.

9 Cfr. A. Pace, La libertà di riunione nella Costituzione italiana, Milano, 
1967, p. 1. Su tale opera fondamentale per lo studio della libertà in questio-
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che possono cambiare in base ai contesti storici, sociali e culturali, ma 
che possono mutare altresì nel medesimo ordinamento a causa di cir-
costanze differenti, più o meno contingenti, come possono esserlo le 
emergenze (la guerra, il terrorismo o la pandemia, ad esempio) o le 
tendenze sociali (quali il rischio, la paura, l’insicurezza), sebbene alcu-
ne di queste rappresentino, a loro volta, delle spinte alla nascita e alla 
definizione degli ordinamenti statali (come lo sono le istanze di pace 
e sicurezza)10.

Limitare la libertà di riunione, però, può comportare quantomeno 
due conseguenze di considerevole rilievo. Per un verso, si limita un dirit-
to (anche) di partecipazione, che permette di ricondurre all’interno del 
circuito democratico quelle frange della società che non ottengono rap-
presentanza attraverso i canali della democrazia rappresentativa, favo-
rendo un momento dialettico tra governanti e governati anche quando 
questi ultimi rappresentano settori minoritari della società e del corpo 
elettorale11, sebbene il diritto di riunione non abbia esclusivamente una 
connotazione politica. Per altro verso, considerata la strumentalità della 

ne, si v. G. Amato, Alessandro PACE, La libertà di riunione nella Costituzione 
italiana, Milano, 1966, in Democrazia e diritto, 1967, pp. 301 ss., e M. Maz-
ziotti, La libertà di riunione nella Costituzione italiana, in Annali della facoltà 
di Giurisprudenza dell’Università degli Studi di Genova, 1969, n. 2, pp. 445 ss.

10 Si tratta, dunque, di pulsioni per loro natura tutt’altro che riconduci-
bili esclusivamente alla società contemporanea, come osservato già da T. Hob-
bes, Leviathan, [1651], trad. it., Leviatano, Milano, 2021, part. pp. 177 ss. Sul 
punto si v. anche K.R. Popper, The Open Society and Its Enemies, [1966], trad. 
it., La società aperta e i suoi nemici, Roma, 1996, part. pp. 143 ss., nonché J.-J. 
Rousseau, Du contrat social, [1762], trad. it., Il contratto sociale, Roma-Bari, 
2006, pp. 21 ss. Utile un rinvio anche a N. Bobbio, Giusnaturalismo e positi-
vismo giuridico, Roma-Bari, 2011, p. 153, il quale osserva che «il diritto natu-
rale non riesce a raggiungere lo scopo che viene attribuito ai sistemi giuridici 
positivi, perché non garantisce né la pace né la sicurezza». Si v. altresì F.A. 
von Hayek, Law, Legislation and Liberty, [1982], trad. it., Legge, legislazione e 
libertà, Milano, 2010, p. 504, e il suo riferimento ai «tre grandi valori negativi 
della Pace, Libertà e Giustizia» come «l’unico fondamento indispensabile della 
civiltà che il governo deve fornire», che «[s]ono necessariamente assenti nella 
condizione «naturale» dell’uomo primitivo».

11 In senso analogo M. Esposito, Riunione (libertà di), in S. Cassese (di-
retto da), Dizionario di diritto pubblico, vol. V, Milano, 2006, p. 5365.
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riunione rispetto ad altri diritti12, limitare il suo esercizio può comporta-
re un ridimensionamento di tutti quei diritti che, attraverso la riunione, 
riescono a esplicarsi pienamente, come la libertà di manifestazione del 
pensiero, ma anche, ad esempio, le libertà personale, di domicilio e di 
coscienza, giacché, senza la libertà di riunirsi (e di associarsi) tali libertà 
«sarebbero in gran parte sterili»13.

Pertanto, esaminare la disciplina della libertà di riunione e l’evolu-
zione dei limiti che la riguardano consente di comprendere non solo 
come essa sia garantita in un dato ordinamento, ma anche quanto siano 
tutelate le altre libertà in esso riconosciute e come si delinei in generale 
il rapporto tra autorità e libertà, nonché quello tra potere pubblico e 
popolo.

Affinché l’analisi consenta di raggiungere tali risultati, è necessario 
innanzitutto ricostruire lo sviluppo e la diffusione del riconoscimen-
to giuridico-costituzionale della libertà di riunione in chiave storica, 
comparata, internazionale e sovranazionale14; in secondo luogo, bisogna 
occuparsi dell’ordinamento italiano, considerando la disciplina costitu-
zionale, quella di rango subcostituzionale e la giurisprudenza15; infine, 
occorre esaminare con attenzione una serie di atti e provvedimenti adot-
tati negli ultimi quindici anni16, i quali, pur non essendo volti a dare at-
tuazione all’art. 17 Cost. bensì giustificati con l’esigenza di rafforzare la 
sicurezza (variamente intesa), hanno inciso ripetutamente sull’esercizio 
della libertà di riunione e, considerati in maniera sistematica, permetto-
no di comprendere quale sia lo stato di salute di tale libertà in Italia e, 
più in generale, come si stia sviluppando il rapporto tra libertà e autorità 
nell’ordinamento italiano.

12 Sul punto, si v. ancora M. Esposito, Riunione, cit., pp. 5364-5365; 
ma, per meglio inquadrare tale ruolo strumentale, si v. infra, cap. II, par. 4.

13 Così M. Mazziotti di Celso, Lezioni di diritto costituzionale, pt. II, 
2ª ed., Milano, 1993, p. 281.

14 Cfr. infra, cap. I.
15 Cfr. infra, cap. II.
16 Cfr. infra, cap. III.
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