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QUARTA EDIZIONE DEL SEMINARIO INTERNAZIONALE DI DIRITTO COMPARATO
«LE GIURISDIZIONI COSTITUZIONALI NEL XX| SECOLO: QUESTIONI ATTUALI E
PROSPETTIVE FUTURE»

IN MEMORIA DEL PROF. PAOLO CARROZZA

NOTA DEI CURATORI

MARTA AURINO, ALESSANDRO DE NICOLA,
MARIA CHIARA GIRARDI, LAURA RESTUCCIA, PIETRO VILLASCHI

I contributi raccolti all’interno del presente fascicolo monografico (che assume la
veste di Quaderno della Rivista) costituiscono una rielaborazione degli interventi che si
sono tenuti in occasione del quarto Seminario internazionale di Diritto comparato
dell’Associazione di studi sul diritto e la giustizia costituzionale «Gruppo di Pisa»
organizzato dal Comitato dei giovani costituzionalisti in collaborazione con la
Commission de la Jeune Recherche Constitutionnelle dell’ Association franc¢aise de Droit
constitutionnel.

L’incontro — dedicato, anche quest’anno, alla memoria del compianto Prof. Paolo
Carrozza — ¢ stato organizzato sul tema «Le giurisdizioni costituzionali nel XXI secolo:
questioni attuali e prospettive future», e si € svolto per la prima volta in presenza, il 16
marzo 2023, presso I’Universita degli Studi di Milano.

L’organizzazione del Seminario — al quale i curatori di questo fascicolo hanno
collaborato in qualita di “Comitato organizzativo” — prende le mosse, come oramai noto,
da una lodevole iniziativa dell’ Associazione, volta a valorizzare il ruolo dei piu giovani
studiosi all’interno della vita accademica, favorendo altresi un allargamento degli
“orizzonti” delle tematiche affrontate al di fuori della comunita scientifica italiana. Due
sono, in particolare, le caratteristiche peculiari dei Seminari internazionali di Diritto
comparato del Gruppo di Pisa:

* 1 relatori degli ateliers del pomeriggio vengono selezionati tramite un invito

pubblico a partecipare (call for conference papers), tradotto in quattro lingue (inglese,
francese, spagnolo e tedesco) e rivolto esclusivamente a giovani studiosi di ogni

Fascicolo speciale n° 6 1 ISSN 2039-8026



La Rivista “Gruppo di Pisa”

nazionalita, dei cui contributi si compone, quasi integralmente, la seconda parte di questo
Quaderno;

* a tutti viene concesso di potersi esprimere — sia per iscritto che all’orale — nella
lingua di loro preferenza tra italiano, inglese, francese e spagnolo (con ciod si spiega la
presenza, all’interno di questo fascicolo, di contributi in lingua straniera), nella
convinzione che la “chiave” per rivolgersi ad un pubblico internazionale e giovane sia
proprio quella del multilinguismo.

La risposta alla call ¢ stata, anche quest’anno, straordinaria: sono pervenute
richieste di partecipazione non solo da ogni parte d’Italia, ma anche da numerosi Paesi
stranieri (Spagna e Francia in primis). L’accurata selezione delle proposte, che ¢ stata poi
compiuta dal Comitato scientifico, ha consentito al Seminario — e, di riflesso, a questo
fascicolo (i cui contributi sono comunque stati sottoposti ad un’ulteriore procedura di
valutazione, ai sensi dell’articolo 5 del Regolamento della Rivista) — di comporsi
esclusivamente di lavori di alto livello, provenienti tanto da studiosi affermati quanto,
soprattutto, da giovani talenti di diversi Paesi, lingua e formazione (non solo) giuridica.

La struttura del fascicolo riprende quella del Seminario, che si ¢ articolato in due
distinte sessioni, cui corrispondono le due “parti” di cui si compone il Quaderno:

a) La prima parte del volume raccoglie — oltre ad una presentazione della Prof.ssa
Marilisa D’Amico (ex-Presidente dell’Associazione) — le introduzioni della Dott.ssa
Gohar Galustian (Université Grenoble Alpes) e del Dott. Giuliano Serges (Universita
degli Studi «<Roma Tre») e le relazioni della Prof.ssa Elisa Cavasino (Universita degli
Studi di Palermo), della Prof.ssa Itziar Gémez Fernandez (Universita «Carlos III» di
Madrid), del Prof. Giorgio Repetto (Universita degli Studi di Perugia), del Prof. Luca
Vanoni (Universita degli Studi di Milano);

b) La seconda parte, riservata alla pubblicazione degli interventi selezionati tramite
la call for conference papers e ai contributi di coloro che sono spontaneamente intervenuti
nel dibattito, ¢ divisa in quattro sezioni, che corrispondono ai rispettivi ateliers
pomeridiani: «Le fonti della giustizia costituzionale, tra problemi e prospettive di
riforma» (sez. I); «Evoluzione, commistione, evanescenza dei modelli di giustizia
costituzionale» (sez. I1); «Il ruolo delle giurisdizioni costituzionali nell’enucleazione dei
diritti» (sez. III); «Il ruolo delle giurisdizioni costituzionali nel sistema istituzionale» (sez.
IV). Tali sezioni contengono anche una presentazione dei singoli ateliers redatta da alcuni
componenti del Comitato dei giovani costituzionalisti e della Commission de la Jeune
Recherche Constitutionnelle dell’ Association frangaise de Droit constitutionnel.

Con la presente raccolta, dunque, s’¢ inteso “lasciare traccia” di un evento
scientifico che s’inserisce in quel percorso volto a rafforzare il profilo internazionale
dell’ Associazione e a valorizzare il ruolo dei giovani all’interno della vita associativa. Il
tema prescelto, peraltro, si presta bene al raggiungimento di tali obiettivi. La giustizia
costituzionale riveste oggi, ancor piu che in passato, un ruolo centrale nel funzionamento
dei moderni sistemi costituzionali. Ruolo che, tuttavia, necessita di essere attentamente
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esaminato e meditato stanti le sempre piu rapide e mutevoli trasformazioni che
caratterizzano il nostro tempo.

L’analisi condotta non pud che aver giovato dell’approccio comparatistico e
multidisciplinare con cui si € voluto caratterizzare il Seminario, che ha visto confrontarsi
e dialogare studiosi di diverse discipline e diverse nazionalita su un tema che solleva
problematiche di comune interesse. Puo dirsi, infatti, che in un mondo globalizzato, in
cui I’osmosi tra 1 diversi sistemi di giustizia costituzionale ¢ la regola e non piu
I’eccezione, torna d’attualita riflettere sulle sfide che interessano oggi le giurisdizioni
costituzionali e sul modo in cui, nel XXI secolo, esse stiano evolvendo, cogliendo le
problematiche insite in tali mutamenti e le prospettive per il futuro.

Della buona riuscita di questo fascicolo non possiamo che nuovamente ringraziare,
da un lato, tutti gli Autori che hanno consentito, con i loro contributi, la pubblicazione di
un Quaderno di altissimo valore scientifico e, dall’altro, il Consiglio direttivo
dell’ Associazione, il Comitato di direzione della Rivista e il Comitato scientifico, che
hanno dimostrato, una volta di piu, una sincera attenzione nella valorizzazione delle
competenze dei giovani studiosi.

Infine, un doveroso ringraziamento anche ai colleghi del Comitato dei giovani
costituzionalisti per il supporto e 1’aiuto che ci hanno fornito per la realizzazione di questa
raccolta di atti.
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PRESENTAZIONE

MARILISA D’ AMICO

Il Quaderno raccoglie le relazioni tenutesi al Seminario «Le giurisdizioni
costituzionali nel XXI secolo: questioni attuali e prospettive future», svoltosi presso
I’Universita degli Studi di Milano il 16 marzo 2023.

Si tratta della quarta edizione dei Seminari di diritto comparato, organizzati per la
prima volta dall’ Associazione «Gruppo di Pisa» nel 2020 e che sono stati introdotti dal
Direttivo nel calendario degli eventi dell’ Associazione al fine di precedere e trattare le
medesime questioni oggetto del canonico Convegno annuale, offrendo spunti di
riflessione provenienti da altri ordinamenti.

Piu precisamente, il Seminario di diritto comparato risponde ad un duplice obiettivo
che il Direttivo dell’ Associazione si ¢ prefissato sin dalla sua entrata in carica: potenziare
le azioni volte all’internazionalizzazione dell’Associazione, nonché quelle dirette ad un
maggior coinvolgimento attivo dei giovani studiosi e studiose. A testimonianza di cio,
quest’anno 1’organizzazione dell’iniziativa ¢ stata affidata al Comitato dei Giovani
costituzionalisti dell’ Associazione in collaborazione con la Commission de la Jeune
Recherche Constitutionnelle dell’Association francaise de Droit constitutionnel.

Il tema scelto per questa occasione, ossia il ruolo delle giurisdizioni costituzionali
nel XXI secolo, ha offerto la possibilita di un dibattito ricco ed interessante, fornendo
preziosi spunti di riflessione tramite la lente dello studio comparativo.

Nella sessione mattutina del Seminario, dopo i saluti introduttivi del Prof. Vito
Velluzzi dell’Universita degli Studi di Milano, del Prof. Massimo Siclari, Presidente del
Gruppo di Pisa, del Prof. Rolando Tarchi, Presidente dell’Associazione di Diritto
pubblico comparato ed europeo, della dott.ssa Gohar Galustian, Presidente della
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Commission de la Jeune Recherche Constitutionnelle dell’AFDC e del Dott. Giuliano
Serges, Presidente del Comitato dei Giovani Costituzionalisti e del Comitato scientifico,
sono intervenuti, con relazioni di altissimo livello, la Prof.ssa Elisa Cavasino
dell’Universita degli Studi di Palermo, la Prof.ssa Laurence Gay dell’Université d’Aix
Marseille, la Prof.ssa Itziar Gomez Fernandez dell’Universidad Carlos 111 de Madrid, il
Prof. Giorgio Repetto dell’Universita degli Studi di Perugia, il Prof. Luca Pietro Vanoni
dell’Universita degli Studi di Milano.

Replicando lo stesso format degli anni passati, nella sessione pomeridiana, che ha
registrato un’elevatissima partecipazione, si sono svolti gli interventi di giovani studiosi
e giovani studiose nell’ambito di quattro distinti atelier: I’Atelier n. 1 “Le fonti della
giustizia costituzionale, tra problemi e prospettive di riforma”, introdotto dal dott.
Leonardo Pace, Segretario del Comitato dei Giovani Costituzionalisti, e conclusosi con
la relazione della Prof.ssa Raffaella Niro, dell’Universita degli Studi di Macerata;
I’Atelier n. 2 “Evoluzione, commistione, evanescenza dei modelli di giustizia
costituzionale”, introdotto dal dott. Pietro Villaschi, componente del Comitato dei giovani
costituzionalisti e Coordinatore del Comitato organizzativo, e conclusosi con la relazione
del Prof. Simone Benvenuti dell’Universita di Roma Tre; 1’Atelier n. 3 “ll ruolo delle
giurisdizioni costituzionali nell’enucleazione dei diritti”, introdotto dal dott. Julien
Vachey, Vice-Presidente della Commission de la Jeune Recherche Constitutionnelle e
conclusosi con la relazione della Prof.ssa Ines Ciolli dell’Universita La Sapienza di
Roma; I’ Atelier n. 4 “Il ruolo delle giurisdizioni costituzionali nel sistema istituzionale”,
introdotto dal dott. Antonello Lo Calzo, Vice-presidente del Comitato dei giovani
costituzionalisti e conclusosi con la relazione della Prof.ssa Benedetta Liberali
dell’Universita degli Studi di Milano.

Gli interventi sono stati, in particolare, selezionati mediante una call for papers, di
rilevanza europea, rivolta a studiosi e studiose under 35, a cura del Comitato dei Giovani
costituzionalisti e gestita dal dott. Pietro Villaschi, dalla dott.ssa Maria Chiara Girardi,
dalla dott.ssa Laura Restuccia, dal dott. Alessandro De Nicola, dalla dott.ssa Marta
Aurino, cui va il mio ringraziamento per la realizzazione della presente curatela e per
I’organizzazione del seminario che, per la prima volta, si é svolto in presenza.

La call for papers, descritta nella nota dei curatori di questo volume, ha condotto a
risultati che non esito a definire eccellenti. Sono state ricevute moltissime proposte di
intervento elaborate in quattro lingue (italiano, inglese, spagnolo e francese), da parte di
dottorandi e dottorande, dottori e dottoresse di ricerca, assegnisti e assegniste, ricercatori
e ricercatrici provenienti da Universita italiane e straniere. Tra queste ne sono state
selezionate una quarantina di ottimo livello, grazie alla valutazione del Comitato
scientifico, composto dal dott. Giuliano Serges, dalla dott.ssa Cecilia Siccardi, dal Prof.
Simone Benvenuti, dalla Prof.ssa Ines Ciolli, dalla dott.ssa Nannerel Fiano, dalla dott.ssa
Gohar Galustian, dalla Prof.ssa Benedetta Liberali, dalla Prof.ssa Raffaella Niro, dalla
dott.ssa Michela Troisi, dal dott. Julien Vachey.

Ripenso con grande piacere e soddisfazione all’entusiasmo con cui i partecipanti
hanno aderito, per la quarta volta, all’iniziativa, dimostrando profonde capacita di analisi,
ricerca e approfondimento scientifico.
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Ringrazio, inoltre, tutti i componenti del Direttivo dell’ Associazione, del Comitato
dei Giovani costituzionalisti, della Commission del la Jeune Recherche Constitutionnelle,
del Comitato scientifico e del Comitato organizzativo, che hanno reso possibile
I’eccellente riuscita di questo Seminario e la pubblicazione del fascicolo che oggi sono
felice di presentare.

In conclusione, il mio pensiero, a quattro anni di distanza dalla sua scomparsa, va,
ancora una volta, al Professor Paolo Carrozza, al quale questa iniziativa & dedicata.
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INTRODUCTION ET REMERCIEMENTS

GOHAR GALUSTIAN

Mesdames Messieurs les Présidents,
Mesdames Messieurs les Professeurs,
Chers collegues,

Je tiens a exprimer la joie et ’honneur de la Commission de la jeune recherche en
droit constitutionnelle d’avoir coorganisé ou participé a I’organisation de ce séminaire
annuel de droit comparé avec nos collegues du comité italien des jeunes
constitutionnalistes. Si nous avons pu nous associer indirectement au précédent
séminaire, nous avons accepté avec grand plaisir la proposition d’étre coorganisateur de
celui de cette année. Tant 1’idée et le format de cette manifestation scientifique nous ont
particulierement séduits, tant la collaboration avec nos homologues italiens est
grandement agréable.

Ce colloque vient enrichir I’activité de la Commission de la jeune recherche qui
s’articulait classiquement autour de deux événements annuels: une journée d’étude
décentralisée qui a lieu dans I’Université du membre de la Commission porteur du projet
(cette année, elle sera accueillie a I’Université de Dijon) et une journée doctorale qui se
tient a Paris, dans une institution nationale (le 31 mars prochain, nous aurons le plaisir de
I’organiser au Conseil constitutionnel).

Ce colloque n’est pas la premiere manifestation des liens amicaux et studieux que
nous avons tissés avec nos collegues italiens. En 2021, notre Journée d’étude
décentralisée s’est tenue a Rome, a I’Université Rome III et a la Cour constitutionnelle.
Nous avons été si bien accueillis que nous revoila en Italie ! Je tiens a remercier
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I’Université de Milan et sa Faculté de droit d’avoir ouvert leurs portes pour la tenue de ce
colloque. Le collogue ne pouvait pas avoir lieu sans le soutien de la presidence
I’ Association frangaise de droit constitutionnel et du Groupe de Pise. Merci sincerement
de nous suivre sur nos projets.

Les liens institutionnels que la Commission francaise de la jeune recherche
constitutionnelle entretient avec ses homologues italiens n’aurait pas été possible sans
Giuliano Serges. Giuliano joue brillamment le réle de ce « pont» qui relit la jeune
recherche constitutionnelle des deux c6tés des Alpes, qui est membre a part entiére de la
Commission francaise et le Président du Comité italien. Je tenais a le remercier
chaleureusement pour tout son travail.

Si les colloques sont des événements organisés au nom des institutions, derriére ses
enveloppes abstraites, il y a des hommes et des femmes qui ceuvrent pour rendre ces
projets possibles. Je tiens a remercier I’ensemble des équipes organisatrices, italiennes
comme francaise, A ce titre, je tiens & souligner le travail de Marta Aurino qui a intégré
notre Commission il y a eu de temps qui s’est tout de suite montrée trés volontaire pour
s’impliquer dans I’organisation de ce colloque. Un grand merci aux membres du Comité
scientifique qui ont dd faire des choix parmi un nombre de travaux de grande qualité. Nos
réunions ont été multiples et nos échanges trés riches.

Je voudrais remercier les intervenants de ce matin qui nous ferons le plaisir de
présenter un état des lieux général du sujet de notre colloque dans chaque Etat choisi. Je
tiens également bien sdr a remercier les participants a nos différents ateliers pour 1’intérét
qu’ils ont manifesté en répondant a notre appel a candidature et en envoyant une
proposition de contribution. Sans vous ce collogue ne pouvait tout simplement pas avoir
lieu. C’est enthousiasmant de constater le nombre important de propositions que nous
avons recues et je me réjouis personnellement du nombre croissant de chercheurs francais
qui y participent.

Ces rencontres internationales et I’approche comparatiste nous rappellent
I’importance du dialogue des doctrines pour une meilleure compréhension des sujets sur
lesquels nous travaillons. C’est en adoptant un large spectre que nous vous proposons de
réfléchir ensemble sur la place, le role et les évolutions envisageables des juridictions
constitutionnelles au sein de nos systémes nationaux respectifs. C’est a cette occasions
gue nous vous invitons a faire un état des lieux et tracer les perspectives des juridictions
constitutionnelles pour le XXI° siecle.

Si la Journée vient de commencer, j’ose prédire, vu la richesse du programme et la
qualité des intervenants, des échanges passionnants. Avant de terminer mon propos je
voudrais aussi exprimer le souhait que ces liens franco-italiens se poursuivent et se
manifestent dans d’autres événements. Je nous souhaite de baux travaux et vous remercie
pour votre attention.
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SALUTI INTRODUTTIVI

GIULIANO SERGES

Il tema della giustizia costituzionale appartiene al novero dei “sempreverdi” che, in
qualunque “stagione”, ¢ prolifero di riflessioni da parte dei giuristi. L’organizzazione di
un seminario su di esso, dunque, potrebbe apparire una scelta fin troppo “facile”, specie
nel momento in cui ricorre il settantennale della legge n°® 87 dell’11 marzo 1953 (Norme
sulla costituzione e sul funzionamento della Corte costituzionale).

Focalizzare I’attenzione non gia sulla giustizia costituzionale tout court, bensi, piu
specificamente, sulle “giurisdizioni costituzionali”, calando il tema in un contesto
comparatistico e proiettandolo sull’evoluzione non soltanto sincronica (le “questioni
attuali”) ma anche diacronica (le “prospettive future”) di queste ultime, mi sembra
pertanto un buon modo di affrontare la questione in un’ottica — sebbene forse non del
tutto originale — certamente non banale o scontata.

La classica riconduzione delle giurisdizioni costituzionali a modelli dicotomici —
accentrato/diffuso, preventivo/successivo, diretto/indiretto — appare oggi desueta e
semplicistica, e ben si presta, dunque, ad una riflessione specialistica che sia in grado di
cogliere la profondita dei mutamenti intercorsi negli ultimi anni, isolando elementi utili
allo scopo di tentare di immaginare quali potrebbero essere i risvolti successivi.

Sotto questo profilo il raffronto tra I’esperienza italiana e quella francese, ad
esempio, appare come particolarmente esemplificativo.

Da un lato, vi € il Conseil constitutionnel, organo di giustizia costituzionale
tradizionalmente indicato, nella manualistica, quale modello di “controllo preventivo”.
L’istituzione del Conseil con la Costituzione del 1958, come noto, € figlia del
compromesso tra due posizioni (o, per meglio dire, due “paure”): quella di chi temeva la
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“dittatura del Parlamento” (con riferimento soprattutto a quella particolare situazione di
instabilita che si era creata in Francia, dapprima, nella 11 Repubblica e, poi, negli anni
immediatamente successivi alla seconda guerra mondiale, con la IV Repubblica) e quella
di chi temeva il “governo dei giudici” (volendo riprendere una fortunata espressione del
Lambert). L’organo, pertanto, non nasce come “giudice costituzionale” nel senso proprio
del termine bensi, piuttosto, come strumento di parlamentarismo razionalizzato, con una
funzione non gia in funzione antimaggioritaria ma, addirittura, quasi antiminoritaria.

L’evoluzione del Conseil francese e stata, sotto questo profilo, davvero radicale.
Basti pensare all’introduzione, in anni recenti, della question prioritaire de
constitutionnalité: un meccanismo di controllo di costituzionalita delle leggi
sostanzialmente incidentale e connotato da una qualche ispirazione kelseniana, che non
solamente consente il superamento dell’identificazione del giudizio di legittimita
costituzionale delle leggi francese con il modello a controllo preventivo, ma € anche
chiaramente incompatibile con wuna visione dell’organo quale strumento di
parlamentarismo razionalizzato.

Dall’altro vi ¢ la Corte costituzionale italiana, concepita sin dall’inizio quale
“giudice delle leggi” in senso stretto la quale, negli ultimi anni, ha a sua volta conosciuto
un’evoluzione di non poco momento — tra “aperture alla societa civile”, modifica delle
norme integrative, ordinanze di rinvio a data fissa, superamento delle “rime obbligate”,
modulazione degli effetti temporali, ammissione del controllo sulle leggi elettorali, ecc.
— che certamente la allontanano in modo significativo dall’iniziale “matrice kelseniana”
e la avvicinano, invece, ad esperienze di giustizia costituzionale assai diverse, ivi
comprese quella tedesca, quella spagnola e, addirittura, quella statunitense.

Se per un verso possiamo osservare, quindi, un avvicinamento del sistema francese
(anche) a quello italiano (gia iniziato, peraltro, con la “importazione” — sebbene con
significative differenze — della cosi detta dottrina del diritto vivente), per 1’altro non €
difficile scorgere un analogo avvicinamento di quella italiana ad altre esperienze
straniere.

Chiedersi in quale direzione si stiano evolvendo le giurisdizioni costituzionali e
svolgere una tale indagine in un’ottica (anche) comparatistica, quindi, ¢ non solo lecito,
ma forse addirittura doveroso, essendo forte il sospetto che il futuro della giustizia
costituzionale possa essere condizionato da una sorta di progressiva “congiunzione” tra
le diverse esperienze di giustizia costituzionale.

Sulla scorta di quanto fin qui affermato, peraltro, appare pienamente giustificata la
scelta di svolgere una prima analisi comparativa mettendo a confronto 1’Italia, la Francia,
la Spagna, la Germania e gli Stati Uniti d’America, focalizzandosi, in modo particolare,
non tanto sulla “struttura” delle singole giurisdizioni costituzionali, quanto sul dibattito
dottrinale (e non solo) che — nei rispettivi Paesi — si sta svolgendo sui mutamenti del ruolo
di ciascuna giurisdizione costituzionale.

Successivamente, il dibattito si svolgera su quattro fondamentali aree tematiche:

o Le fonti della giustizia costituzionale, tra problemi e prospettive di riforma;

¢ Evoluzione, commistione, evanescenza dei modelli di giustizia costituzionale;

e [l ruolo delle giurisdizioni costituzionali nell’enucleazione dei diritti;
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e Il ruolo delle giurisdizioni costituzionali nel sistema istituzionale.

La prima riveste un interesse certamente maggiore per il caso italiano, laddove —
come gia ricordato — I’evoluzione dell’organo di giustizia costituzionale ¢ passata anche
da una radicale revisione delle cosi dette “norme integrative” (basti pensare
all’introduzione dell’amicus curiae e dell’audizione di esperti).

La seconda ¢ quella maggiormente legata all’aspetto della progressiva
“congiunzione” delle diverse esperienze di giustizia costituzionale poc’anzi evocato.

La terza fa riferimento ad una circostanza peculiare, data dal fatto che, in molti casi,
1 piu significativi “cambi di rotta” a livello giurisprudenziale si siano spesso avuti
nell’ambito della tutela dei diritti fondamentali (basti pensare, per quanto riguarda I’Italia,
al “caso Cappato”), con la conseguenza che la giurisdizione costituzionale sembra, in
diversi casi, aver mutato il suo ruolo — o, comunque sia, le modalita di esercizio dello
stesso — per consentire a sé stessa di assumere la veste non soltanto di “garante” dei diritti
costituzionali, bensi anche di “creatrice” di “nuovi diritti”, anche al costo di “piegare” le
ordinarie regole processuali.

La quarta, da ultimo, fa riferimento al piu classico degli approcci alla questione,
quello dei rapporti tra organi di giustizia costituzionale e forma di governo, che tuttavia
potra senz’altro trovare un rinnovato vigore dal confronto tra le diverse esperienze
ordinamentali che verranno indagate.

Si tratta, pertanto, di un seminario di “spessore” del quale, in qualita di Presidente
del Comitato dei Giovani Costituzionalisti, non posso che essere estremamente fiero, e
per I’organizzazione del quale tengo particolarmente a ringraziare 1’ Associazione di Studi
sul diritto e la giustizia costituzionale “Gruppo di Pisa”, la Commission de la Jeune
Recherche Constitutionnelle dell’Association Francaise de Droit constitutionnel,
I’Universita di Milano e la sua Facolta di Giurisprudenza, il Comitato scientifico, il
Comitato organizzativo, i relatori che hanno generosamente accettato I’invito ad
intervenire ed i giovani studiosi che interverranno negli ateliers.
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LA GIUSTIZIA COSTITUZIONALE NEL XXI SECOLO: L’ESPERIENZA
ITALIANA

ELISA CAVASINO

SOMMARIO: 1. Il tema e le “due” novita. — 2. La comunicazione: la Corte mediatica. — 3. 1l
riposizionamento della Corte: il giudizio sulle leggi. — 4. La spinta verso ’attivismo:
revisione costituzionale e giustizia costituzionale. — 5. 1l “rendere giustizia costituzionale”:
quale limite all’attivismo? — 6. Il contesto nel quale si rende giustizia costituzionale: quali
prospettive?

1. Il tema e le “due” novita

Osservando la giustizia costituzionale italiana negli anni ‘2000 colpisce
immediatamente il contrasto fra innovazione e stasi nell’attivita della Corte.

La stasi e riferita agli orientamenti restrittivi rispetto all’ammissibilita del
referendum abrogativo® ed ai conflitti fra Enti e fra poteri?.

! Si segnalano Corte cost. nn. 13 del 2012 e 50 del 2022 su leggi costituzionalmente obbligatorie e
necessarie.

2 Anche le ord. nn. 17 del 2019 e 60 del 2020, pur “aprendo” all’ammissibilita di conflitti fra Governo
e Parlamento e sulle prerogative parlamentari nel procedimento di formazione della legge (potere di
emendamento e rispetto dell’art. 72 Cost.), non hanno sinora condotto a dichiarare 1’ammissibilita del
conflitto pur in presenza di macroscopiche violazioni dell’art. 72 Cost. nell’iter di approvazione delle leggi
di bilancio e delle leggi di conversione dei decreti-legge. Sul questi problemi si vedano i contributi di C.
BERGONZINI, E. CAVASINO, R. IBRIDO, M. MIDIRI, G. RIVOSECCHI, F. SALMONI, |l Forum - | piu recenti
sviluppi costituzionali del ciclo di bilancio, in Rivista del Gruppo di Pisa, 1/2023; S. CURRERI, Parlamento
e Corte costituzionale, in Diritto cost., 3/2022, 63 ss.; M. ARMANNO, Il conflitto di attribuzione tra poteri
dello Stato come strumento di verifica della regolarita del procedimento legislativo e [’invalicabile soglia
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La novita riguarda due aspetti differenti: la comunicazione della Corte (la Corte
mediatica®) ed il giudizio sulle leggi, nel quale si sta svolgendo un processo di
riposizionamento della Corte nella rete dei poteri e nel sistema dei raccordi fra gli
ordinamenti.

Queste riflessioni si apriranno con alcune considerazioni su giustizia costituzionale
e strategie comunicative in atto (par. 2) per giungere a descrivere 1’attivismo nel giudizio
sulle leggi e il riposizionamento della Corte (par. 3). Quindi si provera a riconnettere
questa linea di tendenza ai mutamenti dei parametri costituzionali determinati
dall’esercizio del potere di revisione costituzionale (par. 4). Ci si soffermera poi sui limiti
che il processo di riposizionamento della Corte incontra, riflettendo sul significato
dell’espressione “rendere giustizia costituzionale” (par. 5) e infine si svolgeranno alcune
considerazioni sul contesto nel quale si muove la giustizia costituzionale, sulle linee di
frattura che si intravedono e sul ruolo dell’interpretazione costituzionale in un quadro
ordinamentale caratterizzato dall’apertura al diritto sovranazionale ed internazionale (par.
6).

2. La comunicazione: la Corte mediatica

Il primo elemento di novita nell’esperienza di giustizia costituzionale italiana
riguarda lo sviluppo di una strategia di comunicazione molto ampia e complessa. Questa
strategia ¢ collegata, da chi ’ha promossa e realizzata, ad una percezione della Corte
come istituzione che ha un ruolo politico: una Corte che deve rispondere ai cittadini.

Si tratta quindi di un punto molto dibattuto negli studi sulla legittimazione ed il
fondamento della giustizia costituzionale in Italia e variegate sono le posizioni che ha
assunto la dottrina su questa idea della Corte come istituzione politica responsabile
dinanzi alla societa.

Tutti i variegati orientamenti dottrinali andrebbero tenuti presenti e considerati con
attenzione nel presentare ed analizzare il fenomeno e nella definizione delle presenti e
future strategie comunicative del Giudice costituzionale®.

Ora, € un fatto gia da qualche anno ben noto che la Corte italiana sia divenuta
sempre piu attenta agli open data ed alla comunicazione istituzionale e che si sia dotata

del controllo di ammissibilita, in Osservatorio AIC, 4/2020; Id., Il giudizio di ammissibilita nel conflitto di
attribuzione tra i poteri dello Stato. Questioni teoriche e prassi applicative, Napoli, 2019 e G. PISTORIO,
Maxi-emendamento e questione di fiducia. Contributo allo studio di una prassi illegittima, Napoli, 2018.
Anche la giurisprudenza successiva della Corte sui conflitti conferma questa linea di tendenza. Si veda T.F.
GIuPPONI, Autonomia della Camere e green pass: porte oramai sbarrate al ricorso del singolo
parlamentare?, in Quad. cost., 2022, 158 ss.

3S. PAINO, La Corte “mediatica’: aspetti positivi e profili problematici di una trasformazione in atto,
in Quest. giustizia, 4/2020, 137.

4 Quantomeno andrebbe dato conto della varieta di orientamenti e la profondita del dibattito e del
confronto che si & svolto negli anni. Si vedano P. BARILE, E. CHELI, S. GRASSI (a cura di), Corte
costituzionale e sviluppo della forma di governo in Italia, Bologna, 1982; M. CAPPELLETTI, Giudici
legislatori?, Milano, 1984 e C. MEZZANOTTE, Corte costituzionale e legittimazione politica, Napoli, 1984,
ristampa 2014; E. CHELLI, Il giudice delle leggi, Bologna, 1996; G. ZAGREBELSKY, V. MARCENO, Giustizia
costituzionale. Storia, principi, interpretazioni, Bologna, 2018.
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di strumenti ulteriori rispetto alle tradizionali conferenze stampa e relazioni annuali dei
Presidenti. Sono state sviluppate linee di comunicazione — anche di taglio divulgativo —
che possono consentire alla societa di conoscere la Corte, i suoi giudici, le sue decisioni
(comunicati stampa, podcast, viaggi in Italia, nelle carceri, nelle scuole, nelle piazze,
interviste con selezionati interlocutori). Tutto questo rientra nell’ambito della auto-
costruzione di un’identitd mediatica della stessa Corte costituzionale®, costruzione che
avviene evidentemente anche attraverso la selezione della platea degli interlocutori della
stessa Corte.

Questo sviluppo, di carattere incrementale nei tempi piu recenti, dell’attivita di
comunicazione ha trasformato la Corte in un «rilevante nodo della Rete»®. Credo che
fosse una scelta inevitabile per il Giudice costituzionale, scelta che é arrivata peraltro
dopo quella operata da molti altri organi costituzionali e credo che sia anche opportuno
sottolineare alcuni tratti dei problemi che tutto cio determina e del dibattito in corso su
questo tema.

E un dato altrettanto recente e di un certo rilievo che ben due Giudici costituzionali,
di cui uno ex Presidente della stessa Corte costituzionale, abbiano anche pubblicato dei
libri, di taglio divulgativo, che riguardano la loro esperienza a Palazzo della Consulta.
Uno dei due volumi vede come coautrice la ex responsabile della comunicazione della
stessa Corte’.

Altro elemento significativo & che durante e dopo la pandemia, i Presidenti della
Corte allora in carica hanno rilasciato delle interviste nelle quali si affrontavano temi che
avrebbero potuto essere trattati in futuro dalla Corte nell’esercizio delle sue funzioni; in
cui si discutevano pronunce gia rese dalla Corte ma non ancora depositate (era noto il
decisum grazie ai comunicati stampa); in cui si dibattevano anche questioni relative allo
sviluppo delle relazioni internazionali dell’Italia in un momento di grave crisi
internazionale®. Sono stati anche pubblicati dei post su social media (Instagram) in

5 A. SPERTI, Corte costituzionale e opinione pubblica, in Dir. soc., 4/2019, 735 ss.

6 P. COSTANZO, La Corte costituzionale come “nodo” della Rete, in ConsultaOnLine, 1-2015, 264, spec.
280.

7 S. CassEsE, Dentro la Corte. Diario di un giudice costituzionale, Bologna, 2015; G. AMATO, D.
STASIO, Storie di diritti e di democrazia. La Corte costituzionale nella societa, Milano, 2023.

8 11 Presidente Giancarlo Coraggio intervistato da G. Floris nei locali della Corte il 17 gennaio 2021, fra
I’altro viene trattato il tema della legittimita di limitazioni all’accesso alle scuole in presenza per contrastare
la pandemia da covid-19, https://www.la7.it/dimartedi/rivedila7/dimartedi-intervista-a-giancarlo-coraggio-
17-01-2021-359914. Il Presidente Giuliano Amato, intervistato sempre da Giovanni Floris il 22 febbraio
2022 sempre per una trasmissione TV di una emittente privata ma questa volta negli studi televisivi, per
discutere della sentenza n. 50 del 2022 dichiarativa dell’inammissibilita del referendum abrogativo in tema
di “omicidio del consenziente” e della sentenza n. 51 del 2022 sull’inammissibilita della richiesta
referendaria sulla cosiddetta “depenalizzazione” della cannabis, prima che venissero depositate le decisioni,
https://www.la7.it/dimartedi/podcast/lintervista-al-presidente-della-corte-costituzionale-giuliano-amato-
puntata-del-22-febbraio-2022-23-02-2022-424763. In questa intervista viene anche chiesto al Presidente
della Corte costituzionale in carica di discutere temi di politica estera (conflitto Russo-Ucraino), con
riferimento all’art. 11 Cost. Molto asciutta e diversa insomma, direi, istituzionale, I’intervista di Francesco
Bei alla Presidente Silvana Sciarra apparsa in La Repubblica, 18 giugno 2023.
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riferimento al dibattito su prossime decisioni della Corte®. Da ultimo, vi sono state anche
interviste di enorme interesse sotto questo profilo rese da ex giudici costituzionali®.

L’intenzione di fondo sottesa alle strategie comunicative della Corte — quantomeno
di alcuni dei suoi ultimi Presidenti — e stata quella spiegare cosa sia la giustizia
costituzionale e, in alcuni casi, di presentare i termini delle questioni affrontate e decise
gia dalla Corte con le sue sentenze®?.

Tutto questo, e stato sostenuto ed e condivisibile, ha delle implicazioni sistemiche
sul versante della legittimazione della stessa giustizia costituzionale?.

Aggiungo solo che ha anche degli effetti imprevedibili sulla percezione della Corte
come antagonista (politico) da parte degli stessi organi o poteri che concorrono a
definirne la composizione: Presidente della Repubblica; Parlamento in seduta comune,
magistrature.

La comunicazione ha un impatto imprevedibile sull’effettiva indipendenza della
Corte da ogni altro organo o potere costituzionale: essa intercetta direttamente le
prerogative della Corte costituzionale, che, si ricorda, assomigliano in gran parte a quelle
del Parlamento e del Capo dello Stato. Piu spinta ¢ I’azione della Corte mediatica, piu
alto ¢ il rischio di abusi ed aggressioni alle prerogative ed all’indipendenza della Corte,
come gia e avvenuto per il Parlamento e per il Presidente della Repubblica. Qui la
differenza é che la Corte costituzionale & 1’ultima fortezza®®.

Questo non vuol dire che bisogna essere contrari alla comunicazione istituzionale,
ma che bisogna aprire un ampio dibattito sul tema. La dottrina, poi, non puo sfuggire e
non e sfuggita al dovere di segnalare anche i rischi della comunicazione istituzionale e
para-istituzionale, di criticare gli eccessi, di indicare un modello di riferimento.

Qui innanzitutto interessa interrogarsi sulle ragioni di questo cambiamento nella
comunicazione.

Prendendo ancora in prestito le parole di chi lo ha vissuto e promosso, ci si deve
chiedere se esso puo essere individuato nell’esigenza «di rappresentare il pluralismo delle
voci, le diversita, le minoranze; insomma: tutta la societa civile»4, considerando questa
esigenza come la giustificazione della stessa esistenza della Corte costituzionale.

Seguendo questa linea di ragionamento, il cambiamento sarebbe stato necessario e,
soprattutto, doveroso: il fondamento di legittimazione della giustizia costituzionale, in
questa prospettiva, € di «rappresentare /[...] tutta la societa civile» avendo «la

°10 febbraio 2022 post instagram account della Corte costituzionale italiana
https://www.instagram.com/p/CZ1QEtjt2kT/?utm_source=ig_embed&utm_campaign=loading&img_inde
x=1. Se ne parla diffusamente in G. AMATO, D. STAsIO, Storie di diritti e di democrazia. La Corte
costituzionale nella societa, Milano, 2023.

10 Intervista a Nicolo Zanon, in Libero, 13 novembre 2023.

11 Molto netto su questa esigenza, in nome della trasparenza, Il Presidente Giuliano Amato
nell’intervista gia richiamata, effettuata da Giovanni Floris il 22 febbraio 2022.

12 Per un quadro completo ed un’analisi approfondita del tema S. PAINO, La Corte “mediatica”: aspetti
positivi e profili problematici di una trasformazione in atto, cit.. Un’attenta analisi del problema della
ricerca di legittimazione della Corte, ma con riferimento ad un momento in cui non era stata sviluppata la
comunicazione istituzionale e con riferimento alla sola motivazione delle decisioni della Corte € presente
in A. RUGGERI (a cura di), La motivazione delle decisioni della Corte costituzionale, Torino, 1994; A.
SAITTA, Logica e retorica nella motivazione delle decisioni della Corte costituzionale, Milano, 1996.

18 R. BIN, L ultima fortezza. Teoria della Costituzione e conflitti d’attribuzione, Milano, 1996.

14 G. AMATO, D. STASIO, Storie di diritti e di democrazia. La Corte costituzionale nella societa, cit.
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consapevolezza di un “dovere” dell’istituzione di comunicare con i cittadini, che hanno
il diritto di conoscere la Corte, di capire che cosa ha deciso, e perché, di interloquire con
I giudici in una relazione di scambio di saperi e di esperienze. Diritto del cittadino, dovere
dell’istituzione. Comunicare significa “mettere in comune” ed ¢ un aspetto qualificante
delle democrazie per creare un legame di fiducia tra istituzioni e cittadini.»*®.

Ora, ci si chiede se, in realta, il cambiamento, certamente necessario nell’era
digitale per tutte le istituzioni, potrebbe essere individuato anche pit modestamente nel
solo principio di pubblicita, che ¢ un corollario dell’esercizio di tutti i poteri
costituzionali, normativi, giurisdizionali, di garanzia e che per la Corte costituzionale
trova un riferimento normativo preciso nell’art. 137 Cost..

Non so quanto invece sia possibile 0 necessario estendere in questo campo — la
comunicazione della Corte costituzionale — il concetto di trasparenza, che evoca I’idea di
accountability e che impone di rendere conoscibili decisioni, processi decisionali, dati.

La Corte € un organo di garanzia costituzionale ed ha delle prerogative. Va
ricordato, soprattutto, che la Corte garantisce I’unita dell’ordinamento costituzionale, che
«sono le sue decisioni, 0 meglio le motivazioni delle sue decisioni, a raggiungere questi
obiettivi. [...] Cio perché la Corte non ¢ un organo democraticamente legittimato, nel
senso che i suoi membri non possiedono canali certi e costanti di collegamento con la
societa civile della quale non possono ritenersi in alcun modo rappresentativi»Z®,

Manca ancora oggi la base normativa per ritenere presente questo collegamento
con la societa. La dottrina e, per tale motivo, giunta alla condivisibile conclusione che
debba essere nella motivazione delle decisioni della Corte che si possa colmare il deficit
di legittimazione democratica della Corte costituzionale!’.

Quindi, il tema di oggi € se oltre alla scrittura delle decisioni della Corte essa possa
ricercare la sua legittimazione nella spiegazione ex post, delle sue pronunce mediante
interviste, podcast, conferenze, altro genere di forme di comunicazione individuate dalla
stessa Corte o da singoli giudici.

Per inciso, ci si deve chiedere se questa strategia comunicativa, costruita sul
principio di trasparenza e non su quello di pubblicita, sia compatibile con la posizione
costituzionale dell’organo di giustizia costituzionale.

Questo interrogativo e considerato, nella sostanza, un falso problema per chi ritiene
che la Corte debba divulgare la cultura della Costituzione®®; che debba restare in ascolto

15 G. AMATO, D. STASIO, Storie di diritti e di democrazia. La Corte costituzionale nella societa, cit.

16 A, SAITTA, Logica e retorica nella motivazione delle decisioni della Corte costituzionale, cit., 316-
317.

17 A. SAITTA, Logica e retorica nella motivazione delle decisioni della Corte costituzionale, cit. 316-
317. Di recente e con riguardo alle nuove forme di comunicazione della Corte, insiste sul punto anche
considerando che ora la Corte ha nuove possibilita di ascolto e di dialogo attraverso il nuovo istituto degli
amici curiae, degli esperti, dell’istruttoria dopo la modifica del 2020 alle norme integrative A. RUGGERI,
Corte costituzionale e pubblica opinione (note minime su una questione di cruciale rilievo ad oggi
insoddisfacentemente risolta), in Forum di Quad. cost., 1, 2023, 28, spec. 30.

18 Riflette su questo punto, come se le recenti prassi sulla comunicazione conducessero a ricostruire una
funzione della giurisdizione costituzionale: quella di promuovere la cultura costituzionale in un momento
di regressione democratica, T. GROPPI, Giurisdizioni costituzionali e opinione pubblica nella rivoluzione
digitale. Dalla comunicazione delle decisioni alla promozione della cultura costituzionale, in Quad. cost.,
2023, 73-95.

Fascicolo speciale n° 6 21 ISSN 2039-8026



La Rivista “Gruppo di Pisa”

degli stakeholders; che debba realizzare un dialogo reale con i suoi interlocutori® (la
societa civile).

Mi chiedo se cosi, pero, non si finisca per costruire la rappresentativita della Corte
in modo artificiale, soltanto attraverso la comunicazione, ossia senza un fondamento
normativo certo, capace di ancorare la Corte alla base sociale, e se cosi non si determini
un cambiamento del ruolo della Corte nel sistema, facendo scivolare la Corte verso il
principio di rappresentanza pitl che verso quello di imparzialita®.

Inoltre, ci si deve nuovamente interrogare anche, de jure condendo, se lo sviluppo
di queste nuove strategie comunicative e di nuove prassi della comunicazione — in
particolare le interviste e le pubblicazioni di libri da parte di ex giudici ed ex presidenti —
non dimostrino la necessita di riflettere sull’opportunita di pensare ad una
regolamentazione della comunicazione istituzionale della Corte, attraverso atti della
stessa Corte aventi natura organizzativa, che si muovano e facciano muovere la
comunicazione istituzionale entro il perimetro delle prerogative di auto-organizzazione
della Corte. Cosi si potrebbe incanalare il fenomeno entro un alveo compatibile con la
posizione costituzionale dell’organo, che deve apparire ed essere imparziale?, facendo
salva ovviamente la liberta di espressione di ciascun membro della Corte??,

Per altro verso, va considerato che queste nuove dinamiche comunicative sono state
dovute, evidentemente, ad una difficolta: le pronunce della Corte non sempre sono
“chiare”, sul piano della logica e della retorica, altrimenti non ci sarebbe bisogno di
spiegarle alla “societa civile”.

Spesso 1’oscurita di alcuni passaggi della giurisprudenza costituzionale ¢ dovuta a
contrasti interni alla stessa Corte, com’¢ noto.

Ora, ci si chiede se alcune delle strategie comunicative messe in atto in questi anni
non possano essere ripensate e ridimensionate a fronte di una diversa strutturazione delle
motivazioni delle decisioni della Corte costituzionale.

La stessa Corte, invece di dover spiegare ex post pronunce oscure potrebbe renderle
piu chiare rendendo conto nella motivazione delle diverse posizioni emerse nel collegio
e motivando, ossia spiegando perché la maggioranza del collegio abbia preferito
un’opzione interpretativa rispetto ad un’altra o una tecnica decisoria rispetto ad un’altra®.
Forse, in molti casi, questo intervento sulla motivazione basterebbe per placare il disagio

19 parole di F. VIGANO, La Corte costituzionale e la sua comunicazione, Quad. cost., 2023, 15, spec. 24
e 17 che richiama le posizioni assunte da ex presidenti della Corte costituzionale (Grossi, Lattanzi,
Cartabia).

20 R, RomBoLlI, Corte costituzionale e opinione pubblica. Genesi, forme, finalita, in Quad. cost., 2023,
45, spec. 54 ss., richiama il principio di imparzialita e ritiene si debbano distinguere (anche onde evitare il
rischio che attraverso la comunicazione la Corte cambi collocazione nella rete dei poteri costituzionali) «
le attivita tendenti ad ampliare la conoscenza delle proprie decisioni, specie quelle di maggiore importanza
per I’opinione pubblica e quelle invece che non sono collegate con tale finalita, ad esempio viaggi o
lezioni».

2l R. RomBoLlI, Corte costituzionale e opinione pubblica, cit., 60.

22 Ritornano di attualita le considerazioni di Carlo Esposito sulla liberta di manifestazione del pensiero
(C. Esposito, La liberta di manifestazione del pensiero, Milano, 1958). Il dibattito sulla liberta di
espressione nell’era dei poteri privati digitali € aperto. Si vedano i contributi nel nr. 1 del 2023 di Quaderni
costituzionali di M. MANETTI, C. CARUSO, O. POLLICINO.

23 Sj vedano le considerazioni di F. VIGANO, La Corte costituzionale e la sua comunicazione, cit., 29.

Fascicolo speciale n° 6 22 ISSN 2039-8026



La Rivista “Gruppo di Pisa”

e le difficolta di cui alcuni ex giudici hanno dato conto nelle loro interviste e nei loro
interventi?4,

Dr’altro canto, parte della dottrina auspicava gia da tempo, invece, I’introduzione
della dissenting opinion nel sistema italiano di giustizia costituzionale e 1’obiezione,
condivisa da molti studiosi, & che cio avrebbe indebolito la Corte e le sue decisioni®.

Ebbene, oggi ¢ certamente corretto riproporsi il problema dell’introduzione del
dissent nell’era digitale®®: il ricorso a dissenting opinion potrebbe smorzare fughe in
avanti di alcuni giudici, rendendo la comunicazione della Corte forse piu compatibile con
le prerogative dell’organo e con la garanzia dell’imparzialita della sua azione, ma credo
che cio sia possibile senza indebolire la Corte, solo a patto di regolare la stessa
comunicazione istituzionale della Corte nei termini di cui si e detto poco prima.

Ad ogni modo, il tema e delicatissimo se lo si inquadra alla luce del principio di
trasparenza invece che di quello di pubblicita.

La trasparenza impinge sulle prerogative ed immunita degli organi di garanzia
costituzionale e le prerogative sono presenti proprio a tutela delle funzioni di questi organi
ed anche della riservatezza delle loro comunicazioni. La stessa Corte costituzionale lo ha
ribadito nella sentenza n. 1 del 2013 con riferimento al Presidente della Repubblica.

Nel diritto amministrativo il principio di trasparenza é alla base della disciplina di
contrasto alla corruzione ed e stato tradotto, dal legislatore, in termini generali con la
nozione di accessibilita?’. Esso, peraltro, incontra gia Ii dei limiti costituzionali, collegati
alla riservatezza ed alla protezione dei dati, secondo la giurisprudenza della stessa Corte
costituzionale?®.

Nel diritto costituzionale la trasparenza ha un rilievo rispetto al contrasto del
conflitto d’interessi nelle procedure parlamentari. La stessa Corte costituzionale, infatti,
riconduce il principio di trasparenza all’art. 1 Cost. declinandolo, specialmente nella
giurisprudenza in materia di bilancio, come fiscal accountability?®, che nell’ambito della
rappresentanza regionale e locale si traduce nella chiarezza, continuita, regolarita dei
processi di bilancio®.

Questo principio non viene pero in rilievo quanto si tratta di inquadrare il suo
rapporto con la riservatezza con riferimento agli organi di garanzia costituzionale, come
si e detto: lo afferma la sentenza n. 1 del 2013 per il Capo dello Stato, che & uno dei due
organi di garanzia costituzionale che rappresentano il principio di unita della Repubblica.

24 La citata intervista all’ex giudice Nicold Zanon.

25 Sul tema si veda A. CARDONE, Perché continuare a discutere dell opinione dissenziente nel giudizio
costituzionale?, in Pol. dir., 3/2022, 345 ss. che sviluppa il tema con puntuali e completi riferimenti al
dibattito dottrinale in Italia.

26 A CARDONE, Perché continuare a discutere dell ‘opinione dissenziente nel giudizio costituzionale?,
cit.

27 D.lgs. n. 33 del 2013. Peccato che proprio il Governo sia fra gli organi costituzionali che sono piu
carenti sul versante della trasparenza di decisioni, processi, dati e che proprio i componenti del Governo,
accanto alla comunicazione istituzionale abbiano sviluppato strumenti e tecniche di comunicazione
paralleli, come Youtube, X ed altri social media.

28 Corte cost. n. 20 del 2019. Rimarca la distinzione fra modello europeo e modello statunitense sotto
quest’ultimo punto di vista O. POLLICINO, Di cosa parliamo quando parliamo di costituzionalismo
digitale?, in Quad. cost., 2023, 569 ss.

29 Corte cost. nn. 18 del 2019 e 4 del 2020.

30 A, CaRosl, Il principio di trasparenza nei conti pubblici, in Rivista AIC, 3/2018.
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I Capo dello Stato rappresenta 1’unitda nazionale (art. 87 c. 1° Cost.); la Corte
costituzionale rappresenta 1’unita della Costituzione (artt. 136 ¢ 137 Cost.)3".

Ora, si potrebbe obiettare che nella sentenza n. 1 del 2013 la Corte costituzionale
ha tutelato la riservatezza delle comunicazioni del Capo dello Stato facendo leva sulla
constatazione che il Presidente della Repubblica e magistratura d’influenza e che non e
tale la Corte costituzionale: se ¢ necessario che la magistratura d’influenza svolga
«attivita informali, fatte di incontri, comunicazioni e raffronti dialettici» che «implicano
necessariamente considerazioni e giudizi parziali e provvisori da parte del Presidente e
dei suoi interlocutori»®, la Corte, giudice, di contro non dovrebbe necessariamente
svolgere questo genere di attivita, dunque non dovrebbe venire in rilievo la riservatezza
delle sue comunicazioni.

Ma, curiosamente, chi auspica la trasparenza dell’azione della Corte la considera
come un organo rappresentativo, dunque fa leva sulla sua anima politica, che ¢ la stessa
che caratterizza il Capo dello Stato. Quindi, non si capirebbe la ragione di questa spinta
inevitabile verso la piena trasparenza per la Corte costituzionale, a patto di non richiederla
anche per il Capo dello Stato. Dunque, I’approdo cui ¢ giunta la sentenza n. 1 del 2013
andrebbe ripensato?

Lasciando aperto questo interrogativo, la piena trasposizione del principio di
trasparenza nell’ambito della comunicazione della Corte costituzionale (la
comunicazione come dovere collegato al principio di trasparenza) resta problematica
anche perché e possibile effettuare un parallelismo fra Corte e Capo dello Stato quanto al
modus operandi anche muovendo dalla diversa prospettiva della Corte-giudice; della
Corte istituzione di garanzia non dotata di rappresentativita.

E noto che la Corte pratica ed ha gia praticato attivita informali e “riservate” di
carattere comunicativo: cosi certamente ¢& stato per 1’istruttoria®,

E noto che proprio la carenza di strumenti per portare ad effetti le decisioni della
Corte puo richiedere lo svolgimento di attivita comunicative “riservate” anche
successivamente alla decisione assunta dalla Corte per realizzarne appieno gli effetti®*,

Allora, si puo0 ritenere che pit che un dovere di trasparenza, la Corte abbia degli
obblighi di pubblicita (art. 137 c. 2° Cost.) e che nello sviluppare le proprie strategie di
comunicazione essa potrebbe anche osservare, da un lato, quali problemi hanno gia
manifestato strategie comunicative orientate ad una forte personalizzazione come quelle
elaborate da singoli membri del Governo o dello stesso Presidente del Consiglio che
spiegano e rendono conto dei provvedimenti del governo su canali di comunicazione non
istituzionale. Dall’altro, si deve far notare che 1’istituzione rappresentativa par excellence,
il Parlamento, é stata la piu capace di elaborare un modello di comunicazione istituzionale

31 Nel senso indicato da C. MEZZANOTTE, Corte costituzionale e legittimazione politica, cit.

32 Corte cost. n. 1 del 2013, par. 8 cons. in diritto, corsivo aggiunto.

33 Molti sono gli studi che danno conto dell’istruttoria informale. Si rinvia a M. D’AMICO, la Corte
costituzionale e i fatti: istruttoria ed effetti delle decisioni, in M. D’AMICO, F. BIONDI (a cura di), La Corte
costituzionale e i fatti: istruttoria ed effetti delle decisioni, Napoli, 2018, 17 ss. ed alla dottrina ivi richiamata

34 In una delle ultime relazioni dei Presidenti della Corte si auspicava anche di realizzare colloqui
formali o informali con altri organi costituzionali, come avviene in Germania: Relazione sull attivita della
Corte costituzionale nel 2019, Marta Cartabia, Presidente della Corte costituzionale, par. 3.2.5 Canali di
comunicazione formale e informale tra Corte costituzionale e legislatore, 17 ss., spec. 18-19.
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molto efficace perché non focalizzato su singoli componenti dell’organo; perché centrato
sulle funzioni dell’organo; perché competitivo con i canali di comunicazione individuali
costruiti dai singoli parlamentari.

Il modello di riferimento della comunicazione istituzionale per la Corte potrebbe
essere quello del Parlamento che, grazie anche ai suoi servizi, consente davvero oggi di
conoscere in modo approfondito procedure, processi, decisioni parlamentari, pur
salvaguardando le prerogative del Parlamento, senza sovraesporre mediaticamente alcuno
dei suoi componenti.

3. Il riposizionamento della Corte: il giudizio sulle leggi

L’altro ambito nel quale si osservano notevoli novita sulle quali ci si deve
soffermare riguarda il giudizio sulle leggi ed, in particolare, al giudizio in via incidentale.

Come per la comunicazione, queste innovazioni hanno evidenti e dirette
implicazioni rispetto alla legittimazione della Corte, ma rispetto ad esse il
costituzionalista italiano si muove piu a suo agio, dato che é tenuto a riflettere sui classici
temi dell’equilibrio fra i poteri; del “dialogo fra giudici, Corte, legislatore”; del “dialogo”
o0 “concorrenza” fra le Corti*>.

Veniamo a queste ultime novita.

La Corte costituzionale e intervenuta sul processo costituzionale attraverso la
revisione delle norme integrative nel 2020 ¢ ci0 ha consentito I’apertura del processo agli
amici curiae ed agli esperti.

La Corte ha proceduto a tale intervento anche assicurando una maggiore
formalizzazione dell’istruttoria. Aveva, peraltro, gia prima dell’intervento sulle norme
integrative del 2020, intensificato il ricorso alle istruttorie formali e pubblicato importanti
ordinanze istruttorie®.

Rispetto al giudizio sulle leggi in via incidentale si rilevano le maggiori,
significative, innovazioni nella giurisprudenza costituzionale del XXI secolo.

La Corte costituzionale italiana ha sviluppato un’interpretazione estensiva dei
presupposti (giudice e giudizio) per la rimessione in via incidentale ed e ritornata
sull’obbligo d’interpretazione conforme®’. Tutto cid ha consentito di aprire nuovi canali
di accesso al giudizio in via incidentale. Si tratta di nuovi canali o perché il rimettente in
precedenza non poteva accedere (Corte dei conti in sede di controllo) o per il tipo di
questioni sollevate (materia elettorale; materia penale e sanzionatoria in generale).

3 G. MARTINICO, Conflitti interpretativi e concorrenza fra corti nel diritto costituzionale europeo, in
Dir. soc. 4/2019, 691 ss.

% Su tutte I’ordinanza in calce a Corte cost. 197 del 2019 e, dopo la revisione delle norme integrative,
la pubblicazione come autonoma ordinanza di Corte cost. n. 79 del 2021. Entrambe le ordinanze riguardano
giudizi in via principale in materia di finanza pubblica.

37 Da Corte cost. n. 221 del 2015. Cfr. G. PITRUZZELLA, L’interpretazione conforme € i limiti alla
discrezionalita del giudice nell’interpretazione della legge, in Federalismi.it, 3/2021; M. RuoToLo, Quando
il giudice deve “fare da sé”, in Quest. giustizia, 22.10.2018, par. 3.2., che richiama come momento di
inversione della pregressa giurisprudenza sull’interpretazione conforme Corte cost. n. 235 del 2014.
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La Corte italiana ha anche sviluppato nuove tecniche decisorie, sempre,
prevalentemente, nel giudizio in via incidentale®,

Tutti questi ordini di interventi hanno consentito al Giudice delle leggi di coprire
con il sindacato di legittimita costituzionale, specialmente in via incidentale, materie
prima difficilmente sottoposte a controllo di costituzionalita: la materia elettorale®, la
materia finanziaria®®, la materia penale e sanzionatoria in generale*! e di attivare parametri
costituzionali “silenti”*?.

I giudici costituzionali negli anni ‘2000 hanno sostanzialmente riveduto gli
orientamenti giurisprudenziali sul parametro rispetto alle “norme esterne” (norme
dell’Unione europea e norme internazionali)*®. Questi ultimi interventi hanno consentito
di ri-posizionare la Corte nella rete dei poteri costituzionali e nel “dialogo” con le Corti
sovranazionali ed internazionali.

Potremmo dire, quindi, che il XXI secolo ci consegna, sinora, una Corte
costituzionale interventista e impegnata a ri-accentrare e a ri-affermare con forza la
propria legittimazione.

M’interessa in modo particolare riflettere sul ri-posizionamento e il ri-
accentramento che € in corso.

Rispetto ai dati statistici, i dati quantitativi che ci restituisce la stessa Corte
costituzionale nelle sue ultime relazioni annuali mostrano la centralita del giudizio sulle
leggi (in via incidentale e in via principale) a fronte di un’atrofia del giudizio di
ammissibilita del referendum abrogativo** e di un decrescente rilievo dei conflitti fra enti
e fra poteri. Ma questo genere di indicazioni quantitative, com’¢e noto, non possono essere
poste alla base di una seria ed approfondita analisi della giustizia costituzionale italiana.

In questi ultimi 23 anni, infatti, abbiamo avuto pronunce sui conflitti di enorme
importanza per la definizione della posizione costituzionale del Capo dello Stato e degli
strumenti di difesa delle prerogative del Parlamento rispetto ai poteri del Governo nel
procedimento di formazione della legge; sentenze rilevantissime sulle deleghe legislative,
sui decreti legge, sulle leggi di conversione; sentenze che hanno ristrutturato la nozione
costituzionale di “ausiliarietd” rispetto all’autonomia legislativa regionale*. Come si &
detto, abbiamo anche continuato ad osservare una linea di tendenza nel giudizio di
ammissibilita del referendum che vede stringersi le maglie dell’inammissibilita dei quesiti
referendari con riferimento a leggi costituzionalmente necessarie o obbligatorie®®.

38 Corte cost. n. 249 del 2019

% Corte cost. n. 1 del 2014.

40 Direi, particolarmente significative per I’apertura di questo nuovo filone Corte cost. nn. 10, 184 e 275
del 2016 e, per I’accesso della Corte dei conti, Corte cost. n. 18 del 2019.

41 Corte cost. n. 185 del 2021, 63 del 2022, 40 del 2023.

42 Artt. 3 ¢. 2°, 10 Cost.; 76, 77, 81, 97, 119 Cost. Resta ancora silente 1’art. 72 Cost.

43 Da Corte cost. nn.. 348 e 349 del 2007 a Corte cost. n. 269 del 2017.

4 Significativo, dopo Corte cost. nn. 13 del 2012; 50 del 2022, peraltro, che nel 2023 la Corte non abbia
reso nessuna pronucia in sede di giudizio di ammissibilita del referendum.

45 Corte cost. n. 1 del 2013; ord. 18 del 2019 e ord. 60 del 2020; Corte cost. n. 184 del 2022.

46 Corte cost. nn. 13 del 2012; 50 del 2022.
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Come ho detto, bisogna andare ben oltre i dati statistici e provare a ragionare in
termini qualitativi e considerare elementi di contesto nel quale si svolge I’esperienza di
giustizia costituzionale.

Non si pu0, in particolare, prescindere da una prima, direi auto-evidente
considerazione: i tratti del modello di giustizia costituzionale italiana hanno mostrato una
notevole flessibilita, entro un’apparente staticita del quadro delle funzioni attribuite alla
Corte costituzionale.

Contesto e flessibilita sono i due elementi sui quali si definiranno alcune riflessioni
sulla evoluzione recente del modello giustizia costituzionale in Italia.

Una semplice considerazione spiega le ragioni di questa scelta: la struttura della
originaria disciplina della Corte costituzionale, ossia il testo degli articoli 127, 134-137
della Costituzione, non consente, com’¢ noto, di leggere la giustizia costituzionale italiana
alla luce di una sola dottrina della giustizia costituzionale*’. Cio impone di confrontarsi
con la esperienza® che nel nostro ordinamento ¢ stata fatta della giustizia costituzionale.

Gli attori di questa esperienza sono vari: vi sono attori che la conformano
dall’esterno e c’¢ la Corte che, poi, esercita le sue funzioni.

Oggi, come si é detto, osserviamo anche una Corte che ripensa alle sue funzioni
attraverso la riforma delle norme integrative (2020) e si riposiziona rispetto ad un
particolare uditorio: la Corte nella sfera pubblica, la Corte mediatica®®, la Corte e la
coscienza sociale®.

Veniamo quindi ad una prima notazione relativa alla disciplina costituzionale prima
richiamata: essa consentiva e consente al legislatore, attraverso le riserve di legge
costituzionale ed ordinaria non solo di “integrare” il quadro di norme costituzionali sulle
funzioni della Corte e le forme di esercizio delle stesse, ma di ricalibrarle, direttamente o
indirettamente.

Questo e accaduto, in modo evidente, con le Il. cost. nn. 1 del 1948, 1 del 1953 ed
a seguito delle revisioni costituzionali del 1989 sui reati ministeriali (I. cost. 1 del 1989)
e delle riforme costituzionali del biennio 1999-2001 sul “giusto processo” e le Autonomie
territoriali (1I. cost. nn. 1 e 2 del 1999 e 3 del 2001). Le leggi ordinarie nn. n. 87 del 1953,
60 del 1962 e n. 131 del 2003 hanno definito, fra ’altro, in modo piu preciso le
implicazioni delle riforme costituzionali sulla conformazione delle funzioni della Corte a
seguito di questi interventi di riforma.

Si pensi soprattutto al testo dell’art. 28 della 1. n. 87 del 1953, che dispone: «Il
controllo di legittimita della Corte costituzionale su una legge o un atto avente forza di

47 Mi sembra sia stato approfonditamente indagato il tema per consentirmi di non ritornarci. Richiamo
solo gli studi di C. MEzZANOTTE, Corte costituzionale e legittimazione politica, Milano, 1984 e Il giudizio
sulle leggi, Milano, 1979, in F. MODUGNO E M. RuoToLO (a cura di), Costituzionalisti del XX secolo,
Napoli, 2014.

48 Seguendo R. ORESTANO, Della ‘esperienza giuridica’ vista da un giurista, in Riv. trim. dir. proc. civ.,
1980, 1174. 1d., Concetto di ordinamento giuridico e studio storico del diritto romano. Prolusione al corso
di Storia del diritto romano, letta nell’Universita di Roma il 23 marzo 1961, in Riv. ital. sc. giur., 4/2013,
36.

49 Sul tema si aderisce alla prospettiva di analisi di S. PAINO, La Corte “mediatica”: aspetti positivi e
profili problematici di una trasformazione in atto, cit.

%0 Si veda piu avanti il paragrafo dedicato al nuovo significato del “rendere giustizia costituzionale” ed
alla opinione di G. SILVESTRI, riportata infra nel testo.
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legge esclude ogni valutazione di natura politica e ogni sindacato sull’uso del potere
discrezionale del Parlamento». Qui il legislatore ordinario si € mosso entro lo spazio
normativo delineato dalla I. cost. n. 1 del 1953, recante Norme integrative della
Costituzione concernenti la Corte costituzionale, che al suo art. 1 prevede: «La Corte
costituzionale esercita le sue funzioni nelle forme, nei limiti ed alle condizioni di cui alla
Carta costituzionale, alla legge costituzionale 9 febbraio 1948, n. 1, ed alla legge
ordinaria emanata per la prima attuazione delle predette norme costituzionali»°Z.

La stessa Corte costituzionale, poi, attraverso le norme integrative e la pratica
interpretativa, ha potuto esercitare le sue funzioni adattandole al mutevole contesto delle
relazioni fra poteri e fra ordinamenti®.

Poi, un riposizionamento della Corte é intervenuto anche a seguito di interventi di
revisione costituzionale che non hanno inciso su forme e condizioni di esercizio delle sue
funzioni, quanto, piuttosto, su altri parametri costituzionali e sull’esercizio della
giurisdizione “comune”: Si pensi alla disciplina delle prerogative parlamentari di cui
all’art. 68 Cost., riformata nel 1993%3; agli effetti prodotti dalle gia richiamate revisioni
degli artt. 111 e 117 c. 1° Cost., dirompenti in particolare dopo ’entrata in vigore del
Protocollo n. 11 alla CEDU sulle funzioni della Corte di Strasburgo®; agli effetti sul
processo d’integrazione europea, sempre dell’art. 117 c. 1° Cost., dopo ’entrata in vigore
del Trattato di Lisbona ¢ I’attribuzione alla Carta dei diritti fondamentali dell’Unione
europea dello stesso valore giuridico dei trattati®®; alla riforma costituzionale del 2012 (1.
cost. n. 1 del 2012) ed ai coevi interventi sulle competenze della Corte dei conti®®, che
hanno inciso profondamente sul giudizio in via incidentale, sul giudizio in via principale

e anche sui conflitti d’attribuzione Stato-Regioni in quest’ultimo decennio®’.

51 Corsivi aggiunti.

52 Si veda, come esempio su tutti, Corte cost. n. 68 del 2021 sull’illegittimita costituzionale dell’art. 30
c. 4 1. n. 87 del 1953 che, rispetto al “limite” alla c.d. “efficacia retroattiva” delle decisioni della Corte
derivante dall’intangibilita del giudicato, introduce una ulteriore deroga rispetto a quella originariamente
prevista dal legislatore (il principio della lex mitior consente di superare il giudicato non solo in materia di
norme penali incriminatrici e di sanzioni penali, ma anche rispetto a declaratorie di illegittimita
costituzionale di sanzioni amministrative aventi natura punitiva).

5 L. cost. n. 2 del 1993 ed alla “coda lunga” di questa revisione per effetto della successiva
giurisprudenza costituzionale sulla pregiudiziale parlamentare resa nei giudizi per conflitto d’attribuzione
fra poteri dello Stato e della I. n. 140 del 2003.

5 Sulla Corte EDU dopo il protocollo 11 (ratificato dall’Italia 1’1.10.1997 ed entrato in vigore 1’1
novembre 1998) e le novita dei protocolli 14 (ratificato dall’Italia il 7.3.2006, in vigore dall’1.6.2010), 15
(ratificato dall’Italia il 21 aprile 2021, in vigore dall’1 agosto 2021) e 16 (quest’ultimo non ancora ratificato
dall’Italia, che istituisce il meccanismo del parere) si veda G. REPETTO, Tra procedura e legittimazione
politica. 1l (fragile) momento costituzionale della Corte europea dei diritti dell’'uomo, in Quest. Giust.,
Speciale “La Corte di Strasburgo”, aprile 2019.

55 Corte cost. n. 269 del 2017, 20 del 2019, 54 e 67 del 2022; 177 e 178 del 2023.

%6 D.1. n. 174 del 2012 conv. con mod. dalla I. n. 213 del 2012.

57 Da ultimo Corte cost. n. 184 del 2022 su cui G. RIVOSECCHI, Stat rosa pristina nomine, nomina nuda
tenemus, owverso: disvelata natura giurisdizionale della parificazione dei rendiconti ed effetti
sull’autonomia regionale, in Le regioni, 6/2022 e M. CECCHETTI, Il “sistema’” dei controlli di legittimita-
regolarita dei conti delle Regioni e delle Province autonome nella dialettica tra collaborazione
interistituzionale ed effetti cogenti e conformativi sull’autonomia degli enti controllati, in Federalismi.it n.
28/2022. Si veda anche M. BERGO, Nuovi confini del sindacato di controllo della Corte dei conti in sede di
parifica e di tutela degli interessi adespoti, in Federalismi.it n. 19/2019. Sui conflitti Stato-regione originati
dal nuovo assetto delle attribuzioni della Corte dei conti si veda anche

Fascicolo speciale n° 6 28 ISSN 2039-8026



La Rivista “Gruppo di Pisa”

Infine, soprattutto nel giudizio sulle leggi, che e il motore del modello italiano di
giustizia costituzionale, la Corte é stata chiamata a confrontarsi con gli effetti sistemici
prodotti sul circuito democratico-rappresentativo da scelte del legislatore che miravano
ad incidere, a difesa di rendite di posizione o presunte tali, sull’assetto mutevole del
sistema politico: le riforme elettorali®®.

La Corte costituzionale italiana, si & detto, ha iniziato quindi ad aggredire le zone
d’ombra e le zone franche di giustizia costituzionale®®, mettendo in tensione le regole del
giudizio sulle leggi e, quindi, i limiti delle proprie attribuzioni®®, elaborando negli anni
pill recenti anche nuove tecniche decisorie®®, specialmente volte a modulare gli effetti
delle proprie decisioni®?, anch’esse criticate da parte della dottrina®.

La Corte ha poi disvelato, in modo ancora non del tutto strutturato, nuove virtualita
di parametri costituzionali che sono centrali per la tenuta dei raccordi fra ordinamento
costituzionale, diritto dell’Unione e diritto internazionale®.

Esercizio del potere di revisione costituzionale; conseguenti interventi sulle fonti
subcostituzionali che disciplinano la giustizia costituzionale; esercizio delle competenze
della Corte, ossia giurisprudenza costituzionale, costituiscono i dati giuridici sui quali
ragionare per definire i tratti del modello di giustizia costituzionale italiana nel XXI
secolo.

Questi dati normativi e giurisprudenziali ci dicono quanto la Corte si € spinta o €
stata spinta verso I’attivismo nel giudizio sulle leggi.

La tesi che qui si prospetta € che la Corte sia stata inizialmente spinta verso
I’attivismo, che era necessario per rendere giustizia costituzionale (ci si soffermera in
seguito su questo concetto) e che adesso sia in atto un processo incrementale, che va
razionalizzato, pena 1’involuzione del rapporto fra normazione e giurisdizione ed il

58 Corte cost. n. 1 del 2014 e n. 35 del 2017 sino a Corte cost. n. 239 del 2018 e 62 del 2022.

% Interventi sempre piu frequenti in materia penale e di proporzionalita delle sanzioni amministrative
in generale su cui cfr. M. D’ AMICO, Corte costituzionale e discrezionalita del legislatore in materia penale,
in Rivista AIC 4/2016.

60 Si vedano le considerazioni di F. BIONDI, Il processo costituzionale, in Quest. giustizia, 472020, 114;
G. ZAGREBELSKY, Sofferenze e insofferenze della giustizia costituzionale. Un’introduzione, in Dir. soc.
4/2019, 545 e la risposta di F. MODUGNO, Vecchie e nuove questioni in tema di giustizia costituzionale. Il
superamento dell’insensato dualismo tra (semplice) legalita e costituzionalita, ivi 791; R. ROMBOLI, Le
oscillazioni della Corte costituzionale tra I’anima “politica” e quella “giurisdizionale”. Una tavola
rotonda per ricordare Alessandro Pizzorusso ad un anno dalla sua scomparsa, in Id. (a cura di), (a cura
di), Ricordando Alessandro Pizzorusso. Il pendolo della Corte. Le oscillazioni della Corte costituzionale
tra I’anima ‘politica’ e quella ‘giurisdizionale’, Torino, 2016, 1, spec. 10 ss.; A. MORRONE, Suprematismo
giudiziario. Su sconfinamenti e legittimazione politica della Corte costituzionale, in Quad. cost., 2019, 251;
R. Bin, Zone d’ombra del controllo di legittimita e zone buie del ragionamento giuridico (note brevissime
a Corte cost. 196/2018), in Le Regioni 1/2019, 15 ss.

61 Si veda M. D’ AMICO, Giustizia costituzionale e tecniche decisorie, in Liber amicorum per Pasquale
Costanzo, 6 marzo 2019, in ConsultaOnLine, 2019.

62 Dalla criticata e criticabile 10 del 2015 che “bilanciava” 1’equilibrio di bilancio con ’art. 24 Cost.
alla, condivisibile n. 152 del 2020 sull’incremento al milione delle pensioni d’inabilita (questione accolta
con riferimento agli artt. 3 e 38 Cost.).

83 Da ultimo R. PINARDI, Una pronuncia a rime “possibili”, ma anche “parziali”. Nota alla sent. n. 40
del 2023 della Corte costituzionale, in Osservatorio AIC, 5/2023.

6 Del primo genere (nuove tecniche decisorie) ¢ lo schema innovativo dell’ordinanza di rinvio a nuovo
ruolo e successiva sentenza) inaugurata con Corte cost. ord. n. 207 del 2018 e Corte cost. n. 242 del 2019;
quanto alle manipolative degli effetti si veda Corte cost. n. 10 del 2015 e quando alle nuove virtualita del
parametro di costituzionalita (art. 117 c. 1° Cost.) Corte cost. n. 269 del 2017.
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rischio di un contagio antidemocratico che potrebbe colpire la stessa Corte
costituzionale®.

4. La spinta verso ’attivismo: revisione costituzionale e giustizia costituzionale

E proprio nel XXI secolo che I’esercizio del potere di revisione costituzionale ha
mostrato quanto esso possa incidere sulla fisionomia di alcune competenze della Corte
costituzionale italiana®, sia laddove interviene in modo diretto sulle funzioni della Corte,
sia laddove invece interviene soltanto sul parametro di costituzionalita che la Corte
utilizza quando é chiamata ad esercitare le sue funzioni®’.

Le revisioni costituzionali degli anni ‘2000 confermano che il potere di revisione
costituzionale in Italia costituisce la reazione normativa sistemica necessaria a mutamenti
di contesto nei quali I’esperienza costituzionale repubblicana si € svolta e si svolge.

Si pensi all’intervento di riforma sul titolo V, parte II della Costituzione, che ha
investito in modo diretto e complessivo la struttura del tipo e della forma di Stato,
operando una redistribuzione territoriale del potere e una riorganizzazione costituzionale
delle funzioni e delle risorse, specialmente di quelle che direttamente incidono
sull’effettiva tutela dei diritti sociali: era in gioco la forma di stato.

Nel giudizio in via principale, la Corte ¢ stata a lungo impegnata nella ricostruzione
del quadro delle competenze, dei raccordi fra le autonomie e lo Stato, non previsti dal
nuovo titolo V®; nel confronto con il legislatore statale e la sua tendenza al
ridimensionamento dell’autonomia delle Regioni®.

La Corte, nel controllo di costituzionalita in via d’azione, ha evidentemente tenuto
presente ’elevato tasso di politicita delle questioni e si ¢ mostrata spesso deferente
rispetto al compromesso parlamentare ed al principio di unita della Repubblica’. Li non
si ¢ spinta in modo netto nel senso dell’attivismo che ha invece mostrato nel giudizio in
via incidentale per aggredire 1’inerzia del legislatore statale.

% Rintraccia gia evidenti segni di contagio antidemocratico nel sistema delle fonti A. CARDONE, Sistema
delle fonti e forma di governo. La produzione normativa della Repubblica tra modello costituzionale,
trasformazioni e riforme (1948-2023), Bologna, 2023, Cap. 1, par. 1 e Cap 5, par. 4.

% || giudizio sui reati ministeriali (I. cost. n. 1 del 1989 e conseguenti modifiche alla I. n. 87 del 1953
ad opera della I. n. 20 del 1962) ed il giudizio in via principale e sugli statuti regionali (ll. cost. nn. 1 del
1999 e 3 del 2001 e successive modifiche alla I. n. 87 del 1953 per effetto della I. n. 131 del 2003; Corte
cost. n. 255 del 2014.

67 Si pensi, ad esempio, all’impatto della riforma dell’art. 68 Cost. (1. cost. n. 3 del 1993) sul giudizio
per conflitto d’attribuzione fra poteri dello Stato (cfr. anche giurisprudenza costituzionale successiva alla 1.
n. 140 del 2003), su cui da ultimo R. DI MARIA, L’applicazione dell’art. 68, comma 1, Cost., quale
“specchio” in cui si riflette il (complicato e conflittuale) rapporto fra politica e magistratura: é tempo di
cambiare?, in ConsultaOnLine, 11-2023, 19 giugno 2023.

88 Corte cost. n. 303 del 2003, 24 del 2004, 88 del 2003.

8 Un esempio la giurisprudenza sui LEP e la mancata attuazione dell’art. 119 Cost. Da ultimo Corte
cost. nn. 62 del 2020 e 221 del 2021.

0 Ne & un esempio tutta la giurisprudenza sulle materie trasversali di cui all’art. 117 c. 2° lett. ) ed 1)
Cost.; sulla qualificazione dei principi fondamentali in materia di potesta legislativa concorrente e, da
ultimo sulla profilassi internazionale dopo 1’emergenza covid (art. 117 c. 2° lett. q) Cost. (Corte cost. n. 37
del 2021).
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La Corte continua ad utilizzare, infatti, molto di frequente le inammissibilita con
monito’* o le decisioni di rigetto prima di giungere a pronunce di accoglimento nei giudizi
in via d’azione’® e non si & mostrata neppure incline a risolvere le asimmetrie ancora
presenti in questo tipo di giudizio, nonostante avesse posto le premesse per correggerle
interpretando 1’art. 127 Cost. alla luce del concetto di ridondanza’®.

Si segnala poi che la Corte costituzionale, nel giudizio in via principale, non ha
sinora fatto uso di tecniche quali quella del rinvio a nuovo ruolo e di susseguente
pronuncia di accoglimento volta a colpire omissioni del legislatore’®. Spesso, come si &
detto ha fatto ricorso a dispositivi di rigetto o di inammissibilita con monito ed ha fatto
ricorso a pronunce di accoglimento, peraltro manipolando gli effetti retroattivi, soltanto
in casi “limite” (persistenti inosservanze di pregressi moniti ed evidente prova di lesioni
gravi o ai diritti costituzionali o all’autonomia regionale), per salvaguardare il piu
possibile la discrezionalita del legislatore®.

Il giudizio in via principale sembra quindi non aver vissuto la stessa spinta verso
I’attivismo che oggi avvolge il giudizio in via incidentale’®. Peraltro, oggi si allunga su di
esso un vero e proprio cono d’ombra non soltanto perché le stesse Regioni, a seguito del
processo di attuazione del Piano nazionale di ripresa e resilienza, non hanno attivato il
controllo in via principale su atti normativi primari attuativi del piano né sulla disciplina
della governance del PNRR che lede la loro autonomia normativa, amministrativa e
finanziaria’’; ma anche perché recenti e discutibili indirizzi espressi dal Governo in
relazione alla deflazione del contenzioso in via principale mirano, con evidenza, ad
evitare impugnative delle leggi regionali, auspicando lo sviluppo accordi con le Regioni
per rimuovere 0 non applicare norme di legge regionale che evidentemente avrebbero
potuto essere sottoposte alla Corte costituzionale attraverso 1’attivazione del controllo
sulle leggi in via principale’. Riemerge qui tutta la politicita del giudizio in via d’azione
e la difficolta per la Corte di affermare la normativita della Costituzione in quel contesto.

L Corte cost. n. 71 del 2023.

2. Come nel caso di Corte cost. n. 6 del 2019 giunta a seguito della lunga vertenza entrate fra Stato e
Regione Sardegna.

3 Infatti cfr. Corte cost. n. 194 del 2019. In dottrina si veda C. PADULA, Aggiornamenti in tema di
ridondanza, in Le Regioni, 2019, 737 ss. e F. BIONDI DAL MONTE, Ridondanza “in concreto” e
interpretazione conforme a Costituzione del decreto sicurezza nel giudizio in via principale, in Le Regioni,
2019, 1137 ss.

11 modello “Cappato”, per intendersi Corte cost. ord. 207 del 2018 e Corte cost. n. 242 del 2019, poi
utilizzato anche per I’ergastolo “ostativo” Corte cost. ordinanze n. 97 del 2021 e n. 122 ¢ 227 del 2022.

> Emblematico il caso del Fondo di solidarieta comunale, su cui Corte cost. n. 220 del 2021 e 71 del
2023. La Corte si ¢ spinta nella direzione dell’accoglimento soltanto dinanzi alla persistente inerzia del
legislatore dinanzi a ripetuti moniti ed alla prova dell’evidente sproporzione fra funzioni e risorse Corte
cost. n. 6 del 2019 o alla “prova” di mancato finanziamento dei LEP in materia di tutela della salute (Corte
cost. ord. 197 del 2019 e 62 del 2020).

611 canto del cigno probabilmente ¢ rappresentato dalle sentenze n. 194 del 2019 (in cui la Corte ritiene
insussistente la ridondanza) e dalla sent. n. 37 del 2021 sulla materia trasversale della profilassi
internazionale.

7 Sul tema, si veda almeno M. CECCHETTI, L 'incidenza del PNRR sui livelli territoriali di governo e le
conseguenze nei sistemi amministrativi, in Rivista AIC 3/2022 e G. FALCON, Viaggio al centro del PNRR,
in Le Regioni, 2021, 715.

78 Direttiva del Presidente del Consiglio dei Ministri 23 ottobre 2023 Esame delle leggi delle regioni e
delle Province autonome di Trento e di Bolzano e delle questioni di legittimita costituzionale ai sensi e per
gli effetti dell’articolo 127 della Costituzione. Razionalizzazione dell attivita istruttoria del Governo, in
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La 1. cost. n. 3 del 2001, si ¢ detto, con I’intervento sull’art. 117 ¢. 1° Cost. ha
consentito di ridefinire la fisionomia del modello di giustizia costituzionale italiano alla
luce delle trasformazioni intervenute nei rapporti fra ordinamento costituzionale, diritto
internazionale e diritto sovranazionale. Si approfondira poco piu avanti il rilievo che ha
assunto questa previsione, specialmente nel giudizio in via incidentale.

Si pensi adesso invece alla I. cost. n. 1 del 2012, risposta normativa sistemica
necessitata anch’essa alla crisi economica e finanziaria globale, dovuta ad importanti
trasformazioni economiche e finanziarie in corso in Europa e nel mondo’®.

A questa riforma costituzionale & dovuta seguire una imponente serie di pronunce
della Corte costituzionale rese sia nel giudizio in via principale che in quello in via
incidentale, tutte volte a tessere una trama fra prima e seconda parte della Costituzione
nella definizione del principio dell’equilibrio di bilancio e del nesso fra democrazia e
bilancio con riferimento alle decisioni finanziarie degli Enti territoriali e dello Stato.

Queste due riforme costituzionali (l. cost. n. 3 del 2001 e I. cost. n. 1 del 2012)
hanno avuto origine da mutamenti del contesto politico, economico, finanziario
nazionale, europeo ed internazionale nel quale la Costituzione con le sue garanzie doveva
essere ri-posizionata. La Costituzione é stata, in effetti, ri-posizionata attraverso
I’interpretazione costituzionale resa dalla Corte cui va il merito di aver saputo collocare i
nuovi parametri costituzionali entro il perimetro “storico” della prima parte della
Costituzione per garantire I'unita della Costituzione in un ordinamento sempre piu
composto da fonti non statali.

A queste riforme é seguito un mutamento della fisionomia del modello di giustizia
costituzionale italiano, mutamento dovuto certamente anche all’intervento del legislatore
ordinario ed alla conseguente attivazione delle funzioni della Corte costituzionale®°.

Si ritiene, insomma, che il processo evolutivo del modello di giustizia costituzionale
italiano non possa essere compreso soltanto ragionando sulla dialettica fra “creazionismo
giudiziario” e “neo-positivismo”, ossia riflettendo in modo critico o adesivo
sull’attivismo della Corte costituzionale: 1’esperienza di giustizia costituzionale italiana
non puo essere compresa senza riflettere sulle revisioni della costituzione e sull’esigenza,
per la Corte, di dover interpretare i nuovi parametri costituzionali, alla luce di quelli
immutati dal 1948 ad oggi.

GURI n. 250 del 25 ottobre 2023. Si rinvia, per le considerazioni critiche, all’analisi di F. POLITI, La
direttiva sulla “razionalizzazione” della procedura governativa di esame delle leggi regionali. Prime
considerazioni, Lettera AIC 11/2023.

9 Per un quadro generale si vedano F. BILANCIA, Integrazione giuridica e funzione di governo. Autorita
e legalita in Europa, Napoli, 2022; G. RivoseccHI, Decisioni di bilancio e politiche pubbliche fra Unione
europea, Stato e autonomie territoriali, in Dir. pubbl, 2018, 385; L. Antonini (a cura di), La domanda
inevasa. Dialogo tra economisti e giuristi sulle dottrine economiche che condizionano il sistema giuridico
europeo, Bologna, 2016 (in particolare il contributo di M. LUCIANI, I] costituzionalismo e [’economia dal
divampare della crisi ad oggi, ivi, 57); C. BUZZACCHI, Bilancio e stabilita. Oltre [’equilibrio finanziario,
Milano, 2015; I. CioLLl, Le ragioni dei diritti e il pareggio di bilancio, Roma, 2012.

8 Gli effetti della riforma costituzionale del 2001 sul giudizio in via principale, ad esempio, sono stati
evidenti. Per una sintesi si veda C. CARUSO, La garanzia dell'unita della Repubblica. Studio sul giudizio di
legittimita in via principale, Bologna, 2020.
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Questa operazione interpretativa, che, si ribadisce, deve salvaguardare [’unita
dell’ordinamento®!, unita che va garantita a fortiori laddove si esercita il potere di
revisione, si svolge nell’esercizio di attribuzioni spettanti alla Corte costituzionale, che, €
il caso appena di ribadirlo, la Corte non attiva a suo piacimento, ma esercita laddove le &
richiesto dagli organi legittimati a farlo.

Dunque, se il quadro delle attribuzioni della Corte non & mutato, cio che si é
ridefinito sono i parametri costituzionali che il legislatore di revisione costituzionale
aveva inciso.

Le revisioni costituzionali, peraltro, o hanno determinato diretti interventi sulle
forme e sulle condizioni con le quali la Corte esercita tali attribuzioni oppure hanno
attivato le funzioni della Corte, le quali hanno dovuto collocare tali interventi di riforma,
originati da mutamenti di contesto, che hanno prevalentemente riguardato il diritto
internazionale e il diritto dell’Unione ecuropea, entro il quadro dei principi della
Costituzione del 1948.

Da qui la flessibilita ed adattabilita del modello di giustizia costituzionale al
contesto, pur entro un quadro di sostanziale staticita del quadro delle funzioni della Corte:
dopo lal. cost. n. 1 del 1953 non sono state attribuite nuove funzioni alla Corte, ma alcune
di esse sono state, come si e detto, ristrutturate dal legislatore ordinario o manutenute
dalla stessa Corte.

E proprio quest’ultimo punto il pili controverso in dottrina.

Le attribuzioni della Corte sulle quali ha inciso il legislatore sono state le piu
direttamente coinvolte dall’intervento di revisione costituzionale (il giudizio in via
principale ed il controllo sugli statuti regionali ordinari, ad opera della I. n. 131 del 2003
per effetto delle revisioni costituzionali del biennio 1999-2001).

Le altre, ed in particolare ci si riferisce al giudizio in via incidentale, sono state
investite solo indirettamente dalle revisioni costituzionali (riforma dell’art. 117 c. 1° Cost.
ad opera dellal. cost. n. 3 del 2001 e revisione costituzionale della costituzione finanziaria
ad opera della I. cost. n. 1 del 2012) ma lo sono state in modo diretto dagli interventi del
legislatore ordinario che s’inserivano in questo itinerario di riforma e che hanno inciso
sulla giustiziabilita dei nuovi parametri costituzionali®.

Si puo dire che la Corte é stata impegnata nella ricostruzione dei nuovi parametri
(formalmente modificati o incisi, comungue, da un processo di internazionalizzazione del

81 C. MEZzANOTTE, Corte costituzionale e legittimazione politica, Napoli, 2014, 87 ss., laddove si
prospetta come tratto caratterizzante del modello italiano di giustizia costituzionale, la domanda di unita e
la risposta che ad essa e data: la Corte costituzionale come organo caricato della funzione di offrire
prestazioni di unita istituzionalizzata, di oggettivazione del pluralismo ideologico che & alla base della
Costituzione del 1948.

8 Ad esempio, gli interventi sulle funzioni della Corte dei conti, di poco precedenti alla revisione
costituzionale del 2012 che hanno pero determinato una “apertura” dell’accesso in via incidentale alla Corte
dei conti nell’esercizio delle sue nuove funzioni di controllo di legittimita-regolarita sui bilanci degli Enti
territoriali e delle Aziende sanitarie e delle parifiche dei rendiconti delle Regioni (cfr. d.I. n. 174 del 2012
e successiva giurisprudenza costituzionale in via incidentale che s’impegna nell’interpretazione della
nozione di giudice, di giudizio, di rilevanza e non manifesta infondatezza in questo genere di questioni:
Corte cost. nn. 196 del 2018 poi “corretta” da 138 e 146 del 2019 sul parametro; nn. 18 del 2019; 157 del
2020 e, rispetto alla legittimazione in via incidentale in sede di certificazione dei contratti collettivi Corte
cost. n. 89 del 2023).
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diritto costituzionale) per effetto della sempre maggiore rilevanza, nella costruzione del
parametro di costituzionalita, di fonti UE o internazionali®,

Da qui, I’avvio di quel processo di manutenzione della giustizia costituzionale ad
opera della stessa Corte costituzionale, che perd presenta alcune incertezze® proprio con
riferimento alla doppia pregiudizialita ed alla reale capacita del rinvio pregiudiziale
d’interpretazione effettuato dalla Corte costituzionale di salvaguardare il principio della
tutela sistemica dei diritti costituzionali e della massima espansione delle tutele®.

Credo sia naturale che vi sia ancora necessita di un assestamento, soprattutto in
alcuni ambiti, in cui la stessa Corte costituzionale italiana & stata particolarmente
impegnata: i diritti sociali con riferimento ai beni primari o vitali (qui la Corte ritiene
giustiziabile il parametro dell’art. 3 c. 2° Cost.)®®; la garanzia dei diritti di liberta del non
cittadino® e dell’uguaglianza in riferimento all’accesso a provvidenze inerenti la tutela
dei diritti sociali®,

E significativo al riguardo che il rinvio pregiudiziale sull’art. 34 della Carta di diritti
fondamentali (ord. n. 182 del 2020) abbia ottenuto una pronuncia della Grande sezione
della Corte di giustizia dell’Unione europea che definisce il contenuto dell’art. 34 della
Carta alla luce del diritto derivato dell’Unione (il legislatore sovranazionale, quindi puo
mutare gli standards di tutela) e che la Corte di giustizia non abbia effettuato alcun
riferimento alla tradizione costituzionale italiana o all’art. 53 della Carta che fa salvi
livelli costituzionali di tutela piti elevati®,

8 S. BARTOLE, The Internationalisation of Constitutional Law. A view of the Venice Commission, Hart
, 2020 e si vedano anche le considerazioni di M. CARTABIA, E. LAMARQUE, La giustizia costituzionale
europea cento anni dopo (1920-2020), in Quad. cost., 2020, 799 ss., sull’internazionalizzazione del
parametro. Si veda anche sugli effetti del “valore dello stato di diritto”, R. Spano, The rule of law as the
lodestar of the European Convention on Human Rights: The Strasbourg Court and the indipendence of the
judiciary, in Eur. Law Journal, vol 27 1-3, 211 ss.; G. PITRUZZELLA, L ’integrazione tramite il valore dello
“Stato di diritto”, in Federalismi.it, 27/2022; R. CALVANO, Legalita UE e Stato di diritto, una questione
per tempi difficili, in Rivista AIC 4/2022.

8 Corte cost. n. 67 del 2022, su cui S. CATALANO, Quando la forma prevale sulla sostanza. Note critiche
alla sentenza n. 67 del 2022 della Corte costituzionale, in Osservatorio AIC 4/2022.

8 Su cui Corte cost. n. 264 del 2012. Sulla Carta, si interrogava su questi temi e tracciava un itinerario
condivisibile volto ad evitare effetti di traboccamento della Carta a danno della tutela pit elevata dei diritti
costituzionali e della certezza del diritto e della natura accentrata del controllo di costituzionalita A.
BARBERA, La Carta dei diritti: per un dialogo fra la Corte italiana e la Corte di giustizia, in Quad. cost.,
1 del 2018, 149.

8 Corte cost. n. 152 del 2020 sul minimo vitale; Corte cost. n. 261 del 2012. Sul tema dei beni vitali o
primari si veda I’analisi di B. VIMERCATI, Il diritto ai beni vitali, in Rivista Gruppo di Pisa, 10 giugno 2016.

87 Corte cost. n. 105 del 2001 costituisce un modello di riferimento anche per riflettere sul differente
livello di tutele della liberta personale rispetto al trattenimento garantito dal diritto costituzionale, dal diritto
derivato dell’unione e dalla CEDU. Mentre nel diritto italiano il trattenimento & qualificato come misura
restrittiva della liberta personale, nel diritto UE & limitazione della liberta di circolazione e nella
giurisprudenza EDU é presente una qualificazione ondivaga di tali misure.

8 Corte cost. n. 186 del 2020 sull’iscrizione anagrafica e, con riferimento all’art. 3 c. 2° Cost., in
relazione alla “saga” sulle leggi regionali “ostacolo” all’accesso all’abitazione Corte cost. nn. 107 del 2018,
40 del 2020, 145 del 2023 e giurisprudenza ivi richiamata. Sul rilievo, in questi casi, delle fonti esterne C.
PADULA, Uno sviluppo nella saga della “doppia pregiudiziale”? Requisiti di residenza prolungata, edilizia
residenziale pubblica e possibilita di disapplicazione della legge, in Le Regioni, 2020, 599 ss.

8 CGUE C-350/20 O.D., sent. 21.9.2021.
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La Corte costituzionale, in modo ineccepibile sul piano logico e retorico, essendo
consapevole della sua speciale responsabilita®, non ha meramente recepito
I’interpretazione resa dalla Corte di giustizia per definire lo standard, ma, correttamente,
ha inquadrato I’interpretazione del diritto UE offerta dalla Corte di giustizia che fissava
lo standard sulla parita di trattamento negli atti di diritto derivato (e non nella Carta dei
diritti, che Ii recava un principio e non un diritto), avvertendo pero il legislatore nazionale
e indirettamente quello dell’Unione che: «[l]a Corte di giustizia dell’Unione europea ha
affermato che il diritto alla parita di trattamento nel settore della sicurezza sociale,
definito nei suoi contenuti essenziali dalla direttiva 2011/98/UE, «da espressione concreta
al diritto di accesso alle prestazioni di sicurezza sociale di cui all’articolo 34, paragrafi 1
e 2, della Carta» (Corte di giustizia dell’Unione europea, grande sezione, sentenza 2
settembre 2021, punto 46). Il principio di parita di trattamento nel settore della sicurezza
sociale, nei termini delineati dalla CDFUE e dal diritto derivato e poi ribaditi dalla Corte
di giustizia dell ’Unione europea, si raccorda ai principi consacrati dagli artt. 3 e 31 Cost.
e ne avvalora e illumina il contenuto assiologico, allo scopo di promuovere una pit ampia
ed efficace integrazione dei cittadini dei Paesi terzi»®!. Cosi la Corte costituzionale ha
ribadito che le disposizioni costituzionali non tollerano disparita di trattamento arbitrarie
o irragionevoli perché prive di causa giustificativa e che quindi consentono comunque di
condurre anche un ulteriore controllo sulla legge alla luce degli standard costituzionali.

Questa pronuncia, si ritiene che presenti un itinerario argomentativo che deve
consolidarsi, nel governo della doppia pregiudizialita e nei rapporti fra diritto nazionale
e diritto dell’Unione, anche in ambiti differenti dalla tutela dei diritti: deve emergere in
tutte le questioni che coinvolgono 1’identita costituzionale (art. 4 TUE) perché consente
di comparare gli standard e di rendere pienamente giustiziabili quelli costituzionali
coordinandoli, al contempo, con quelli sovranazionali.

5. Il “rendere giustizia costituzionale”: quale limite all’attivismo?

Molti studi hanno dedicato particolare attenzione al processo di ridefinizione dei
tratti della giustizia costituzionale italiana ad opera della stessa Corte costituzionale,
descrivendo come quest’organo abbia operato il proprio ri-posizionamento nella rete dei
poteri costituzionali e nel dialogo con le Corti sovranazionali ed internazionali®, di fatto,
ampliando lo spazio della giurisdizione costituzionale e attenuando la linea di confine fra

% Sul tema S. NINATTI, O. POLLICINO, Identita costituzionale e (speciale) responsabilita delle Corti, in
Quad. cost., 2020, 191 ss.

% Corte cost. n. 54 del 2022 parr. 12 e 13 cons. in diritto, corsivo aggiunto.

%2 Fra questi si veda D. TEGA, La Corte nel contesto, Bologna, 2020 e si veda anche I’analisi dei tratti
evolutivi della giustizia costituzionale in Europa di M. CARTABIA, E. LAMARQUE, La giustizia
costituzionale europea cento anni dopo (1920-2020), cit.
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giurisdizione e legislazione®. Si tratta di un tema classico nelle riflessioni sulla
giurisdizione costituzionale sulle leggi®*.

Ora, questa espansione della giurisdizione della Corte costituzionale italiana e le
trasformazioni del giudizio sulle leggi hanno interessato soprattutto il giudizio in via
incidentale, che ha aggredito zone franche e d’ombra prima non illuminate dalla giustizia
costituzionale e che ha visto I’emersione ed il consolidamento di nuove tecniche
decisorie.

A fronte di cio non corrisponde un intervento di pari portata nel giudizio in via
principale o nel giudizio per conflitto d’attribuzione fra poteri e fra Enti, tutte sedi nelle
quali la Corte e chiamata, rispettivamente, al delicatissimo compito di giudicare sul
riparto di competenze legislative; di reprimere lo sconfinamento, il blocco o I'usurpazione
di attribuzioni costituzionali e di segnare i confini delle attribuzioni non legislative di
Stato e Regioni.

Ci si chiede quale sia la ragione di questa timidezza a fronte, invece, di un notevole
attivismo nel giudizio in via incidentale.

La possibile risposta & che nella Corte sia prevalsa una precisa concezione della
giustizia costituzionale: quella della Corte responsiva rispetto alle esigenze di tutela dei
cittadini.

Va segnalato che la risposta a queste esigenze offerta dalla Corte é stata quella di
operare da co-legislatore®®. Essa non & invece riuscita a ripristinare il funzionamento dei
meccanismi della rappresentanza, della forma di governo e del sistema delle fonti®,
complici anche le diverse crisi ed emergenze che hanno attraversato il XXI secolo®’.

Quanto al giudizio in via incidentale, I’aspetto piu controverso di questo processo
di enlargement of functions della Corte co-legislatore riguarda il significato che ha
assunto un’espressione che ricorre in alcuni recenti contributi della dottrina: rendere
giustizia costituzionale®,

9% M. DOGLIANI, La sovranita (perduta?) del Parlamento e la sovranita (usurpata?) della Corte
costituzionale, in R. RomBoLI (a cura di), Ricordando Alessandro Pizzorusso. Il pendolo della Corte. Le
oscillazioni della Corte costituzionale tra I’anima ‘politica’ e quella ‘giurisdizionale’, cit., 75 ss.; N.
ZANON, | rapporti tra la Corte costituzionale e il legislatore alla luce di alcune recenti tendenze
giurisprudenziali, in Federalismi.it, 3/2021; M. LUCIANI, Ogni cosa a suo posto. Restaurare [’ordine
costituzionale dei poteri, parte I, 161 ss e parte 111, Milano, 2023.

% M. CAPPELLETTI, Giudici legislatori?, Milano, 1984; ma anche le gia citate opere di C. Mezzanotte e
gli studi di G. ZAGREBELSKY, Il diritto mite, Torino, 1992 e, da ultimo ID., La legge e la sua giustizia,
Bologna, 2008 e 2017.

% M. DOGLIANI, La sovranita (perduta?) del Parlamento, cit.

% M. LuclANI, Ogni cosa a suo posto, cit.; A. CARDONE, Sistema delle fonti e forma di governo, cit.

" G. SERGES, La dimensione costituzionale dell 'urgenza, Napoli, 2020. Per le crisi economiche si veda
F. MERusil, Il sogno di Diocleziano. 1l diritto nelle crisi economiche, Torino, 2013.

% G. SILVESTRI, Del rendere giustizia costituzionale, in Quest. giust., n. 3/2020. Su questo aspetto si
veda il nr 4/2019 della rivista Diritto e societa ed in particolare i contributi di G. REPETTO, La giustizia resa
dalla giustizia costituzionale. profili processuali, 587 ss., par. 1; L. RONCHETTI, La giustizia resa dalla
giustizia costituzionale in nome della pari dignita sociale: sofferenza dei diritti e insofferenza per chi i
calpesta, ivi, 631; il contributo di M. RuoToLo, Corte costituzionale e Legislatore, in Dir. soc., 1/2020, 53.
Sul tema si sofferma con attenzione, ancora, M. LUCIANI, Ogni cosa a suo posto, cit., ma non affronta il
tema con riferimento al mutato contesto ordinamentale (I’evoluzione del diritto UE e del diritto
internazionale).
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Semplificando, con questa espressione si vuol significare che la Corte
costituzionale italiana, rispetto al “dialogo” con i giudici comuni, sembra essersi
preoccupata molto di come riuscire ad intervenire® in qualsiasi ipotesi in cui il giudice si
trovi dinanzi ad un caso difficile per offrire risposte che il giudice comune evidentemente
le chiede di offrire.

Ora, ci si chiede, i limiti costituzionali della giurisdizione sulle leggi della Corte
costituzionale italiana, in particolare quelli segnati dall’art. 136 Cost., non miravano
invece a distinguere il controllo di costituzionalita da ogni altra forma di “giurisdizione”
pensabile e disciplinabile nell’ordinamento costituzionale italiano?

In cosa poteva o doveva consistere questa differenza? Nel potere di dichiarare
incostituzionale e privare di efficacia norme di legge o di atti con forza di legge, erga
omnes, potere precluso al giudice comune che, invece, ha il potere di “rendere giustizia”
nel caso concreto.

E in questo che risiede la differenza: il giudice comune ha il potere di conoscere e
giudicare sul fatto, applicando norme di diritto obiettivo; la Corte ha il potere di giudicare
su norme di diritto obiettivo alla luce del fatto, che rileva soltanto perché dimostra che la
legge nella sua applicazione produce effetti incostituzionali.

In altri termini, 1’art. 136 Cost. impone alla Corte di mantenere «uno sguardo piu
distaccato alla legge»® rispetto a quello che pud avere il rimettente nel giudizio in via
incidentale (ma anche nel giudizio in via principale).

Se cosi e, rendere giustizia costituzionale non puo mai coincidere né con
I’abbracciare le ragioni politiche di fondo che una delle parti nel giudizio in via principale
puo prospettare nel ricorso; né, nel giudizio in via incidentale, con il rendere giustizia in
un caso concreto o, al contrario, con I’impedire, mediante il ricorso a specifiche tecniche
decisorie, che la giurisdizione possa esercitare le sue funzioni, mantenendo in vigore un
quadro normativo che presenta vizi d’incostituzionalital®?,

Rendere giustizia costituzionale significa assicurare la normativita e ['unita della
Costituzione.

Dunque, I’invito lanciato Gaetano Silvestri sul rendere giustizia costituzionale
viene qui considerato come una indicazione di metodo che va trasposta in un contesto in
cui si deve preservare la “distanza” della giustizia costituzionale dal fatto; il “distacco”
del giudizio costituzionale dalla legge.

Gaetano Silvestri intende il rendere giustizia costituzionale come il «contribuire,
anche in misura minima e marginale, a inverare la Costituzione nell’ordinamento,

9 T. GRoPPI, Il ri-accentramento nell epoca della ricentralizzazione. Recenti tendenze dei rapporti tra
Corte costituzionale e giudici comuni, in Federalismi.it, 3/2021, 128, spec. 129 prospetta il tema in questi
termini: “[M]i pare che oggi sia un’altra la preoccupazione che guida i giudici costituzionali, e un’altra la
domanda che li accompagna in camera di consiglio, ovvero: “Come ci entriamo?”, nel senso di come
possiamo entrarci, come possiamo decidere, evitando che la questione resti irrisolta, che permanga una
zona franca sottratta alle garanzie del rule of law costituzionale? E, in definitiva, come possiamo svolgere
la nostra funzione, ovvero “rendere giustizia costituzionale”? Sembra che la Corte abbia accantonato i
precedenti timori, e sia pronta, anzi, direi, desiderosa, di immergersi pienamente nella complessita del
nostro tempo”.

100 3. LUTHER, Corte “incappata’?, in Forum di Quad. cost., 3 luglio 2019, 4.

101 Essendo presente nella Costituzione il diritto di difesa, principio supremo dell’ordinamento
costituzionale.
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traendola dal rarefatto campo delle norme “super-primarie”, per farla diventare materia
viva della convivenza sociale, presente negli accordi e nei conflitti, garanzia molecolare
di liberta e di eguaglianza nella societa civile e nei rapporti tra questa e 1’autorita dello
Stato. Un principio costituzionale non puo diventare “vivente” o restare lettera morta a
colpi di maggioranza, né del Parlamento né della stessa Corte costituzionale. Tra questi
due organi costituzionali si instaura, con fasi di alti e bassi, una dialettica continua, molto
complessa e i cui sviluppi sono difficilmente prevedibili. Il costituzionalista non puo che
auspicare che la Costituzione sia davvero considerata, dall’una e dall’altra parte, higher
law e non sterile insieme di idealita sovrapposto all’ordinamento giuridico “ordinario”,
che regola i rapporti quotidiani della nostra vita. [...] Tra una Corte amante del quieto
vivere, che spende il suo ingegno a trovare buone motivazioni per non decidere su
questioni di grande rilevanza etico-sociale, civile e politica, e una Corte che si sforza —
anche eccedendo, talvolta! — di non frustrare I’aspettativa di giustizia di cittadini che ad
essa si rivolgono fiduciosi, preferisco nettamente la seconda.»%,

Il punto & quindi inverare la Costituzione flessibilizzando in particolare il limite
della discrezionalita del legislatore: bisogna colpire le omissioni e gli eccessi di potere
legislativo con nuove tecniche decisorie (il modello Cappato) e con le sentenze
sostitutivel®®; temperando 1’impatto ove possibile con la manipolazione degli effetti
temporali.

E un metodo che presuppone perd che 1’aspettativa di giustizia dei cittadini sia
collegata ad una premessa: che la Costituzione sia gia stata inverata e sia patrimonio
culturale, giuridico di una comunita politica, nel senso gia descritto da Haberle%,

Va considerato che questo presupposto, in alcuni momenti della storia, puo non
essere presente.

Questo impone un dover essere alla giustizia costituzionale: ogni pronuncia della
Corte deve essere centrata sui parametri normativi di una Costituzione storicamente data
e ogni pronuncia deve tener conto che la Costituzione distingue il posto della giustizia
costituzionale dalla giustizia tout court; dalla giurisdizione e dalla normazione ad opera
degli organi costituzionali dotati del potere d’indirizzo politico.

Il ricorso ad altri parametri o al dialogo fra le Corti non puo alterare peraltro il
patrimonio costituzionale in modo da circoscrivere gli effetti o la riduzione delle tutele
costituzionali dei diritti né consolidare torsioni della forma di governo o del tipo di stato
presenti nella Costituzione repubblicana.

Certo, la Costituzione ha subito un’evoluzione e, per richiamare la sentenza n. 54
del 2022, i parametri costituzionali oggi possono essere integrati e vanno coordinati con
altre fonti (integrati con le fonti di diritto internazionale e coordinati con quelle
dell’Unione europea) che possono illuminarli ancor di piu, salvo poi verificare se ¢
necessario condurre un attento scrutinio di legittimita della legge su quelli costituzionali
del 1948, della I parte della Costituzione o alla luce di norme della Costituzione che si

102 G. SILVESTRI, Del rendere giustizia costituzionale, cit., 2.

108 Divenute piuttosto frequenti nel sindacato sulla proporzionalita e ’individualizzazione della pena.

104 p HABERLE, Per una dottrina della costituzione come scienza della cultura, Jorg Luther (a cura di),
, Carocci, 2001.
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pongono a presidio di distorsioni rispetto al funzionamento della forma di governo e del
tipo di stato.

Dunque, questo programma e questo invito per il giudice costituzionale e la dottrina
sul rendere giustizia costituzionale deve muoversi anche in modo coerente con il disegno
costituzionale'®. Se cosi non fosse la Corte potrebbe contribuire, paradossalmente, con il
suo attivismo, proprio a scardinare quel disegno, a inverare una nuova Costituzione, non
quella del 1948, revisionata, integrata e coordinata con fonti esterne, ma una Costituzione
materiale che risulta dalla disapplicazione di quella formale, proprio per rendere giustizia
costituzionale essendo rappresentativa della moltitudine che compone la societa civile.

Questo, con riferimento all’equilibrio fra i poteri, puo accadere se la Corte, spinta
dagli attori che possono attivare il controllo sulle leggi, si orientasse nel senso di percepire
se stessa come una “Corte di giustizia di ultima istanza”, al vertice di tutte le giurisdizioni
nazionali, come una Corte politica e giurisdizionale nel senso che emerge dall’esperienza
statunitense.

Ma la Corte costituzionale italiana non € una Corte suprema.

Essa é vincolata dalle norme costituzionali che disciplinano le sue funzioni a dover
mantenere «uno sguardo piu distaccato alla legge de qua» rispetto a quello che puo avere
il giudice del fatto.

E lo stesso art. 136 Cost. a richiederlo alla Corte, quando disciplina gli effetti erga
omnes (e non nel singolo caso) delle sentenze di accoglimento. Se la legge €
incostituzionale, lo & erga omnes e non nel solo caso in cui “manifesta la sua ingiustizia”
rispetto alle specifiche situazioni che il giudice rimettente valorizza nell’ordinanza di
rimessione.

Nel controllo sulle leggi, quindi, il fatto non puo divenire il perno intorno al quale
ruota I’intera definizione della questione®®®,

Il fatto rileva in modo particolare al fine dell’ammissibilita della questione e per
mostrare che la legge ha prodotto effetti incostituzionali, ma la Corte costituzionale, non
essendo un giudice di ultima istanza, non puo ricostruire le forme e condizioni di esercizio
delle sue funzioni al fine di intervenire laddove le altre giurisdizioni non possono giungere
per realizzare il valore della giustizia: ancora una volta, non puod diventare giudice del
fatto.

Cosi, anche l’istruttoria, gli interventi, anche i nuovi istituti degli amici curiae e
degli esperti, introdotti con la riforma delle norme integrative del 20207 introducono
elementi di fatto, ma essi mirano solo a mostrare che la norma sottoposta a controllo
produce effetti incostituzionali.

105 M. LucliaNi, Ogni cosa al suo posto, Milano, 2023 riflette proprio su questo.

106 £, DAL CANTO, La rilevanza e il valore del fatto nel giudizio di costituzionalita delle leggi in via
incidentale, in E. MALFATTI, R. RoMBOLLI, E. RosslI (a cura di), 1/ giudizio sulle leggi e la sua “diffusione”.
Verso un controllo di costituzionalita di tipo diffuso?, Torino, 2002, 145, spec. 156 ss.. Sul fatto nel
giudizio sulle leggi si veda E. OLIVITO, | fatti a Corte. La resistibile ascesa degli elementi fattuali nel
giudizio di legittimita costituzionale, in F. BIoNDI, M. D’ AMICO (a cura di), La Corte costituzionale e i fatti,
cit., 135 ss.

107 Su cui G.P. DoLso, La modifica delle norme integrative per i giudizi davanti alla Corte
costituzionale: una prima applicazione, in Quad. cost., 2/2020, 398 ss.
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6. 1l contesto nel quale si rende giustizia costituzionale: quali prospettive?

Il contesto nel quale tutto cid ¢ accaduto € probabilmente 1’aspetto piu difficile da
delineare.

I1 XXI secolo si apre con imponenti trasformazioni che hanno investito ogni ambito
del fenomeno giuridico: basti pensare alla rivoluzione digitale e alla crisi climatica, che
impongono di regolare i nuovi poteri privati che emergono nell’era dell’intelligenza
artificiale e della transizione ecologica ed al nuovo assetto geopolitico che dal 1989 in
avanti ha stravolto i contorni della geografia politica ed economica europea e mondiale.

Le dimensioni di tali mutamenti ed il loro impatto sulle forme di organizzazione
della vita associata in cui e stata pensata la giustizia costituzionale italiana —
I’ordinamento giuridico statale, fondato sulla Costituzione del 1948 — conducono a
ritenere che sia sempre piu difficile rintracciare linee di continuita fra I’esperienza
costituzionale italiana del II Novecento e I’esperienza giuridica in cui si € 0ggi immersi.

Gia ben prima della rivoluzione digitale e della crisi climatica, era stato il processo
di evoluzione dell’assetto geopolitico europeo a determinare effetti profondi
sull’effettivita della Costituzione. Gia allora le dinamiche di funzionamento del modello
italiano di giustizia costituzionale avevano visto la giurisdizione comune come
protagonista di questo fenomeno, mentre la giurisdizione costituzionale sembrava
osservarlo senza intervenire.

Avevamo potuto osservare una giustizia costituzionale che prendeva le distanze da
quel contesto, in cui il processo d’integrazione europea, da un lato, ed il ruolo giocato dal
Consiglio d’Europa, attraverso la Corte di Strasburgo e la Commissione di Venezia,
dall’altro, avevano inciso profondamente sul funzionamento delle democrazie
pluralistel®® specialmente sui rapporti fra persona e Stato, senza un attivo contributo della
giustizia costituzionale italiana: era I’effetto del “cammino comunitario” 1% della Corte
costituzionale (che nel 1984 conduceva alla definizione della dottrina dei controlimiti) e
delle resistenze della Corte costituzionale italiana ad integrare il parametro di
costituzionalita con fonti internazionali che esprimevano le dinamiche evolutive del
diritto internazionale dei diritti umanit®,

108 Per il processo d’integrazione europea, chiaramente a partire dal Trattato di Maastricht si apre una
riflessione anche sulle possibili rotture dell’ordine costituzionale repubblicano (si vedano ad es. A.
MANZELLA, Il «vincolo europeo» sul governo dell’economia, in Studi in memoria di Franco Piga, II,
Milano, 1992, 1491 ss. e il confronto fra G.U. RESCIGNO, A proposito di prima e seconda Repubblica in
Studi. Parl. Pol. cost., 1994, 5 ss. e U. De Siervo, Della vitalita del sistema costituzionale italiano, ivi,
1995, 5.) e si inaugurano filoni di ricerca che riguardano la costruzione di uno spazio giuridico europeo che
assume una struttura solida per effetto della giurisprudenza, del “dialogo” fra le Corti, nel quale viene
compresa non solo la Corte di Lussemburgo ma anche la Corte di Strasburgo. Piu di recente, a seguito
dell’allargamento dell’UE ad Est, si aprono le riflessioni sul ruolo del Consiglio d’Europa ed in particolare
della Commissione di Venezia. Su quest’ultimo tema si veda, ancora, S. BARTOLE, The Internationalisation
of Constitutional Law. A view of the Venice Commission, cit..

109 | a famosa espressione & di P. BARILE, Il cammino comunitario della Corte, in Giur. cost., 1973,
2406-2420.

110 Corte cost. n. 170 del 1984 e per la CEDU, prima della 1. cost. n. 3/2001 e delle sentenze “gemelle”
del 2007 (nn. 348 e 349), la giurisprudenza costituzionale non aveva dato copertura costituzionale alla
CEDU (spingendosi solo a riconoscerne la natura di “fonte atipica” con Corte cost. n. 10 del 1993).
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Qui interessa rilevare soltanto che tutte queste imponenti trasformazioni, politiche,
economiche, ambientali, stanno investendo sia il piano della normazione sia quello della
giurisdizione e, com’¢ noto, normazione e giurisdizione sono i due poli entro i quali si &
assestata da sempre la dinamica della giustizia costituzionale italiana, in cui ha assunto
un rilievo centrale il giudizio sulle leggi, specialmente quello in via incidentale.

Quanto alla normazione ¢ del tutto condivisibile ritenere che oggi «1’esaurirsi dei
fattori di legittimazione che caratterizzano il modello costituzionale del sistema delle
fonti sia sul versante della conformazione dei processi normativi (ovvero degli inputs),
sia sul piano dei meccanismi della responsabilita politica (ciog, degli outputs), determina
il dilagare di rapporti di eteronomia che sono difficilmente compatibili con 1’esistenza di
una comunita politica “costituita in ordinamento” secondo [...] scelte effettuate dai
Costituenti nel 1948»*1,

Sul piano della normazione costituzionale potevano certamente costituire tentativi
di rottura — evidente o silente — la “grande” riforma del Titolo V, parte II della
Costituzione (I. cost. n. 3 del 2001); la riforma dei parametri della Costituzione finanziaria
(I. cost. n. 1 del 2012) e, direi, specialmente sul piano simbolico, I’intervento di riforma
sull’art. 9 Cost. effettuato dalla 1. cost. 1 del 2022, che, nell’era della “nuova sfera
pubblica” costituita da gated community, Artifical Intelligence, algoritmi e
profilazione!!?, apre una breccia rispetto alla possibilita di incidere anche sulla disciplina
costituzionale dei principi supremi dell’ordinamento costituzionale, attraverso un’azione
di riforma, apparentemente confinata alla “codificazione” di principi gia presenti
nell’ordinamento costituzionale, con modifiche al testo dei primi 12 articoli della
Costituzione!®2,

In questi decenni, insomma, ¢ ritornato prepotentemente al centro I’interrogativo se
il diritto costituzionale possa essere configurato come «scienza critica» e se il modello
costituzionale italiano «per il quale la democrazia politica € uscita dal puro discorso sul
metodo»!*, fosse ormai destinato ad abbandonarsi ad una «legittimazione fondata solo
sugli appagamenti sostanziali»!'®; se il processo d’integrazione europea o
d’internazionalizzazione del diritto costituzionale, attraverso la Costituzione aperta non
rischiasse di sostituire la legittimazione politica alla base della esperienza costituzionale

Successivamente alle sentenze gemelle si veda almeno D. TEGA, | diritti in crisi, Tra Corti nazionali e
Corte europea di Strasburgo, Milano, 2012.

11 A CARDONE, Sistema delle fonti e forma di governo. La produzione normativa della Repubblica tra
modello costituzionale, trasformazioni e riforme (1948-2023), cit., 250-251.

112 C.R. SUNSTEIN, #RePublic.com. Divided Democracy in the Age of Social Media, Princeton, 2017,
trad. it. di A. AsIOLI, #RePublic.com. La democrazia nell’era dei social media, Milano, 2017; A. CARDONE,
“Decisione algoritmica vs decisione politica?. A.l., legge, democrazia, Napoli, 2021; O. POLLICINO, Di
cosa parliamo quando parliamo di costituzionalismo digitale?, cit.

13 1] tema era gia stato dibattuto in dottrina cfr. A. MORELLI, Togliere la parola razza dalla
Costituzione? Ragioni e rischi di una revisione simbolica, in Quad. cost., 2021, 461 ss.

114 M. DoGLIANI, Interpretazioni della costituzione, Milano, 1982, 109. Si veda anche 1’ampio dibattito
sulle pagine della rivista Quaderni costituzionali: R. BIN, Che cos’é la Costituzione?, in Quad. cost., 2007,
11 ss.; A. BARBERA, Ordinamento costituzionale e carte costituzionali, in Quad. cost., 2010, 311 ss.; O.
Chessa, Cos’e la Costituzione? La vita del testo, in Quad. cost., 2008, 41 ss.; G. BOGNETTI, Cos’é la
Costituzione? A proposito di un saggio di Roberto Bin, in Quad. cost., 2008, 5 ss.

115 M. DOGLIANI, Interpretazioni della costituzione, cit..
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con altre fonti di legittimazione, esterne ad essal'®, sostituendo 1’effettivita alla certezza
del diritto!*” e consentendo cosi, attraverso la pratica interpretativa, vere e proprie
trasformazioni della Costituzione!?®,

Rispetto alla giurisdizione, si continua a registrare, invece, con tutta evidenza, un
fenomeno gia da tempo noto ed indagato: la «giurisdizionalizzazione del diritto», che
secondo un’ Autorevole e condivisibilissima opinione «non puo aspirare a costituirsi cCome
meccanismo sostitutivo dei processi normativi gestiti dalle istituzioni rappresentative»
perché, fra I’altro, esporrebbe la giurisdizione al pericolo della perdita di legittimazione
e della impossibilita, per la giurisdizione di esercitare quindi la sua funzione sistemica di
garante dei dirittil!°,

Gia Mario Cappelletti, nel suo celebre studio del 1984, ricordava che «nel caso di
attivismo giudiziario esplicato nell’ambito del controllo giudiziario delle leggi [...] la
creativita del giudice puo considerarsi non soltanto come una “deviazione” dalla strada
maestra del “processo legislativo”, ma addirittura come un “ostacolo” al libero corso dello
stesso. E va certamente riconosciuto che perfino un giudiziario inizialmente dedito alla
protezione delle liberta dei cittadini, puo suo malgrado finire per trasformarsi esso stesso
in uno strumento di tirannia se resta per lungo tempo privo di legittimazione democratica.
E infatti provato dalla storia che soltanto in sistemi democratici di governo, i diritti sociali
e politici hanno una probabilita ottimale di essere rispettati»*2°.

Cappelletti, si sa, riteneva fosse possibile fugare questi dubbi e queste cupe
previsioni, ma oggi € davvero possibile riposare sulle virtualita della giustizia
costituzionale per custodire il patrimonio del costituzionalismo del Novecento?

Oggi si osserva un’ulteriore ondata trasformativa della giustizia costituzionale in
Italia*?* e si temono chiusure e involuzioni direi di sapore nazionalistico. Questo timore
impone alla Corte azioni di pedagogia costituzionale e uno spinto attivismo, in mancanza
dei quali si determinerebbe un collasso della democrazia costituzionale? E una domanda
di politica costituzionale che tira dentro la Corte come attore politico.

La Corte ritengo non debba porsi questa domanda né dare delle risposte, ma
continuare a muoversi come interprete che innova quando la spinta normativa lo richiede.

La Corte italiana ritengo, anche con il contributo degli attori del sistema di giustizia
costituzionale, fra i quali colloco anche gli studiosi, attenti osservatori di questi fenomeni,
a differenza di altre giurisdizioni costituzionali non puo tendere nella direzione della
involuzione e della chiusura dell’ordinamento  (patriottismo-nazionalismo

116 Ne discute, ancor prima del Trattato di Lisbona, S. BARTOLE, Interpretazioni e trasformazioni della
Costituzione repubblicana, Bologna, 2004.

117 Discorso svolto da M. LuciANI, Ogni cosa al suo posto, cit. e da S. Bartole, Considerazioni in tema
di modificazioni costituzionali e costituzione vivente in Rivista AIC, 1/2019, spec. 40-41.

118 La dottrina italiana, com’¢ noto, si & lungo interrogata sulla nozione di costituzione materiale €
restano fondamentali le considerazioni di S. BARTOLE, Costituzione materiale e ragionamento giuridico,
in Dir. soc., 1982, 604 ss. sulla necessita di chiarirne I’utilita e di scomporne il contenuto, appunto, in
convenzioni e principi e nel loro possibile utilizzo nell’interpretazione della Costituzionale.

119 M. LUCIANI, Ogni cosa a suo posto. Restaurare [’ordine costituzionale dei poteri, Milano, 2023 179.

120 M. CAPPELLETTI, Giudici legislatori?, Milano, 1984, 83.

121 |a metafora delle ondate, con riferimento ad una linea di tendenza delle esperienze di giustizia
costituzionale europee € stata utilizzata da T. GROPPI, La Corte e ‘la gente’: uno sguardo ‘dal basso’
all’accesso incidentale alla giustizia costituzionale, in Rivista AlC, 2/2019.
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costituzionale), dovendo garantire 1’unita costituzionale in un ordinamento che si fonda
su una Costituzione anti-nazionalista, aperta e che ammette le limitazioni di sovranita gia
nel testo del 1948 (art. 11 Cost.)*?2,

Non € un caso che la Corte, quando ha attivato i controlimiti rispetto al diritto
internazionale generale (Corte cost. n. 238 del 2014), lo ha fatto solo per tutelare
effettivamente lo standard costituzionale piu elevato di tutela dei diritti (art. 24 Cost.).

Il rischio di chiusura e di involuzione, quindi, non nasce dal testo della Costituzione
o0 delle fonti esterne che attraverso essa assumono rilievo nella definizione del quadro
delle norme che vincolano la normazione e la giurisdizione.

Il rischio puo derivare dal riposizionamento della Corte a seguito della revisione
costituzionale o della trasformazione delle dinamiche di funzionamento della democrazia
rappresentativa che possono aggredire la Corte: il rischio proviene dal “contagio
antidemocratico” di cui ci parlano gli studi recenti sulle fonti e la forma di governo gia
qui richiamati. Tutto cio potrebbe avere un effetto su come si rende giustizia
costituzionale.

Se D’interpretazione costituzionale si risolvesse nella mera rilevazione di
convenzioni, principi, consolidamento di prassi legislative od orientamenti della
coscienza sociale o nella mera recezione di orientamenti interpretativi di Corti o Organi
internazionali o sovranazionali, ecco che, in ossequio al principio di effettivita, la
normativita della Costituzione si dissolverebbe!?,

Ma proprio in questo particolare momento dell’esperienza di giustizia
costituzionale, le fonti esterne — quelle dell’Unione europea in particolare — consentono
di riconoscere oggi il contributo di civilta giuridica proprio delle Costituzioni degli Stati
(art. 4 TUE; artt. 51 e, soprattutto, 53 CDFUE)*** e non consentono di giustificare
logicamente — quindi sul piano dell’interpretazione costituzionale — un cedimento
all’effettivita come interpretazione-recezione di significati di fonti esterne
nell’attribuzione di senso alla Costituzione o di reiterate e inveterate prassi normative che
disattendono il diritto costituzionale come «scienza critica»'® né consentono di

122 Sj richiama il capitolo 111 di V. ONIDA, La Costituzione. | principi fondamentali della Costituzione
italiana in G. AMATO, A. BARBERA (a cura di), Manuale di diritto pubblico, I Diritto pubblico generale, V
ed., Bologna, 1997; sulla natura anti-totalitaria, anti-autoritaria e anti-fascista della Costituzione B. PEZZINI,
Attualita e attuazione della X1 disposizione finale: la matrice antifascista della Costituzione repubblicana,
in AA.VV., Alle frontiere del diritto costituzionale. Scritti in onore di Valerio Onida, Milano, 2011, 1380;
su nazione e Costituzione C. DE FIORES, Le radici della nazione repubblicana. Fondamenti teorici e profili
costituzionali, in Costituzionalismo.it, 1/2019.

123 Tema affrontato con riferimento alla prassi nelle crisi internazionali da G. AzzARITI, La Costituzione
rimossa, in Costituzionalismo.it, 1-2022, 14.3.2022 e da M. BENVENUTI, Le conseguenze costituzionali
della guerra russo-ucraina. Prime considerazioni, in Osservatorio costituzionale AIC, 3/2022.

124 ’art. 4 TUE & noto come la previsione sugli autolimiti al processo d’integrazione UE; ’art. 53
CDFUE livello di protezione dispone che: «Nessuna disposizione della presente Carta deve essere
interpretata come limitativa o lesiva dei diritti dell’'uomo e delle libertda fondamentali riconosciuti, nel
rispettivo ambito di applicazione, dal diritto dell’Unione, dal diritto internazionale, dalle convenzioni
internazionali delle quali I’Unione o tutti gli Stati membri sono parti, in particolare dalla Convenzione
europea per la salvaguardia dei Diritti dell’Uomo e delle Liberta fondamentali, e dalle costituzioni degli
Stati membri».

125 Espressione gia richiamata di M. DoGLIANI, Interpretazioni della Costituzione, cit.. Sul ruolo della
dottrina per evitare cedimenti all’effettivita si vedano sia M. LUCIANI, Ogni cosa al suo posto, cit.; sia S.
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giustificare queste torsioni anti-democratiche sulla base dei trattati né tantomeno dei
principi supremi dell’ordinamento costituzionale.

Peraltro ¢ patrimonio della dottrina che I’interpretazione costituzionale nell’ambito
della giustizia costituzionale non possa né debba condurre a trasformazioni costituzionali
e, si e cercato di mostrarlo, si possono giustificare logicamente innovazioni
nell’interpretazione costituzionale laddove si registrano modifiche, interventi di riforma
che incidono sul livello delle norme costituzionali e che costringono a rintracciare il fil
rouge che deve legare passato e presente: principi repubblicani e nuovi parametri.

Se si muove il testo si pud logicamente giustificare e praticare 1’attivismo
nell’interpretazione costituzionale, ma solo in quella direzione: della continuita
dell’esperienza repubblicana e dell’adattabilita al nuovo contesto'?®. L’interpretazione
costituzionale resta astretta «tra il significato delle parole e la volonta del legislatore (tra
i confini del linguaggio e quelli della continuita di una volonta politica)»*?’.

Da qui il rilievo che in questa analisi si € voluto dare alle revisioni costituzionali
per descrivere I’evoluzione della giustizia costituzionale italiana (per le fonti
sovranazionali e internazionali specialmente delle modifiche all’art. 117 ¢. 1° Cost.): esse
hanno spinto la Corte a tessere la trama fra nuovi e vecchi parametri e, in questo senso,
anche le decisioni piu innovative'?® si possono condividere nel loro impianto
argomentativo laddove ricuciono principi di struttura dell’ordinamento con le
disposizioni costituzionali riformate dal legislatore costituzionale. Un’interpretazione
costituzionale siffatta non ha consentito di far prevalere I’effettivita sulla legalita
costituzionale ed ha invece preservato la coerenza dell’ordinamento, dunque, I’unita della
Costituzione, che e affidata agli organi di garanzia costituzionale, in primis dalla Corte
costituzionale.

Per chiudere in tema di diritti e Costituzione aperta, la sentenza n. 54 del 2022
rappresenta bene questa impostazione, mostrandoci la praticabilita di questo schema
interpretativo laddove sia necessario coordinare Costituzione del 1948 e nuove fonti di
rilievo costituzionale, quali sono gli atti normativi di diritto primario dell’Unione
europea, che possono ben avere illuminato la disciplina costituzionale. Questo é vero
soprattutto se si riflette sul rapporto fra giustizia costituzionale e political question (art. 1
I. cost. 1 del 1953 ed art. 28 I. n. 87 del 1953), ossia su quali e quanti siano i limiti
costituzionali alla legislazione.

BARTOLE, Interpretazioni e trasformazioni della Costituzione repubblicana, cit.; 1d., Considerazioni in
tema di modificazioni costituzionali, cit.

126 | il tema dei diritti nell’era del digitale e dei rapporti fra generazioni nella crisi climatica. Si vedano,
sul primo tema i contributi di A. SIMONCINI in BioLawJournal 1(2019) e 2(2021), il primo dal titolo
L’algoritmo incostituzionale: intelligenza artificiale e il futuro delle liberta; il secondo, Verso la
regolamentazione della Intelligenza Artificiale. Dimensioni e governo.

127 M. DoGLIANI, Il «posto» del diritto costituzionale, in Giur. cost., 1993, 525, spec. 544. Sul tema si
veda anche il quadro dei problemi dell’interpretazione costituzionale tracciato da A. Spadaro, Dalla
Costituzione come “atto” (puntuale nel tempo), alla Costituzione come “processo” (storico. Ovvero della
continua evoluzione del parametro costituzionale attraverso i giudizi di costituzionalita, in Quad. cost.,
1998, 343 ss.

128 gy tutte, per la I. cost. n. 3 del 2001, Corte cost. n. 303 del 2003 e per la I. cost. 1 del 2012, Corte
cost. n. 275 del 2016.
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Va considerato al riguardo quell’insegnamento per cui la Costituzione del 1948
lascia «una vastissima area rimessa alla piena disponibilita del legislatore, sicché sarebbe
erroneo ritenere che ogni nuova legge, pur se diretta a disciplinare oggetti rientranti nelle
materie in qualche modo contemplate in Costituzione debba trovare in questa, oltre che il
limite, anche un fondamento positivo»'%°, Ora, & ben possibile che questi limiti si siano
irrobustiti per effetto delle successive revisioni costituzionali, dell’evoluzione del diritto
internazionale e del diritto dell’Unione europea, per effetto dei quali, la platea delle norme
costituzionali-limite per il legislatore si é arricchita di nuove norme che hanno anche
consentito di attivare parametri prima “silenti”*3,

In particolare in materia di diritti sociali e di immigrazione ed asilo, ambiti materiali
dove il patrimonio costituzionale repubblicano mostra punte piu avanzate di tutela
rispetto al diritto internazionale ed al diritto dell’Unione, la disciplina costituzionale puo
essere posta alla base del processo di costituzionalizzazione del diritto internazionale e
dell’Unione europea proprio attraverso la giustizia costituzionale italiana che interpreta

una costituzione aperta®:.

129\, CRISAFULLI, Cinguant’anni di legislazione in Italia, in Dir. soc., 1982, 1, 12.

130 Corte cost. n. 80 del 2010 rispetto all’art. 3 c. 2° Cost. ove si richiama la Convenzione ONU sui
diritti delle persone con disabilita ex art. 117 c. 1° Cost., ne & un esempio.

131 Segnalava gia alcune di queste frontiere degli studi di diritto costituzionale A. BARBERA, Gli studi
di diritto costituzionale: dalla Enciclopedia del diritto alle nuove frontiere, in Quad. cost., 209, 351 ss.
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LA JURISDICCION CONSTITUCIONAL ESPANOLA EN EL S XXI: CUESTIONES
ACTUALES Y PERSPECTIVAS FUTURAS

ITZIAR GOMEZ FERNANDEZ

SUMARIO: 1. Introduccion: por qué hablamos hoy de las crisis del Tribunal Constitucional. —
2. La crisis funcional y su vinculacion con la legitimidad de ejercicio. — 2.1. Un Tribunal
cada vez més al servicio de los legitimados institucionales. — 2.2. Un Tribunal cada vez méas
lejos del recurrente en amparo. — 3. Crisis politica contextual y proyeccion al trabajo del
Tribunal. — 3.1. La proyeccion de la crisis independentista a la labor del Tribunal
Constitucional. — 3.2. La proyeccion de la crisis judicial a la labor del Tribunal
Constitucional. — 4. Crisis de nombramientos. — 5. Algunas reflexiones de sintesis.

1. Introduccién: por qué hablamos hoy de las crisis del Tribunal Constitucional®

Desde que el Tribunal Constitucional (TC) dictara su primera resolucion, el 11 de
agosto de 1980, han pasado algo mas de 42 afios, a lo largo de los cuales la percepcién de
este por parte de la ciudadania, la judicatura, el poder politico y la academia ha cambiado
de forma notable. Las dos primeras décadas de actividad sirvieron para desarrollar la
interpretacion constitucional, consolidando la naturaleza normativa y la eficacia directa
de lamisma, y para marcar claramente la diferencia entre el &mbito de la legalidad, propio
de los jueces y tribunales de la jurisdiccion ordinaria, y el de la constitucionalidad,
reservado a la jurisdiccion que ejerce el Tribunal Constitucional. En ese tiempo se

! La primera version, en italiano, de este articulo, ha sido publicada en la revista Nuove autonomie,
1/2023. Disponible en https://www.nuoveautonomie.it/algunas-claves-sobre-las-crisis-contemporaneas-
del-tribunal-constitucional/ (Gltimo acceso 7 de julio de 2023).
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consolidd la jurisdiccion constitucional en el contexto del Estado Social y Democratico
de Derecho, y se fragu6 una posicion protagonista del TC. Pero desde finales de los afios
90 la actuacion del TC empezd a ser objeto de criticas méas 0 menos severas por parte de
la doctrina, y la magistratura constitucional devino objeto del deseo de los principales
actores politicos.

Si hasta ese momento el objeto de preocupacion de los analistas habia sido la
cuestion de la sobrecarga de trabajo del Tribunal, asi como el tema de las relaciones entre
el Tribunal Constitucional y el Tribunal Supremo?, y los eventuales conflictos entre
jurisdiccion constitucional y jurisdiccion ordinaria, en los albores del S. XXI la justicia
constitucional empezé a provocar otras incertidumbres, que se van poniendo de
manifiesto por la doctrina de forma progresiva®.

En las paginas que siguen vamos a analizar algunas de las cuestiones més
problematicas a las que se ha venido enfrentando durante los Gltimos veinte afios la
jurisdiccion constitucional en Espafa?, clasificandolas en torno a tres blogques tematicos
que identificamos como la crisis funcional, relacionada con las criticas en torno al
ejercicio por parte del Tribunal Constitucional de las funciones que le atribuye la
Constitucion; la crisis de nombramientos, vinculada con los retrasos en la designacion de
los magistrados y magistradas que deben formar parte del Tribunal y al perfil de las
personas elegidas; y la crisis politica, que se refiere a las tensiones que pueden llegar a
surgir entre el legislador y el legislador negativo en que se convierte el Tribunal
Constitucional®.

2 Son bien conocidos, como contexto de escenificacion del conflicto, los casos “Preysler” (SSTC
115/2000, de 5 de mayo y 186/2001, de 17 de septiembre) o “Alberto Alcocer” (SSTC 139/2001, de 18 de
junio y 83/2002, de 22 de abril y 300/2006, de 23 de octubre), si bien el punto algido del mismo se identifica
con la sentencia de la Sala Primera del Tribunal Supremo de 23 de enero de 2004, que condend a once de
los doce magistrados del Tribunal Constitucional por responsabilidad civil en el ejercicio de sus funciones
jurisdiccionales. A este Gltimo episodio se refiere el trabajo de G. FERNANDEZ FARRERES, Sobre la
designacion de los magistrados constitucionales: una propuesta de reforma constitucional, in Revista
espafiola de derecho constitucional, afio 35, nim. 105, 2015, 13-49.

8 Me parece muy interesante, a este respecto, el andlisis de F.J. GARCIA ROCA, La experiencia de
veinticinco afios de jurisdiccion constitucional en Espafia, en P. PEREz TREMPS (dir.), La Reforma del
Tribunal Constitucional: actas del V Congreso de la Asociacion de Constitucionalistas de Espafia, 2007,
69.

4 Uno de los autores jovenes mas criticos con la deriva del Tribunal Constitucional espafiol es Manuel
Fondevila Marén. Aunque no siempre comparto sus planteamientos, ni sus soluciones, me parece
interesante que el lector conozca su trabajo. Las obras de referencia sobre este tema son: M. FONDEVILA
MARON, Los jueces de la Constitucion y del pueblo: un ensayo de Derecho procesal constitucional sobre
los fundamentos, cambios y retos de la justicia constitucional, Madrid, 2021 y Un Tribunal Constitucional
para el Siglo XXI: los retos de la jurisdiccion constitucional en Espafia, en Revista de Derecho Politico,
nim. 111, 2021, 163-190.

S Utiliza una estructura préxima, al analizar los problemas que debieran resolverse con vistas al mejor
futuro del Tribunal Constitucional, el profesor Manuel Aragon, que habla de los problemas de orden
competencial, los problemas de orden estructural, los problemas de orden funcional y los problemas de
orden doctrinal. A pesar de que la aproximacion coincide puntualmente, y me parece muy sugerente la
clasificacion de Aragén, la que yo propongo busca una mayor conexion con la realidad de los
acontecimientos, apartindome de consideraciones dogmaéticas que, sin duda, también son sumamente
interesantes. Véase M. ARAGON REYES, Cuarenta afios de Tribunal Constitucional, en Anuario
Iberoamericano de Justicia Constitucional, num. 25, 1, 2021, 35-55.
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2. La crisis funcional y su vinculacion con la legitimidad de ejercicio

El Tribunal Constitucional parece haberse convertido en una institucion
constitucional omnipresente en el escenario publico espafol. Su aparicion en prensa es
constante y da la sensacion de que no hay problema politico u organico de nuestro estado
de derecho que no termine ante la jurisdiccion constitucional. Al mismo tiempo se
constata la falta de capacidad del 6rgano para dar respuestas rapidas y eficaces a esos
problemas y ello se asocia a los retrasos en la administracion de la justicia constitucional
y al elevado nivel de pendencia. Se ha llegado a hablar incluso de colapso del Tribunal
Constitucional y se han buscado formulas para controlarlo y revertirlo. Pero han sido, en
buena medida, soluciones contradictorias y poco eficaces. Adicionalmente esos mismos
métodos han alejado a la jurisdiccion constitucional de la ciudadania, al dificultarse el
acceso de los legitimados no institucionales al Tribunal.

Identificamos aqui una paradoja singular: si bien la garantia de los derechos
fundamentales no es la actividad que tensa politicamente la dinamica interna del Tribunal
Constitucional con mayor intensidad, sin embargo, si es la que tensa funcionalmente la
institucion debido a la cantidad de recursos econdmicos y sobre todo personales que debe
dedicar el TC a la gestion de los recursos de amparo. De modo que el funcionamiento del
Tribunal se ve marcado por estas dos tensiones que no siempre atienden a ldgicas
idénticas y que exigen un andlisis pausado del impacto cruzado gue eventuales soluciones
pudieran tener. Restringir el acceso al amparo puede traducirse en una falta de legitimidad
social del érgano de justicia constitucional que deberia ser compensado con un refuerzo
de la legitimidad de ejercicio, lo que tiene una relacion directa con la cuestion de los
condicionantes politicos de la actividad jurisdiccional del TC pero, a su vez, no se aborda
desde el mismo enfoque que la gestion del colapso funcional. Pero, sin duda alguna, existe
una conexién profunda entre todas estas dimensiones de un mismo problema. Vedmoslo
en detalle.

2.1. Un Tribunal cada vez méas “al servicio” de los legitimados institucionales

La Constitucion organiza las funciones del Tribunal Constitucional espafiol en
torno a tres ejes: el control de constitucionalidad de la ley, la garantia de los derechos
fundamentales y la resolucion de los conflictos constitucionales. Para efectuar el control
de constitucionalidad se prevé el control previo de constitucionalidad de los tratados
internacionales (art. 95 CE), el recurso a posteriori de inconstitucionalidad contra leyes
y disposiciones normativas con fuerza de ley [art. 161.1. a) CE] y la cuestion de
inconstitucionalidad contra el mismo tipo de disposiciones normativas (art. 163 CE); para
articular la garantia jurisdiccional en sede constitucional de los derechos y libertades, se
preve el recurso de amparo por violacion de los derechos y libertades referidos en el
articulo 53.2 CE [art. 161.1.b) CE]; y en el eje del arbitraje de los conflictos
constitucionales, la Constitucion consagra los conflictos de competencia entre el Estado
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y las Comunidades Auténomas o entre diferentes Comunidades Auténomas [art. 161.1.c)
CE].

Pero las previsiones constitucionales estrictas se han visto desbordadas por la
accion del legislador organico, que o bien ha incrementado la tipologia de procesos que
integran dos de los tres ejes, o bien ha definido el objeto de los procesos o a los
legitimados para incoarlos de forma expansiva, y ello bajo el soporte constitucional del
propio art. 161.1.d) CE, que reconoce que el Tribunal Constitucional puede ser
competente para conocer de las materias que le atribuyan, méas alla de la propia
Constitucion, las leyes organicas. Asi, la Ley Orgénica del Tribunal Constitucional
(LOTC) prevé:

) Que el control de constitucionalidad de la ley se ejercita a través de la
respuesta al recurso previo y sucesivo de inconstitucionalidad y la cuestién de
inconstitucionalidad, pero también a través del control previo de los Estatutos de
Autonomia (introducido por la Ley Organica 2/1979-LOTC-8, eliminado para los
Estatutos de Autonomia y las leyes organicas por la LO 4/1985 y recuperado de nuevo
para los proyectos de Estatuto de Autonomia con la LO 12/2015%); y mediante el control
de las normas forales y las cuestiones prejudiciales sobre normas forales (incorporado al
sistema por la LO 1/2010%);

i) Que la garantia de los derechos fundamentales solo se articula a través del
recurso de amparo constitucional, que ha sido afectado por tres reformas, dos en sentido
restrictivo del acceso al recurso, introducidas por las Leyes Organicas 6/1988° y
6/2007*, y una que previo la creacion del recurso de amparo electoral 2,

iii) Y que la resolucion de los conflictos constitucionales no se restringe a los
conflictos de competencias entre entidades territoriales, sino que se extiende a los
conflictos de atribuciones entre 6rganos del estado (introducidos ya en la LO 2/1979), a
los conflictos en defensa de la autonomia local (incorporados con la LO 7/1999%%), y a las

6 ey Organica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional (BOE nim. 239, de 5 de octubre
de 1979).

" Ley Organica 4/1985, de 7 de junio, por la que se deroga el capitulo Il del titulo VI de la Ley organica
2/1979, de 3 de octubre, reguladora del Tribunal Constitucional (BOE nim. 137, de 8 de junio de 1985). El
preambulo de la norma dice expresamente: “La experiencia acumulada por méas de tres afios de justicia
constitucional ha venido a mostrar que este recurso previo se ha configurado como un factor distorsionador
de la pureza del sistema de relacion de los poderes constitucionales del Estado, con consecuencias
inesperadas y metaconstitucionales en la tiltima fase de procedimiento de formacion de la Ley”.

8 Ley Orgéanica 12/2015, de 22 de septiembre, de modificacion de la Ley Organica 2/1979, de 3 de
octubre, del Tribunal Constitucional, para el establecimiento del recurso previo de inconstitucionalidad para
los Proyectos de Ley Organica de Estatuto de Autonomia o de su modificacion (BOE ndm. 228, de 23 de
septiembre de 2015)

® Ley Organica 1/2010, de 19 de febrero, de modificacién de las leyes organicas del Tribunal
Constitucional y del Poder Judicial (BOE nim. 45, de 20 de febrero de 2010).

10 ey Orgénica 6/1988, de 9 de junio, por la que se modifican los articulos 50 y 86 de la Ley Orgénica
2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional (BOE num. 140, de 11 de junio de 1988).

11 Ley Organica 6/2007, de 24 de mayo, por la que se modifica la Ley Organica 2/1979, de 3 de octubre,
del Tribunal Constitucional (BOE nim. 125, de 25 de mayo de 2007).

12 Se introduce el recurso a través de la Ley Organica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral
General (BOE nim. 147, de 20 de junio de 1985).

13 ey Organica 7/1999, de 21 de abril, de modificacion de la Ley Orgénica 2/1979, de 3 de octubre, del
Tribunal Constitucional (BOE nim. 96, de 22 de abril de 1999).
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impugnaciones de disposiciones autonémicas sin base competencial (también previstas
ya desde la aprobacion de la primera version de la Ley Orgénica del Tribunal
Constitucional en 1979 y conocidas actualmente con el acrénimo IDA).

Por tanto, a pesar de la constante identificacion de una fuerte pendencia y de
persistentes retrasos en la jurisdiccion constitucional, el legislador ha ido incrementando
la carga funcional del TC a través de la prevision de procesos que no contempla la
Constitucién. Si bien esto puede leerse como un refuerzo de las competencias de la
jurisdiccion constitucional lo cierto es que, en paralelo, las reformas relativas al recurso
de amparo han tenido como como objetivo directo limitar la carga de trabajo que supone
para el Tribunal su tratamiento. Bien es cierto que, en términos cuantitativos®*, los
procesos constitucionales de configuracion legal no suponen una carga de trabajo que
justifique, por si sola, la falta de agilidad en la capacidad de respuesta del Tribunal
Constitucional, o dicho en otras palabras el incumplimiento de los plazos procesales de
resolucion previstos en la ley organica®®. Pero, a efectos del refuerzo de la legitimidad de
ejercicio del Tribunal es dificil justificar que el legislador amplie el nimero de recursos
a disposicion de los legitimados institucionales®®, al tiempo que resta opciones de acceso
a los ciudadanos que solo tienen a su disposicion, para acceder al Tribunal sin
intermediacion, el recurso de amparo constitucional.

2.2. Un Tribunal cada vez mas lejos del recurrente en amparo

El legislador, y el propio Tribunal, han venido identificando el bloqueo funcional
con el recurso de amparo constitucional y en ese proceso se cifran las medidas restrictivas
de acceso a la jurisdiccion constitucional. Ello tiene claras consecuencias en relacion con
la imagen publica de la justicia constitucional, que parece méas ocupada en las cuestiones
con repercusion politica que en la preservacion del sistema de garantia de los derechos
fundamentales, y es capitalizado por quienes sostienen discursos populistas contrarios a

14 Para comprobar esta afirmacién basta con revisar las memorias estadisticas del Tribunal
Constitucional, disponibles en linea en
https://www.tribunalconstitucional.es/es/memorias/Paginas/Cuadros-estadisticos.aspx (Gltimo acceso 24
de abril de 2023). Solo a titulo de ejemplo, si analizamos los datos de los Gltimos cinco afios (2018-2022),
se han planteado 4 IDA, 2 cuestiones prejudiciales sobre normas forales fiscales, ningin conflicto en
defensa de la autonomia local y ningln conflicto entre drganos constitucionales.

15 Las previsiones de los arts. 34 (recurso de inconstitucionalidad), 37 (cuestion de
inconstitucionalidad), 52 (recurso de amparo), 69 (conflicto negativo de competencias), 78 (control previo)
atribuyen plazos de resolucion que oscilan entre los 10 dias y el mes desde que el proceso de que se trate
esté concluso, admitiéndose la posibilidad de ampliacién de plazos siempre que medie resolucién motivada
expresando la necesidad de prérroga. Estos plazos no se cumplen casi nunca y no se elaboran resoluciones
motivadas que justifiquen la ampliacion de plazo en casi ningn supuesto.

16 Nos referimos al Gobierno, del Estado o de las Comunidades Auténomas, los parlamentos (estatal o
autonoémicos), el Defensor del Pueblo, o las minorias parlamentarias en el Congreso (50 diputados) o en el
Senado (50 senadores) para el recurso de inconstitucionalidad; las Diputaciones Forales o los entes locales,
para el conflicto en defensa de la autonomia foral o de la autonomia local; los jueces y magistrados para la
cuestion de inconstitucionalidad; el Congreso, Senado, Gobierno y Consejo General del Poder Judicial para
los conflictos de atribuciones; y el Parlamento o Gobierno autonémico y el Gobierno para los conflictos de
competencias.
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la propia existencia de la jurisdiccion constitucional’. Por eso la cuestion de la mutacion
del recurso de amparo constitucional, desde un proceso subjetivo a una garantia
esencialmente objetiva, merece una reflexion de politica constitucional mas pausada que
la realizada hasta la fecha, quiza para llegar a la conclusion de que la introduccion del
requisito procesal de la especial trascendencia constitucional fue un error.

El 9 de junio de 1988, cuando solo habian pasado 8 afios desde la primera resolucion
publicada del Tribunal Constitucional, ya se percibian las dificultades de gestion de los
recursos de amparo. En la memoria de actividades, que resume el trabajo del tribunal de
los afios 1980 a 1986, ya se dice claramente que, a pesar de crecer cada afio el nimero de
resoluciones emitidas crece también, afio tras afio, el nimero de asuntos pendientes, lo
que significa que el aumento de los asuntos ingresados cada afio es muy superior al
aumento anual del nimero de sentencias y autos resolutorios. La memoria identifica que
la duracién media de los procesos se incrementa progresivamente y se afirma, en palabras
que hace suyas Francisco Tomas y Valiente, presidente del Tribunal por entonces, que
«()os datos hasta aqui expuestos son preocupantes. Para reducir en lo que del Tribunal
depende la duracion de los procesos, hemos hecho un esfuerzo de reorganizacién interna
y de mayor racionalizacion de nuestro funcionamiento. (...) Pero no seria prudente, ni
casi es posible, intensificar mas el ritmo de funcionamiento de la institucion. (...) El
estudio y la deliberacion de cada proceso (...) requieren tiempo, su tiempo, sosiego y
silencio -silencio nuestro y en torno a nosotros mientras se elabore cada Sentencia. Y ese
ritmo no se puede forzar més, porque en caso contrario lo que ganaramos en rapidez lo
perderiamos en calidad»'8.

Esa reflexion cal6 en el legislador, de modo que la Ley Organica 6/1988 modifica
los articulos 50 y 86 de la Ley Organica 2/1979, introduciendo la posibilidad de inadmitir
los recursos por providencia y no por auto, ya que este es una forma de pronunciamiento
argumentada, mas larga y costosa de elaborar en términos de tiempo. Ademas, se prevé
la posibilidad de inadmitir el recurso cuando la demanda carezca «manifiestamente de
contenido que justifique una decision sobre el fondo de la misma por parte del Tribunal
Constitucional», o cuando el Tribunal haya desestimado una demanda con el mismo
contenido sustantivo. En suma, el art. 50.2 b) LOTC preveia la inadmisibilidad del recurso
de amparo en los supuestos en que la demanda careciese “manifiestamente de contenido
que justifique una decision por parte del Tribunal Constitucional”. La jurisprudencia
interpretd que ello exigia que, en un examen liminar del contenido de la demanda, se
apreciara con “claridad meridiana”, que la resolucion del proceso “en ningun caso podria
ser estimatoria” (ATC 52/1980, de 15 de octubre, FJ 2), de modo que podia excluirse,

17 El partido politico VOX planted, en sus primeros documentos politicos (100 medidas para la Espafia
Viva), la «reforma del Poder judicial para una independencia real del poder politico. La totalidad de los
miembros del Tribunal Supremo y Consejo General del Poder Judicial sean elegidos por concurso de
méritos por y entre quienes son parte de la comunidad de la Justicia. Supresion del tribunal Constitucional,
sus funciones las asumira una sala sexta del Tribunal Supremo». Su posicién actual se ha moderado
ligeramente para prever un régimen transitorio, en la base de su programa electoral, documento denominado
Agenda Espafia se dice que «El control de la constitucionalidad de las leyes no puede depender de un érgano
politico. Transformar la eleccion de los miembros del Tribunal Constitucional hasta que sus funciones las
asuma una nueva Sala del Tribunal Supremo ».

18 F, TOMAS Y VALIENTE, Discurso, Memoria 1988 del Tribunal Constitucional, Madrid, 1989, 12.
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prima facie, “cualquier apariencia de lesion” (ATC 272/2009, de 26 de noviembre, FJ 1;
en el mismo sentido, AATC 252/2009, de 19 de octubre, FJ 1, y 274/2009, de 30 de
noviembre, FJ 3).

Esta primera reforma del amparo agilizaba su tramitacion, porque permitia al
Tribunal prescindir de la tramitacion del procedimiento cuando la ausencia de viabilidad
del recurso fuera patente, clara y notoria. No obstante, el art. 50.3 LOTC preveia como
mecanismo de garantia de los intereses del recurrente en amparo la exigencia de
unanimidad de los integrantes de la seccion para proceder a la inadmision a trdmite por
esta causa. Ademas, debia abrirse un tramite de audiencia al solicitante de amparo y al
Ministerio Fiscal, para adoptar posteriormente por Auto motivado la eventual inadmision
del recurso. Por tanto, la participacion del Ministerio Fiscal y de la parte en la valoracion
de la manifiesta inexistencia de lesion, era un elemento necesario de apertura del debate.

Lamentablemente, entre los afios 1987 y 1999 el Tribunal no public6 memoria de
actividades, de modo que es dificil valorar el impacto inmediato de la reforma. La
recuperacion de este instrumento de analisis en el afio 1999, de manos de la ya citada
presidencia de Pedro Cruz Villalon, permite descubrir que el recurso de amparo sigue
siendo identificado como clave en la carga de trabajo del Tribunal. Dice Pedro Cruz: «La
importancia historica del recurso de amparo constitucional en nuestro Estado de Derecho
es algo universalmente reconocido. Pero, por otra parte, nadie negara que parte de las
dificultades con que se encuentra el Tribunal Constitucional en el desempefio de las tareas
que tiene atribuidas trae su origen tanto de la propia idea como de la regulacion presente
de dicho recurso de amparo». Y continla: «La cuestién que sigue planteada es si no
deberiamos ir, previa la correspondiente reforma legal, hacia una concepcion selectiva de
la admisidén a tramite de las demandas de amparo, tal como se practica en otros Tribunales
de este mismo orden (...). Una acaso forzada declaracion de carencia manifiesta de
contenido me parece, en todo caso, mas negativa que la inadmision por falta de la
necesaria relevancia para que pueda ser admitida a tramite»™®,

Debieron pasar cinco afos, en los que no faltaron las manifestaciones de las
sucesivas presidencias del Tribunal en el mismo sentido expuesto por Pedro Cruz, para
que se presentara en el Congreso de los Diputados, el 18 de noviembre de 2005%, el
proyecto de reforma de la Ley Organica. La propuesta sufrié una larga tramitacion,
aprobandose el texto definitivo de la reforma en mayo de 2007, con algunas
modificaciones sobre la propuesta inicial, pero acogiendo a grandes rasgos lo sugerido
por el Presidente del Tribunal Constitucional en el afio 2000. Ciertamente, la reforma
introducida por la Ley Orgéanica 6/2007 impacto de forma directa en el acceso a la
jurisdiccion constitucional, en sentido restrictivo, al modificar las condiciones de
admisibilidad del recurso de amparo. En ello coinciden tanto el propio TC como la
doctrina, que ha escrito largo y tendido sobre la reforma?!, o los operadores juridicos, que
se han visto en la necesidad y en la obligacion de aplicarla.

19 P, CRUZ VILLALON, Los problemas del Tribunal Constitucional, Memoria 1999, Tribunal
Constitucional, Madrid, 2000, p. 7.

20 Iniciativa publicada en el BOCG, Congreso de los Diputados, nim. A-60-1 de 25/11/2005.

2L Son muchos los autores que han trabajado sobre esta cuestion, pero me resulta particularmente
interesante la aproximacion de M. IGLESIAS BAREZ, El recurso de amparo constitucional en Espafia: la
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Como dice la exposicion de motivos de la LO 6/2007 «frente al sistema anterior de
causas de inadmision tasadas, la reforma introduce un sistema en el que el recurrente debe
alegar y acreditar que el contenido del recurso justifica una decision sobre el fondo por
parte del Tribunal en razén de su especial trascendencia constitucional, dada su
importancia para la interpretacion, aplicacion o general eficacia de la Constitucion. Por
tanto, se invierte el juicio de admisibilidad, ya que se pasa de comprobar la inexistencia
de causas de inadmision a la verificacion de la existencia de una relevancia constitucional
en el recurso de amparo formulado». Esta inversion del juicio se refleja en el art. 50.1.b
LOTC, que exige, como requisito de admisibilidad «que el contenido del recurso
justifique una decisién sobre el fondo por parte del Tribunal Constitucional en razén de
su especial trascendencia constitucional, que se apreciard atendiendo a su importancia
para la interpretacion de la Constitucién, para su aplicacion o para su general eficacia, y
para la determinacion del contenido y alcance de los derechos fundamentales».

Como empieza a resultar ya bastante conocido, el concepto juridicamente
indeterminado de la especial trascendencia constitucional (en adelante ETC) se concreta
y desarrolla en la STC 155/2009, de 25 de junio, que hace una lectura relativamente
restrictiva de los supuestos que pueden estar dotados, en principio, de especial
trascendencia constitucional y que ha sido aplicada de modo atin mas restrictivo por la
jurisprudencia, que ha venido a sumar a la necesidad de que se identifique en el recurso
alguna causa de ETC de las indicadas en la STC 155/2009, la exigencia de que existan
indicios verosimiles de que se ha producido la lesion del derecho fundamental invocado?.
Si a este planteamiento afiadimos la critica, casi unanime en la doctrina, relativa a la falta
de transparencia a la hora de aplicar los criterios de especial trascendencia determinados
jurisprudencialmente, obtenemos como resultado un sistema de admisién restrictivo y
poco claro, incluso después de que se empezaran a especificar las causas de admisién a
tramite en aplicacion de lo solicitado en el § 46 de la STEDH de 20 de enero de 2015,
asunto Arribas Anton contra Espafia.

Y el problema mayor es que la restriccion no parece haber alcanzado el objetivo
buscado. Ciertamente ha existido una primera fase de agilizacion notable en la tramitacion
de las demandas de amparo, que ha permitido al Tribunal dedicar mayores esfuerzos a los
procesos de control de constitucionalidad y de resolucidn de conflictos. Pero esa dindmica
positiva en términos de gestion de los plazos, las dilaciones y la pendencia se vio
interrumpida en cuanto el Tribunal debié afrontar el enorme y complejo nimero de

dificil articulacién entre el disefio normativo del amparo objetivo y la practica del Tribunal Constitucional
en la defensa de los derechos fundamentales, en El Tribunal Constitucional espafiol: una vision actualizada
del supremo intérprete de la Constitucion, Madrid, 2017, 129-156; y de P. PEREZ TREMPS, La especial
trascendencia constitucional del recurso de amparo como categoria constitucional: entre morir de éxito o
vivir en el fracaso, en Teoria y realidad constitucional, nim. 41, 2018, 253-270.

22 Esta prevision coincide con el alcance que habia ido dando la jurisprudencia constitucional al
contenido de la expresion “carencia manifiesta de contenido que justifique una decisién sobre el fondo por
parte del Tribunal Constitucional”. Recuérdese que es esta exigencia la que se afiade en el afio 1988, en la
primera reforma restrictiva del recurso de amparo constitucional. Por tanto, a la reforma normativa de 2007
aflade la préctica jurisprudencial las exigencias introducidas en 1988, a pesar de que la reforma sucesiva
parecia superar las previsiones anteriores. Critica esta acumulacidn de 6bices de procedibilidad, que se
definen de forma pretoria, la Magistrada Maria Luisa Balaguer Callejon, en sus votos particulares a los
AATC 119/2018, de 13 de noviembre, y 80/2021, de 15 de septiembre.
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procesos asociados al proceso independentista. Una circunstancia imprevisible que ha
devuelto al Tribunal a una situacion de paralizacion funcional a la que tampoco ha sido
ajena la crisis de los nombramientos a la que nos referiremos més adelante.

Para revertirla, el Pleno del Tribunal Constitucional adopté un acuerdo, el 15 de
marzo de 2023, por el que se regula la presentacion de los recursos de amparo a través de
su sede electronica. Este Acuerdo, que se adopta con el objetivo de agilizar la tramitacion
de la admision a tramite de los recursos, introduce un formulario que es preciso rellenar
con informacién de sintesis sobre el contenido de la vulneracién denunciada y con un
resumen de la especial trascendencia constitucional que los recurrentes atribuyen al
recurso de amparo. Junto a la prevision del formulario, también se establece un limite de
paginas para la demanda de amparo. Y si bien la finalidad es facilitar el trabajo de quienes
realizan el tramite de admisibilidad en primera linea, esto es los Letrados y Letradas del
Tribunal Constitucional, la razon declarada es otra. Asi el Acuerdo afirma que el
cumplimiento del requisito de justificacion de la especial trascendencia “se ha revelado
como un obstaculo para la admision de un elevado porcentaje de demandas, poniendo de
manifiesto la memoria del Tribunal relativa al afio 2022 que el 53% de los escritos de
demanda adolecen de una absoluta falta o de una insuficiente justificacion de esa especial
trascendencia constitucional y que, en su conjunto, fueron inadmitidos por defectos de
procedibilidad el 76% de los recursos de amparo presentados”. El Tribunal afirma no
poder permanecer indiferente ante esta situacion, y justifica que la exigencia del
formulario tiene por finalidad “facilitar que los recurrentes no incurran en defectos de
construccién de la demanda y ayudar al Tribunal a identificar los aspectos esenciales del
recurso’.

Las certezas son pocas Yy las dudas abundantes cuando se analizan todas estas
reformas, mas o menos profundas, del recurso de amparo constitucional. Y como los
problemas de retrasos y pendencia no parecen haber encontrado solucién, buena parte de
la doctrina aboga por ir mas all4 en la objetivacion del recurso de amparo. Los autores
basan su planteamiento en un analisis de la aplicacion del criterio de la ETC que constata,
por un lado, las incoherencias e inconsistencia de su aplicacion que, en muchos casos, no
parece encajar adecuadamente en las causas definidas en la STC 155/2009 y, por otro
lado, pone de manifiesto la sobrerrepresentacion de asuntos relativos al art. 24 CE, una
preminencia de la garantia de los derechos procesales que ya se producia antes de la
reformay que parece dificil de explicar en el nuevo modelo. Sin detenernos ahora en esta
cuestion que, efectivamente, mereceria tambien una reflexion pausada, lo cierto es que
un refuerzo de la objetivacion sin una adecuacion de otros elementos del sistema de
garantias jurisdiccionales de los derechos fundamentales, tanto en sede constitucional
como en sede de la jurisdiccion ordinaria, solo puede llevar a una mayor distanciacion y
a una pérdida de posiciones del Tribunal Constitucional como institucion garante de los
derechos en el marco y contexto del sistema juridico espafiol.

Ciertamente, a lo largo de estas dos décadas del S. XXI que han visto mutar la
jurisdiccion constitucional en Espafia, también se han reforzado los procesos
jurisdiccionales de garantia de los derechos. La propia reforma del afio 2007 introduce
una modificacion procesal del incidente de nulidad de actuaciones (INA), con la intencién
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declarada?® de reforzar la posicion de los jueces y tribunales ordinarios como garantes
primarios de los derechos fundamentales a que se refiere el art. 53.2 CE (esto es los que
se recogen en los arts. 14 a 29 y 30.2 de la Constitucion). Pero el INA ha sido un
clamoroso fracaso desde cualquier angulo que se analice. No ha supuesto un refuerzo de
la posicion del 6rgano judicial ordinario como garante de los derechos: un amplisimo
porcentaje de los incidentes planteados son inadmitidos a tramite o desestimados. No ha
frenado la llegada de demandas de amparo al Tribunal Constitucional: los abogados
perciben el incidente de nulidad como un requisito procesal que deben completar antes
de plantear el recurso de amparo constitucional, de modo que el incidente se ha convertido
en un escalon més antes de llegar al olimpo del TC, y no en una via de reparacion
adecuada. No ha logrado reforzar el sistema de garantias: son muy pocos los incidentes
estimados, y la complejidad ligada a la identificacion de los supuestos en que es necesario
interponerlo o no hacerlo antes de acudir al recurso de amparo genera en el justiciable (en
realidad en su abogado) la sensacién de que es una trampa procesal mas que un
mecanismo de garantia adicional. Y realmente esta percepcion no es en absoluto erronea.

Las dificultades de acceso al recurso de amparo constitucional han provocado un
efecto, quiza indeseado y disfuncional, pero no necesariamente pernicioso. Cuando un
letrado en Espafia define su estrategia de litigacion, especialmente si es experto en litigios
en materia de derechos humanos, cada vez con mas frecuencia la plantea al margen del
TC, construyendo su argumentacion sobre la base de los tratados de derechos humanos
firmados por Espafia y con el objetivo Gltimo de acceder sea al Tribunal Europeo de
Derechos Humanos, sea al Comité del Consejo de Europa (Comité de Derechos Sociales),
sea a los Comités del sistema de Naciones Unidas en los supuestos en que se haya
desarrollado un protocolo de acceso a quejas individuales. La prueba de ello es el
incremento de litigiosidad ante el TEDH y ante los Comités, que lleva aparejado un
incremento de las resoluciones de estos 6rganos que tienen por destinatario al Estado
espafol.

Tampoco creo que sea totalmente ajeno a este cambio de definicidn de la litigacion
estratégica el hecho de que, en durante las tres ultimas presidencias del Tribunal
Constitucional o, dicho de otro modo, durante las tres dltimas formaciones del Tribunal,
este ha dictado sentencias severamente criticadas tanto por la doctrina como por los
activistas que trabajan en la defensa de los derechos y de las personas en particular
situacion de vulnerabilidad. Critica que también ha sido interna y se ha puesto de
manifiesto en un ingente nimero de votos particulares. Esta situacion, contrastable, ha
enviado a la sociedad civil el mensaje, quiza no siempre ni en todos los temas ajustado a
la realidad, de que el Tribunal estaba atravesando una fase de “contraccion” en materia
de interpretacion y garantia de los derechos fundamentales.

Todo este proceso de deterioro del recurso de amparo esta pidiendo con insistencia
una intervencion tanto del Tribunal Constitucional como del legislador. Pero es necesario
gue ambos se planteen si se trata de restringir ain mas el acceso del justiciable al recurso

23 Sobre el incidente de nulidad de actuaciones véase |. GOMEZ FERNANDEZ Y C. MONTESINOS PADILLA,
Una década de incidente de nulidad de actuaciones: ¢aclaracion, reforma o supresion?, en Revista
Espafiola de Derecho Constitucional, nim. 113, 2018, 71-102.
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de amparo, o de reconocer que la llegada de demandas de amparo es incontrolable y
entonces es necesario poner los esfuerzos en una gestion mas eficiente de la tramitacion
de esas demandas y en una definicion mas clara, coherente y sostenida de las causas de
especial trascendencia constitucional. Adicionalmente, seria conveniente reflexionar
acerca de otros mecanismos procesales de acceso de la ciudadania, o de los intereses
individuales o colectivos, a la jurisdiccion constitucional. La via principal y
habitualmente utilizada de acceso directo sea el perjudicado por la accion de los poderes
del Estado una persona fisica o una persona juridica, es la que proporciona el recurso de
amparo y ya hemos visto los problemas que se asocian a este tipo de procedimiento.

Entonces, quiza debiéramos plantearnos la apertura del control de
constitucionalidad a legitimados individuales, quiz& cualificados, como por ejemplo
organizaciones no gubernamentales cuyos fines sociales se conecten con el interés
publico en la defensa de los derechos fundamentales, y quiza con requisitos mas
restrictivos que los que se aplican a los legitimados institucionales. O, eventualmente,
también podriamos pensar una intervencion del amicus curiae que, a diferencia de lo que
ha decidido la Corte Costituzionale Italiana®*, no existe en ningln tipo de proceso
constitucional en Espafa. Si una vuelta al amparo “subjetivo” previo al afio 2007 no
parece una solucion viable, quizd debamos pensar en otras formas de acceso de la
ciudadania a la jurisdiccién, o de acercamiento entre ambas, para paliar el doble efecto
de distanciamiento de la jurisdiccion constitucional del debate social y de
empobrecimiento del debate constitucional.

3. Crisis politica contextual y proyeccién al trabajo del Tribunal

El Tribunal Constitucional nunca ha sido un actor juridico politicamente neutro. Su
caracterizacion, el alcance de sus funciones -especialmente la de legislador negativo y la
de arbitro de los conflictos de poder-, y la forma de eleccion de sus miembros hacen
imposible que no esté en el centro del debate politico. Cosa distinta es como ocupe esa
posicién, como desempefie sus funciones y como legitime sus decisiones.

Ciertamente no es el recurso de amparo ni la funcién de garantia de los derechos
que el Tribunal desempefia a través de aquel, lo que tensiona politicamente al TC, al
menos no de forma principal. La experiencia nos muestra que el Tribunal se agita
particularmente con el control de la actividad del legislador. Y lo hace mucho maés
intensamente cuando es Ilamado, por quienes tienen legitimacion institucional para ello,
a intervenir en cuestiones que ponen de manifiesto una conflictividad politica intensa.
Precisamente en este escenario es en el que se ha visto obligado a desempefiar su papel
desde el afio 2006. Ni los partidos politicos®, ni las instituciones, han dejado al margen

24 Esa decision fue adoptada el 8 de enero de 2020 por la Consulta, y ha supuesto la modificacidn, en
particular, de los arts. 4 ter y 14 bis de las “Norme integrative per i giudizi davanti alla Corte costituzionale”.

%5 Sobre la injerencia de los particos politicos en la actividad del Tribunal Constitucional escribe M.,
GONZzALEz BEILFUSS, La injerencia de los partidos politicos en el Tribunal Constitucional, en C. GARRIDO
LOPEZ, E. SAENZ ROYO (dir.), La reforma del Estado de partidos editado por, 2016, 121-136.
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al Tribunal Constitucional de ninguna de las crisis que ha vivido el Estado y la sociedad
espafiola en este tiempo.

El objetivo de estas paginas no puede ser revisar todos los asuntos politicamente
complejos que ha resuelto el Tribunal durante las Gltimas dos décadas porque, realmente,
ha intervenido en todos: desde la reforma laboral y las medidas de control del gasto
publico que siguieron al estallido de la crisis financiera en el afio 2008, pasando por el
control de las medidas adoptadas para paliar la crisis de la vivienda en Espafia, hasta
llegar al tiempo y el control de las medidas principales y accesorias adoptadas para
atender a la crisis sanitaria vinculada a la expansion de la COVID-19, destacando en
particular el control de la propia declaracion del estado de alarma. Solo me voy a detener
en la descripcion de aquellos elementos de la crisis constitucional que ha vivido y esta
viviendo nuestro pais en los Gltimos afios que han tenido proyeccién directa en la
actividad del Tribunal Constitucional, en su funcionamiento interno y en la percepcién
que del dérgano tiene, en la actualidad, buena parte de la opinion publica. Y me voy a
centrar especificamente en dos grandes temas: la crisis independentista y la crisis del
poder judicial.

3.1 La proyeccion de la crisis independentista a la labor del Tribunal
Constitucional?®

La aprobacion de la Ley Organica 6/2006, de 19 de julio, de reforma del Estatuto
de Autonomia de Catalufia (EAC), es el hito histérico que marco el inicio de la crisis
constitucional méas grave que ha vivido Espafia desde la aprobacion de la Constitucion de
1978.

El EAC fue recurrido ante el Tribunal Constitucional por noventa y nueve
Diputados del Grupo Parlamentario Popular del Congreso, el 31 de julio de 2006. En esa
misma fecha, se promovio la recusacion del Magistrado Pablo Pérez Tremps por haber
participado junto a otros investigadores y en desarrollo de su actividad académica
precedente, en la redaccion de un dictamen encargado por el Instituto de Estudios
Autondmicos de la Generalidad de Catalufia que sirvio para elaborar una propuesta
normativa de reforma estatutaria, posteriormente presentada al Parlamento de Catalufia.
El Pleno, con una gran division interna que se identifica en los votos particulares, dictd

% Los comentarios doctrinales sobre la jurisprudencia constitucional en una década de conflicto
independentista son numerosos. Pueden citarse aqui los trabajos de A. BAR CENDON, El proceso
independentista de Catalufia y la doctrina jurisprudencial; una visién sisteméatica, UNED, en Teoria y
Realidad Constitucional, nim. 37, 2016, 187-220; J.M. CASTELLA ANDREU, Tribunal Constitucional y
proceso secesionista catalan; respuestas juridico-constitucionales a un conflicto politico-constitucional
UNED, Teoria y Realidad Constitucional, nim. 37, 2016, 561-592; J. DE M. BARCENA, EIl proceso
soberanista ante el Tribunal Constitucional, en Revista Espafiola de Derecho Constitucional, nim. 113,
mayo-agosto, 2018, 136-166 (doi: https://doi.org/10.18042/cepc/redc.113.05) y, del mismo autor Justicia
constitucional y secesion : el caso del proceso soberanista catalan, Madrid-Reus, 2019; A. QUERALT
JIMENEZ, Algunas reflexiones en torno a la cuestién catalana, en Cultura Constitucional en Europea,
editado por J. URIAS MARTINEZ y F. ALVAREZ-OSSORIO, Editorial Universidad de Sevilla, 2022, 173-200.;
y E. ROIG | MOLES, Procés sobiranista i Tribunal Constitucional. Andlisi d 'un impacte reciproc, en Revista
Catalana de Dret Pablic, nim. 54, 2017, 24-61.
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el ATC 26/2007 acordando estimar la recusacion formulada, por apreciar la concurrencia
de la causa 13 del art. 219 de la Ley Organica del Poder Judicial. Los recurrentes
utilizaron entonces la recusacion como herramienta procesal con la finalidad politica de
modificar la composicion del érgano, en un sentido que creian seria mas favorable a sus
intereses, sin imaginar que abririan una puerta que llevaba al espacio de la desconfianza
en la imparcialidad del juzgador.

A partir de ese momento se vendra a utilizar la recusacion para tratar de expulsar
del trabajo jurisdiccional, de forma puntual o de forma generalizada, a determinados
magistrados que, a juicio de las partes, iban a ser desfavorables a sus pretensiones,
consideracion esta asociada al sesgo politico que se presumia al magistrado o magistrada
en cuestion, debido al origen partidista de la propuesta de nombramiento que los habia
Ilevado a la magistratura constitucional. No obstante, los pronunciamientos sucesivos del
TC vinieron a inadmitir las recusaciones planteadas, sobre la base de distinto tipo de
argumentos, quedando el ATC 26/2007 como una resolucion emblematica que no se
reitero, a pesar de las discrepancias al respecto?’. No obstante, el temor a las recusaciones
y al impacto que las mismas pudieran tener (por su estimacion o por lo contrario) en el
funcionamiento y en la imagen del Tribunal ha forzado a los integrantes del Pleno a
proponer sus propias abstenciones con mayor intensidad en los ultimos afos,
incrementandose de forma preocupante la conflictividad en torno a esta cuestion. Prueba
reciente de ello es el ATC 37/2023, de 8 de febrero, en el que se discute sobre la
recusacion y subsidiaria abstencion de una magistrada en la que podria haber concurrido
una causa también presente en otros magistrados. La apreciacion de esta causa hubiera
llevado a la paralizacion del dérgano en la resolucién de un asunto, el recurso de
inconstitucionalidad contra la Ley Organica 2/2010, de 3 de marzo, de salud sexual y
reproductiva y de interrupcion voluntaria del embarazo, que llevaba ya, en aquel
momento, pendiente de resolucion 13 afios.

Pero esta cuestion puede ser considerada un problema menor.

Las consecuencias mas negativas de la STC 31/2010, de 28 de junio, que resolvio
el recurso contra el Estatuto con una sentencia compleja, desestimatoria de la mayoria de
las pretensiones de parte e interpretativa en gran medida®, fueron politicas. Este
pronunciamiento provoco la reaccion de las instituciones de la Comunidad Auténoma. El
propio Presidente de la Generalitat en aquel momento, realiz6 una declaracion
institucional afirmando que «el Estatut sigue vigente, somos una nacién», y que era
necesario iniciar una via politica de negociacion para desarrollar los preceptos declarados
inconstitucionales?®. Cinco meses después se convocaron elecciones autondmicas y el
gobierno de la Generalitat cambié de color politico, pasando a ocupar CIU (partido

27 \éase, por ejemplo, el voto particular del magistrado Luis Ortega al ATC 180/2013, de 17 de
septiembre.

28 .a STC 31/2010, de 28 de junio apenas declaré inconstitucionales catorce preceptos, después de casi
cuatro afios de deliberaciones, y formulé la interpretacion conforme de otros veintisiete, lo que
cuantitativamente no parece demasiado teniendo en cuenta el alcance del recurso y la extension del Estatuto.

2% Una de las criticas mas notables tenia que ver con la legitimacion del Tribunal Constitucional para
controlar una norma que habia sido ratificada en referéndum. Sobre esta cuestién profundiza el trabajo de
D. L6PEZ RUBIO, Justicia constitucional y referéndum. El control judicial de las normas aprobadas por los
ciudadanos, Madrid, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2020.
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nacionalista catalan) la mayor parte de los escafios del Parlament. En una situacion de
crisis econdmica creciente y ante el fracaso de la negociacion con el Estado de un nuevo
sistema de financiacién para Catalufia, la legislatura no llego al final.

A los dos afios, en noviembre de 2012 se volvieron a convocar elecciones, poco
después de la gran manifestacion independentista del 11 de septiembre de 2012%, y de
que el Parlamento Catalan acordase convocar una consulta sobre la independencia. El
resultado electoral, que dio la mayoria a los partidos nacionalistas, desemboco recién
iniciada la legislatura en la aprobacién de la Resolucién del Parlament 5/X, por la que se
aprueba la “Declaracion de soberania y del derecho a decidir del pueblo de Catalufia”.
Dicho pronunciamiento, cuya naturaleza politica era clara no siéndolo tanto su caracter
juridico, fue impugnada ante el Tribunal Constitucional por el cauce procesal regulado en
los arts. 76 y 77 LOTC (Titulo V), es decir a través del mecanismo de la impugnacion de
disposiciones autonomicas (IDA) y se resolvio en la STC 42/2014, de 25 de marzo®:. La
primera que abre la serie de las muchas que el Tribunal pronunciaria, a partir de ese
momento, en relacion con la crisis independentista.

La particularidad de este pronunciamiento, en relacion con el funcionamiento
interno del Tribunal, tiene que ver con el tipo de procedimiento elegido para impugnar la
Resolucion 5/X. Durante los primeros veinticinco afios de actividad jurisdiccional del TC
se interpusieron un total de nueve IDAs. Desde el afio 2004 y hasta el afio 2013, no se
volvio a utilizar este procedimiento, que se reedit6é con la impugnacion de la Resolucion
5/X. Desde entonces el Tribunal ha pronunciado 13 sentencias y 50 autos relacionados
con impugnaciones contra disposiciones autondmicas®?. En todos los casos, excepto en
dos, se trata de pronunciamientos incoados contra resoluciones o declaraciones del
Parlamento de Catalufia. En sintesis, en menos de 10 afios, el Tribunal ha sido llamado
mas que en los treinta y ocho precedentes a pronunciarse en el marco de procedimientos
de impugnacion de disposiciones autondmicas y ha pronunciado muchas maés
resoluciones en ese mismo marco procesal, todas ellas con un impacto politico mucho
mayor que el que se asocia a los pronunciamientos dictados en la primera fase. Pero lo
verdaderamente relevante exige un andlisis mas profundo que no es posible hacer en estas
paginas®®, y que se refiere a la expansion de su objeto y del parametro de control de
constitucionalidad respecto del que puede ser activado: en la practica, el procés ha
supuesto una inflacién de impugnaciones de disposiciones autondémicas que solo se

30 Esta manifestacion se convoco por la Asamblea Nacional Catalana, organizacion independentista de
la sociedad civil, bajo el lema «Catalufia, nuevo estado de Europa» y es considerada, tras la STC 31/2010,
como un punto de inflexién en el proceso independentista de Catalufia.

31 para profundizar en el andlisis de este pronunciamiento véase A. TORRES GUTIERREZ, La
Vertebraciéon de Catalufia en Espafia: Algunas Alternativas Extemporaneas, en Civitas Europa, 33, 2,
2014, 263-268.

32 Muchos de estos autos son de adopcion de medidas cautelares (ATC 5/2018), otros se dictan en el
marco de incidentes de ejecucion (es el caso de los AATC 24, 123, 124, 126, 127, 143 y 151/2017; 141y
170/2016) y otro porcentaje de estos se pronuncian para mantener el sentido de resoluciones previamente
dictadas (por citar solo dos AATC 53/2015 y 156/2013).

% Se intenta este analisis mas exhaustivo en . GOMEZ FERNANDEZ, Articulo 161.2, en A. SAINZ ARNAIZ
(dir.), Comentario a la Constitucién espafiola: 40 aniversario 1978-2018: libro-homenaje a Luis Lépez
Guerra, , Valencia, Tirant lo Blanch, 2018, 2219-2230.
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justifica por la indefinicién de un proceso que, por esa razén, se ajustaba bien a una
situacion politica excepcional.

Siguiendo con el relato historico-jurisdiccional, debemos recordar, que tras la STC
4212014, concretamente el 26 de septiembre del mismo afio, el Parlamento de Catalufia
aprobd la Ley 10/2014 de consultas populares no referendarias y otras formas de
participacion ciudadana, que fue declarada inconstitucional por la STC 31/2015, de 25 de
febrero, cerrandose asi la opcion de convocar un referéndum de autodeterminacion
“legal”®*. Esta decision fue muy mal recibida por las instituciones de la Generalitat y el
ruido politico fue creciendo progresivamente hasta la convocatoria electoral anticipada,
que culminaria con las elecciones de 27 de septiembre de 2015. Aquella campafia
electoral estuvo dominada por el tema de la independencia de Catalufia y desde el
independentismo se plantearon estas elecciones como un plebiscito sobre la
independencia de Catalufia. Los resultados, que dieron la mayoria a la coalicion
independentista, fueron asumidos como un mandato de avanzar en el procés. El presidente
de la Generalitat elegido para ello fue Carles Puigdemont.

En el interin, la deriva de la situacidn provoca la revision de la LOTC hasta en dos
ocasiones en el otofio de 2015. Por un lado, la Ley Orgénica 12/2015, de 22 de septiembre,
reintroduce el recurso previo de inconstitucionalidad para los Proyectos de Ley Organica
de Estatuto de Autonomia o de su modificacion®. Este procedimiento no ha sido utilizado
desde que se reintrodujo, pero dentro del relato politico es una herramienta al servicio de
la jurisdiccion constitucional (y el Estado de Derecho), para evitar futuras revisiones
inconstitucionales del Estatuto que, una vez en vigor, generen unas expectativas en la
ciudadania cuya ruptura habria justificado, desde el relato independentista, la
exacerbacion del sentimiento secesionista.

Por otro lado, la Ley Orgénica 15/2015, de 16 de octubre, establece con muy escaso
consenso politico un procedimiento detallado de ejecucién de las resoluciones del
Tribunal Constitucional como garantia, de nuevo, del Estado de Derecho®. Frente a la
utilizacion del recurso previo, el procedimiento de ejecucion si ha sido incoado en varias
ocasiones, buena parte de ellas en relacion con la ejecucion de la STC 259/2015, de 2 de
diciembre, que declar6 contraria a la Constitucién la resolucion del Parlamento de
Catalufia 1/XI, de 9 de noviembre de 2015, sobre el inicio del proceso politico en Catalufia
como consecuencia de los resultados electorales del 27 de septiembre de 2015. El

34 El mismo dia en que se aprobo la Ley, también se aprobo el Decreto del Presidente de la Generalitat
de Catalufia 129/2014, de 27 de septiembre, de convocatoria de consulta popular no referendaria sobre el
futuro politico de Catalufia, y sus anexos. EI Decreto fue impugnado mediante IDA y fueron suspendidos
sus efectos hasta la declaracion de inconstitucionalidad en la STC 32/2015, de 25 de febrero. Comenta las
SSTC 31 y 32/2015, A. TORRES GUTIERREZ, La vertebracion de Catalufia en Espafia: la respuesta del
tribunal constitucional sobre algunas alternativas extemporaneas en materia de consultas populares no
referendarias, en Civitas Europa, 34, 2015, 297-302. https://doi.org/10.3917/civit.034.0297.

3 Realiza un analisis de estas reformas, conectandolas con sus reflexiones previas sobre la intervencién
del TC en el proceso soberanista A. TORRES GUTIERREZ, Estudio de las recientes reformas de la Ley
Orgénica del Tribunal Constitucional en Espafa: La LO 12/2015, de 22 de septiembre, y la LO 15/2015,
de 16 de octubre, en Civitas Europa, vol. 35, 2, 2015, 289-298.

% |a controversia politica o la falta de consenso en la aprobacion la segunda de estas normas se tradujo
en su impugnacion ante el propio Tribunal Constitucional, que declara la constitucionalidad de las reformas
en las SSTC 185/2016, de 3 de noviembre y 215/2016, de 15 de diciembre. Ambas sentencias cuentan con
tres votos particulares.
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Tribunal establecid en este pronunciamiento, frente al argumento de que el Parlamento
de Catalufia actia como mandatario de un poder constituyente que derivaria del pueblo
catalan, reconocido como sujeto juridico soberano, que en el Estado social y democratico
de Derecho no cabe contraponer una supuesta legitimidad democratica de un cuerpo
legislativo a la primacia incondicional de la Constitucion, de modo que cualquier
aspiracion politica de modificar el orden constitucional existente solo se puede defender
a traveés de los procedimientos de revision formal de la Constitucion.

La imposibilidad de incoar el tramite para iniciar dicha reforma®’ es utilizada como
argumento para continuar el procés de forma unilateral. Durante los afios 2016 y 2017 se
fueron desarrollando las conocidas como estructuras de Estado, esto es el soporte
institucional y normativo necesario para conformar la estructura basica que permitiera dar
soporte a un futuro estado independiente. EI 6 de septiembre se aprobd la Ley 19/2017
del referéndum de autodeterminacion de Catalufia, que fue impugnada y suspendida por
el TC inmediatamente, como lo fue el Decreto de convocatoria. La ley, terminaria por
declararse inconstitucional en la STC 114/2017, de 17 de octubre, apenas unos dias
después.

Entretanto, ya se habia celebrado, el 1 de octubre de 2017, el referéndum de
independencia convocado por el presidente de la Generalidad. Esta consulta no tenia
cobertura legal y no respondia a las garantias necesarias para ser reconocida como una
consulta realmente representativa. El resultado no tenia valor juridico alguno a pesar de
lo cual, el 27 de octubre de 2017, se aprobd en el Parlamento de Catalufia la declaracion
unilateral de independencia. Ese mismo dia se adoptd el Acuerdo del Pleno del Senado,
de 27 de octubre de 2017, mediante el que se aprobaron las medidas requeridas por el
Gobierno del Estado al amparo del articulo 155 de la Constitucion. Buena parte de las
facultades vinculadas a la autonomia de la Comunidad Autonoma de Catalufia fueron
suspendidas y el presidente de la Generalitat fue cesado. La aplicacion del art. 155 CE
también fue impugnada mediante recurso de inconstitucionalidad, a pesar de no haber
adoptado la forma de ley, siendo admitido el recurso y posteriormente desestimado por
STC 89/2019, de 2 de julio.

Pero la intervencién del Tribunal en el procés no termind aqui. Ni mucho menos.
Contra una parte de los lideres politicos del proceso independentista se abrio, en via penal
y ante el Tribunal Supremo, la Causa Especial nimero 20907/2017. Por sentencia de 14
de octubre de 2019 se condend a penas de entre 9 y 13 afios de prision a los enjuiciados
por delitos de sedicion, malversacion de caudales publicos y desobediencia. EI Tribunal
Constitucional intervino a lo largo de toda la causa, conociendo y desestimando en su
totalidad los recursos de amparo planteados contra las medidas cautelares y contra los
efectos derivados de la adopcion de esas medidas provisionales en el ejercicio de los
derechos politicos de una parte de los procesados®. Recaida sentencia firme, el Tribunal

37 Sobre esta cuestion véase D. GUENETTE, Initier le processus constituant en contexte plurinational :
étude comparative des pouvoirs catalans et québécois de mettre en branle la procédure de révision
constitutionnelle de leur Etat, en Revista d'Estudis Autonomics i Federals, 24 (Octubre 2016), 46-79.

38 A este respecto pueden citarse las SSTC 130/2018, de 12 de diciembre; 131/2018, de 12 de diciembre;
29/2019, de 28 de febrero; 2/2020, de 15 de enero; 3/2020, de 15 de enero; 9/2020, de 28 de enero; 12/2020,
de 28 de enero; 21/2020, de 11 de febrero; 22/2020, de 13 de febrero; 39/2020, de 25 de febrero; 97/2020,
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Constitucional seria de nuevo llamado a revisar la sentencia condenatoria, desestimando
la totalidad de los recursos de amparo interpuestos contra aquella, si bien en algunos de
aquellos pronunciamientos se identificaron ya votos discrepantes®®.

La jurisprudencia del procés ha sido compleja, discutible y discutida y la ultima
palabra no ha sido pronunciada, en la medida en que algunos asuntos han sido elevados a
conocimiento del Tribunal Europeo de Derechos Humanos. Pero, ademas, ha sido una
jurisprudencia con una proyeccion problematica y, en gran medida, tan imprevisible
como inesperada en lo que hace al alcance del control constitucional de los actos
parlamentarios.

Los actos parlamentarios sin valor de ley se controlan por el Tribunal
Constitucional a través del cauce previsto en el art. 42 LOTC, cuando esos actos puedan
afectar a derechos fundamentales susceptibles de proteccién a través del recurso de
amparo, y en particular al derecho de participacion politica de los representantes de la
ciudadania (art. 23 CE). Se controlan asi los conocidos como “interna corporis acta”, entre
los que se puede encontrar la inadmision de enmiendas en el procedimiento legislativo,
la concesion o denegacion de un suplicatorio para proceder contra un parlamentario, el
rechazo de preguntas parlamentarias, mociones o comparecencias en comision, o la
aplicacion de la normativa anti-transfuguismo, entre muchos otros supuestos. No
obstante, existia una gran deferencia del Tribunal a la autonomia politica de las Camaras,
y una voluntad predominante de respeto a los interna corporis.

Pero el control de los actos del Parlamento de Catalufia provoca un giro en esa
jurisprudencia deferente, a partir de las SSTC 46 y 47/2018, de 26 de abril, que vienen a
establecer que la Mesa de la Cadmara, en los actos de calificacion y admision, no puede
tramitar iniciativas contra la indicacion y mandato directo de una resolucion expresa del
Tribunal Constitucional. Se trataba de evitar asi la desobediencia parlamentaria a los
mandatos del Tribunal, especialmente los relativos a la suspension de iniciativas
parlamentarias. Pero el comportamiento de la Mesa del Parlament se sofistica tras estas
sentencias, precisamente para evitar su aplicacion, y fuerza un nuevo giro jurisprudencial
en la STC 115/2019, de 16 de octubre, en la que el Tribunal afirma que no solo se da la
vulneracién del art. 23 CE de los parlamentarios que se oponen a la tramitacion de una
iniciativa cuando media instruccion directa del Tribunal de no tramitar, sino también
cuando existe un pronunciamiento de inconstitucionalidad previo al que se opone
abiertamente la iniciativa objeto de la nueva tramitacién. El problema de esta
jurisprudencia es que puede colocar a las Mesas de las Camaras en una posicion de control
previo de la constitucionalidad de las iniciativas que no les corresponde y que puede ser
instrumentalizada politicamente, como efectivamente veremos que sucederia en el mes

de 21 de julio; 193/2020, de 17 de diciembre; 194/2020, de 17 de diciembre; 69/2021, de 18 de marzo;
90/2021, de 22 de abril; 105/2021, de 11 de mayo; 65/2022, de 31 de mayo ; 85/2022, de 27 de junio ;
88/2022, de 28 de junio; 92/2022, de 11 de julio; 93/2022, de 11 de julio ; 95/2022, de 12 de julio ; 96/2022,
de 12 de julio; 97/2022, de 12 de julio; 144/2022, de 15 de noviembre; 148/2022, de 29 de noviembre; y
149/2022, de 29 de noviembre.

39 Las sentencias resolutorias de los recursos de amparo contra la condena en la causa especial son las
siguientes: SSTC 34/2021, de 17 de febrero; 91/2021, de 22 de abril; 106/2021, de 11 de mayo; 121/2021,
de 2 de junio; 122/2021, de 2 de junio; 184/2021, de 28 de octubre; 45/2022, de 23 de marzo; 46/2022, de
24 de marzo y 47/2022, de 24 de marzo.
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de diciembre de 2022. Las dudas que genera esta linea jurisprudencial empezaran a
ponerse de manifiesto en los votos particulares de los magistrados Juan Antonio Xiol y
Ramon Séez a la STC 15/2022, de 8 de febrero.

En sintesis, el Tribunal ha sido protagonista inequivoco del proceso soberanista, en
el que ha intervenido de forma directa; ha sido instrumentalizado abiertamente en el curso
de ese proceso por distintos actores; ha visto modificado normativa y
jurisprudencialmente el ambito de su intervencion y sus capacidades de accion
jurisdiccional, ampliando el objeto de su control y también, materialmente, el parametro
de control; y ha dado lugar a derivas jurisprudenciales que pueden provocar efectos
perniciosos en la garantia de la separacion de poderes. Con lo cual el balance no puede
ser mas que negativo.

3.2. La proyeccion de la crisis judicial a la labor del Tribunal Constitucional

El 3 de agosto de 2018 el presidente del Tribunal Supremo y del Consejo General
del Poder Judicial inici6 el procedimiento para la renovacién de los vocales del Consejo.
El nombramiento de esos vocales se habia producido el 29 de noviembre de 2013 y el
Consejo se constituyé el 4 de diciembre siguiente, de modo que en fechas equivalentes
del afio 2018 deberia haberse procedido al nombramiento y constitucion del nuevo
Consejo. Las previsiones constitucionales y legales establecen que el mandato del
Consejo es de cinco afos.

A fecha de hoy (julio de 2023), el procedimiento abierto en agosto de 2018 no ha
concluido, ni se prevé una conclusion préxima, maxime si se tiene en cuenta la
convocatoria de elecciones generales para el 23 de julio. No se han nombrado nuevos
vocales. No se ha constituido un nuevo CGPJ, aunque su presidente dimitié hace algunos
meses ante la imposibilidad de proceder a la renovacion del 6rgano. Y no parece que
exista una salida viable a esta situacion de estancamiento, porque el Grupo Parlamentario
Popular tanto en el Congreso de los Diputados (el Congreso elige 10 vocales del Consejo),
como en el Senado (este elige a los otros 10), ha decidido usar la minoria de bloqueo de
la que dispone para evitar la renovacion.

Sin entrar a la valoracion politica del uso de la minoria de bloqueo, ni a los efectos
de esta crisis sobre la imagen de independencia del poder judicial, interesa destacar como
esta crisis se ha proyectado a la actividad del Tribunal Constitucional.

En primer término, se ha sometido a su control la Ley Organica 4/2021, de 29 de
marzo, por la que se modifica la Ley Organica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial
(LOPJ), para el establecimiento del régimen juridico aplicable al Consejo General del
Poder Judicial en funciones*. Esta medida legislativa tiene por objeto limitar las
facultades del Consejo General del Poder Judicial una vez transcurren los cinco afios de
ejercicio de su mandato, es decir una vez debiera haber sido renovado. La reforma

40 Se trata de los recursos de inconstitucionalidad nim. 3101/2021 promovido por 50 diputados del
Grupo Parlamentario VOX contra los arts. 570 bis y 598 bis y num. 2379/2021 promovido por diputados
del Grupo Parlamentario Popular contra los mismos preceptos.
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pretende, claramente, evitar que el Consejo cesante siga nombrando cargos en la carrera
judicial y, especialmente, que nombre a los Magistrados del Tribunal Supremo. Pero el
efecto indeseado de la limitacion funcional es que la misma, tal y como se materializa,
también parecia impedir el nombramiento de los magistrados del Tribunal Constitucional
que corresponden al Consejo, es decir dos de los doce integrantes del Tribunal. Habida
cuenta que ese nombramiento debia producirse en junio de 2022, la reforma influia
directamente en la renovacion del Tribunal Constitucional a cuyo control de
constitucionalidad se somete esa misma reforma. Ante la inaccion del TC, el problema de
su renovacion es resuelto por el propio legislador, que ajusta la reforma en la Ley
Orgénica 8/2022, de 27 de julio, de modificacion de los articulos 570 bis y 599 de la
LOPJ. Esta ley organica devuelve al Consejo General del Poder Judicial en funciones la
facultad de nombramiento de los Magistrados constitucionales®.

Pero, pese a esta restitucion de funciones, la renovacion no se produce. La mayoria
conservadora del Consejo decide bloquear la renovacion del Tribunal Constitucional,
como medida de presion para que el legislador le devuelva la totalidad de las facultades
de nombramiento que le habian sido retiradas por la LO 4/2021, o para que lo haga el
propio TC en la resolucion del recurso de inconstitucionalidad planteado contra esta ley
orgénica. Y aqui es donde la situacion de crisis institucional comienza a adoptar un cariz
mas complejo. ElI Gobierno nombra en noviembre a los dos Magistrados que le
correspondia designar desde junio de 2022, pero el presidente del Tribunal Constitucional
se niega a tramitar la incorporacion de estos dos magistrados hasta que no se complete la
nominacion del tercio de cuatro que corresponde, argumentando la necesidad de que el
Consejo, que dice estar negociando, nombre a los dos magistrados constitucionales que
le compete.

La paciencia se agota en la mayoria parlamentaria (progresista), en el Gobierno y
en el seno del propio Tribunal Constitucional, sobre todo porque aparece el temor a que
también se blogue sine die la renovacion de un TC en que se identifica una mayoria
conservadora. En sede parlamentaria el Grupo Parlamentario Socialista introduce, en la
tramitacion de una ley de modificacion del Cddigo Penal, dos enmiendas que prevén la
reforma de la LOPJ y la LOTC para evitar el bloqueo en la renovacion del Tribunal
Constitucional. Y los Grupos Parlamentarios VOX y Popular interponen sendos recursos
de amparo contra la decisién de la Mesa de la Comision parlamentaria de Justicia de
tramitar dichas enmiendas. Acuden como argumento para sustentar su recurso, a la
obligacion de la Mesa de no tramitar iniciativas contrarias a la Constitucion. Es decir, a
la jurisprudencia desarrollada para el control del Parlament de Catalufia durante el
desarrollo del procés independentista. Y radican la inconstitucionalidad manifiesta de las
enmiendas en un problema estrictamente formal: la obligacion de tramitacion solo de
enmiendas homogéneas a la iniciativa legislativa en curso tal y como se habia establecido
en la STC 119/2011, de 5 de julio.

El Pleno del Tribunal, al que se avoca el asunto, admite a tramite el recurso de
amparo. Pero, lo que es mas sorprendente, también acuerda suspender la tramitacién

41 También la LO 8/2022 ha sido sometida a juicio de constitucionalidad, pero ninguno de los recursos
planteados contra las LO 4/2021 y 8/2022 ha sido resuelto hasta la fecha.
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parlamentaria de las enmiendas objeto del recurso. Lo hara en el ATC 177/2022, de 19
de diciembre, posteriormente confirmado por el ATC 178/2022, de 21 de diciembre®.

El Tribunal entiende que, de acuerdo con la doctrina sobre el ejercicio del derecho
a la enmienda y la debida relacién de homogeneidad entre esta y la iniciativa legislativa
que se pretende modificar las vulneraciones alegadas no carecen de verosimilitud.
Ademas, se entiende que, de conformidad con la doctrina sobre el caracter excepcional
de las medidas cautelares, concurren los dos elementos necesarios para su adopcion: la
irreversibilidad del perjuicio y la urgencia excepcional. El resultado es que el Tribunal,
con la totalidad de sus miembros reunidos a pesar de que las enmiendas en cuestion
afectaban a la continuidad de tres de los miembros del Pleno, decide intervenir un
procedimiento legislativo en curso y, por tanto, actuar sobre el poder legislativo de forma
directa. La reaccion del Congreso de los Diputados y del Senado fue inmediata y
sumamente critica. Y la del Consejo General del Poder Judicial también. Seguramente se
entendio que la crisis habia ido demasiado lejos. El 27 de diciembre el CGPJ nombro a
los dos magistrados que le correspondian y los cuatro nuevos integrantes del Tribunal
Constitucional tomaron posesion de sus cargos el dia 9 de enero, dando lugar a la
configuracién de un nuevo Tribunal Constitucional.

Pero el dafio a la credibilidad del 6rgano ya estaba hecho.

4. Crisis de nombramientos

El capitulo recién descrito conecta con el ultimo de los apartados que me gustaria
tratar, aunque lo haré de forma mas superficial porque son muchos los trabajos de
investigacion que se han escrito sobre la cuestion de los nombramientos de los
magistrados del Tribunal Constitucional®. A ellos me iré remitiendo puntualmente.

Mucho se ha hablado sobre la voluntad de control del Tribunal por parte de los
partidos politicos. Mucho menos de la voluntad de control por parte del Poder Judicial.
Pero esta también existe y se ha puesto de manifiesto, en particular, en los hechos que
acabo de describir y, finalmente, también en la actual composicion del TC, integrado por
8 magistrados de origen jurisdiccional y solo 3 de procedencia académica. Los tres
catedraticos de derecho constitucional. EI Tribunal Constitucional se cre6 precisamente
como un 6rgano ad hoc, situado fuera del Poder Judicial cuya mayoria siempre
conservadora facilitaba determinadas posiciones politicas. La anulacion de decisiones
judiciales cuando resultaban contrarias a los derechos fundamentales permitié que se
produjera una especie de “pedagogia constitucional” entre los jueces. Pero, ademas, hay
que tener presente que el Tribunal Constitucional nacié con la voluntad de conformar una
institucién que actuase como vinculo entre la realidad jurisdiccional, social y politica del

42 Sobre este auto véase P. MORENO BRENES, La designacion de los magistrados del Tribunal
Constitucional: una reforma legal y un auto con polémica servida, en Diario La Ley, num. 10197, 2022.

4 Me interesa resaltar aqui el trabajo de G. FERNANDEZ FARRERES, Sobre la designacion de los
magistrados constitucionales: una propuesta de reforma constitucional, en Revista espafiola de derecho
constitucional, afio 35, nim. 105, 2015, 13-49.
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pais. La forma de razonar no es jurisdiccional, los problemas planteados no son de
legalidad ordinaria, el impacto de sus decisiones es a la vez politico y juridico®.

Pero, més alla de lo dicho, la opinién pablica percibe como un problema la conexion
politica de los magistrados y magistradas. El vinculo deseable entre realidad y derecho
como signo de identidad con el que surgid la jurisdiccion constitucional en Espafia se ha
convertido en una suerte de yugo. Existe una desconfianza generalizada en el sistema de
nombramiento, que se proyecta después hacia la actividad jurisdiccional®®. Concurre una
sospecha de sesgo politico en los magistrados constitucionales que quiza sea inevitable y
posiblemente pudiéramos concluir que no es tan negativa, que deriva peligrosamente a
una sospecha de sesgo partidista. Y esto ultimo no puede recibir una valoracion positiva
porque, de nuevo, aleja al 6rgano constitucional de la ciudadania y lo enfanga en el juego
politico y en la lucha partidista. Pierde legitimidad y pone en duda su posicién como
organo contramayoritario. Pero el debate sobre la legitimidad no tiene sélo que ver con
la apariencia de imparcialidad o independencia de los jueces y juezas constitucionales,
sino que se termina vinculando también a su representatividad y a ese papel de vinculo al
que me vengo refiriendo. El analisis del problema desde esta perspectiva lleva a la
cuestion de si deben o no garantizarse determinados equilibrios de género, territorio, edad
0, ya me he referido a ello, origen profesional. En el sistema espariol no existe ninguna
prevision a este respecto, porque no existe barrera de acceso por razén de edad, ni cuotas
de representacion paritaria y el proceso de nombramiento de los magistrados que
corresponde al Senado, y que pretendia introducir el elemento de representatividad
territorial en ese tercio de magistrados no ha tenido los efectos esperados*.

Recuerdo, muy brevemente, que de los doce magistrados del Tribunal
Constitucional cuatro son elegidos por mayoria de 3/5 de los integrantes del Congreso de
los Diputados; cuatro son elegidos por idéntica mayoria por los integrantes del Senado;
dos por mayoria cualificada en el seno del Consejo General del Poder Judicial (aunque
este se encuentre con el mandato prorrogado); y otros dos son elegidos por el Gobierno.
El mandato de renovacion por terceras partes, leido a la luz de la disposicion transitoria
novena de la Constitucion, se traduce en que cada tres afios se renuevan cuatro

4 Me remito, en este sentido y con caracter general, a las reflexiones de F.J. GARCIA ROCA, La
experiencia de veinticinco afios de jurisdiccién constitucional en Espafia, en P. PEREZ TREMPS, La Reforma
del Tribunal Constitucional: actas del V Congreso de la Asociacién de Constitucionalistas de Espafia,
2007, 47 ss. Y, en un trabajo mas reciente, a la reflexion de L.M. LOPEZ GUERRA, Los retos al Tribunal
Constitucional espafiol, desde la perspectiva del «constitucionalismo politico, en Anuario iberoamericano
de justicia constitucional, nim. 25, 1 (enero - junio), 2021, 30.

45 Cito en este punto, y por lo que hace al estudio de sistema de nombramientos y a sus debilidades, a
L. BAHAMONDE GOMEz, La Magistratura Constitucional en Espafia e Italia. Seleccion, aspectos
temporales del mandato y estatuto juridico, Madrid, 2019 y a O. SALAZAR BENIiTEZ, EI nombramiento de
los magistrados y las magistradas del Tribunal Constitucional: ingenieria juridica vs. cultura politica, en
El Tribunal Constitucional espafiol: una vision actualizada del supremo intérprete de la Constitucion,
editado por A. VILLANUEVA TURNES, 2018, 27-60.

46 El procedimiento se desarrolla conforme a lo establecido en los articulos 184 a 186 del Reglamento
del Senado. Los candidatos son propuestos por las Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténomas,
aunque la votacion final recae en el Pleno. En la practica las Asambleas han venido proponiendo un
candidato por cada “sensibilidad” politica mayoritaria, y ha sido practica habitual que el candidato
propuesto por los diputados autonémicos del PP fuera el mismo en todas las Comunidades y respondiera al
criterio marcado desde Madrid.
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magistrados, coincidiendo en su renovacion los cuatro del congreso, los cuatro del senado
y los cuatro restantes. El mandato es de nueve afos, que se computa desde la fecha en que
la renovacion debid efectivamente producirse. De modo que, si existen retrasos, estos se
traducen en una reduccion temporal del mandato lo que supone, claramente, una
alteracion de la regla constitucional que marca el periodo de nombramiento en nueve
afios*’.

Durante las primeras tres décadas de actividad del Tribunal los retrasos en las
renovaciones fueron menores y casi anecdoticos. En el curso del mismo afio en que estaba
prevista la renovacién esta se producia, aunque pudieran existir dilaciones de algunos
meses. Pero en el afio 2007 la situacion cambi6. De nuevo aqui se aprecia la conexion,
tanto temporal como causal, con la crisis catalana. En 2007 el Tribunal estaba trabajando
en el recurso contra el Estatuto de Catalufia de 2006 y al momento de la renovacion, que
correspondia al Senado, el Grupo Parlamentario Popular decidié paralizar el
nombramiento porque, tras la recusacion de Pérez Tremps, creia tener una mayoria
favorable a la estimacion del recurso en el Pleno del Tribunal. Si bien esta mayoria se
modificd por fallecimiento de un magistrado, la renovacion quedé paralizada hasta que
se resolvio el recurso. Asi, la novena renovacion, que debia haberse producido en 2007,
no se materializ6 hasta el 12 de enero de 2011. Y la décima renovacion, correspondiente
al Congreso de los Diputados, tampoco se produjo en plazo. Estando prevista para el 7 de
noviembre de 2010, no se concluyd hasta el 23 de julio de 2012. De ahi que los sucesivos
nombramientos del Senado (la duodécima, en marzo de 2017) y del Congreso (la
decimotercera, en noviembre de 2021) no se hayan correspondido con las cadencias
constitucionalmente previstas. La Unica modalidad de renovacion que no habia sufrido
retrasos, hasta el momento, habia sido la correspondiente a los nombramientos de
Gobierno y CGPJ. Pero esa regla también se ha roto, como hemos expuesto, en la
decimocuarta renovacion, que se ha retrasado seis meses (de junio de 2022, hasta
diciembre de 2022). El resultado es un Tribunal, el actual, en el que los magistrados del
tercio saliente tienen seis afios de experiencia, pero el tercio de reemplazo solo tiene afio
y medio de trayectoria en la jurisdiccidon constitucional. Y si a esta circunstancia le
sumamos la composicion esencialmente judicial de sus miembros, a la que ya se ha hecho
referencia, se justifican los temores manifestados por la doctrina sobre la calidad decisoria
del 6rgano legitimi.

En suma, si el reparto de cuotas en los nombramientos, la lotizazione*®, merece
innumerables criticas, muchas mas dificultades provoca en el funcionamiento y

47 La alteracion de la prevision constitucional se deriva de lo previsto en el apartado quinto del art. 16
LOTC, que se introduce por la Ley Organica 8/2010, de 4 de noviembre, de reforma de la Ley Orgéanica
5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral General, y de la Ley Organica 2/1979, de 3 de octubre, del
Tribunal Constitucional. Cuando se aprobd esta Ley Organica, un tercio de los magistrados acumulaban un
retraso en su renovacion de tres afios, lo que suponia per se una alteracion de otra de las reglas
constitucionales y imposibilitaba su cumplimiento a futuro y sin solucion. Por eso se establecio esta suerte
de clausula de salvaguarda, para que los retrasos en el nombramiento tuvieran un impacto reducido a la
renovacion sucesiva a un mandato irregularmente prorrogado.

48 Se refiere a uno de los primeros episodios de reparto de cuotas en los nombramientos el trabajo de G.
FERNANDEZ FARRERES, Sobre la designacion de los magistrados constitucionales: una propuesta de
reforma constitucional, cit.
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legitimidad del 6rgano la falta de voluntad politica para llegar a un acuerdo, se impute
esa falta de voluntad a la mayoria 0 a la minoria -que puede actuar en este caso como
minoria de bloqueo, al ser necesario un alto grado de consenso para proceder a los
nombramientos de los magistrados constitucionales-.

Si no tenemos una regla constitucional que solucione la activacion de los bloqueos
en las renovaciones, ¢no deberia preverse una clausula de salvaguarda por el legislador?
Yo creo que si. Una clausula de este tipo es la que preveian las enmiendas a la LOPJy a
la LOTC que pretendian tramitarse en diciembre de 2022 y que no llegaron a formar parte
de la ley finalmente aprobada por intervencion directa del TC*. Desaparecido el
problema inmediato, el legislador abandond la idea de regular ese mecanismo de
salvaguarda frente a la minoria de bloqueo. Y ese legislador, ya no existe, una vez
convocadas elecciones generales. El problema, por tanto, puede volver a producirse en el
futuro, por mas que ese futuro no llegue sino transcurridos ocho afios a contar desde la
fecha presente. Un plazo en exceso lejano para los tiempos politicos que nos ocupan.

Podriamos hablar también, en este apartado, sobre la calidad de los jueces
constitucionales, o sobre su independencia e imparcialidad. Pero no es sencillo controlar
ninguna de estas caracteristicas una vez superadas unas revisiones minimas sobre el
cumplimiento de los requisitos legalmente exigidos para devenir juez constitucional o
sobre la concurrencia de causas de recusacion vinculadas a la existencia de un interés o
conexion personal con la causa, esto es con el proceso constitucional o con quienes
intervienen en él.

Entiendo que ni siquiera las figuras de la recusacion y la abstencién son realmente
utiles en el marco de la jurisdiccion constitucional para asegurarnos la imparcialidad
objetiva. Ambas figuras se prevén, en el seno de los procesos de que conoce la
jurisdiccidn ordinaria, para evitar que el interés personal del juez condicione su posicién
como juzgador. Pero lo cierto es que la jurisdiccidn constitucional es distinta. Salvo en
materia de recurso de amparo, en que existen mayores similitudes con los procesos
ordinarios a estos efectos, cuando hablamos de control de constitucionalidad de las
normas o de la funcion de arbitraje de los conflictos constitucionales, el interés en el
resultado del proceso es un interés publico y general y todos los magistrados, por su mera
posicién profesional, deberian (o al menos pueden) participar de ese interés. Otra cosa es
gue pudieran obtener una ventaja individual de su pronunciamiento. Pero, si este fuera el

4% La enmienda 61 a la Proposicion de Ley Organica de transposicion de directivas europeas y otras
disposiciones para la adaptacion de la legislacion penal al ordenamiento de la Unidn Europea, y reforma de
los delitos contra la integridad moral, desérdenes publicos y contrabando de armas de doble uso, preveia
una modificacion del art. 599.1.1.2 de la Ley Organica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial, establecia
las siguientes clausulas de salvaguarda: a) EI Consejo General del Poder Judicial debe iniciar el proceso de
nombramiento de los dos magistrados del TC que le corresponden en el plazo maximo de tres meses a
contar desde el dia siguiente al vencimiento del mandato anterior; b) si no se cumple esta regla el presidente
del CGPJ debe iniciar un procedimiento que se regula en el mismo articulo; c) la votacién, que debe
celebrarse en un plazo tasado tras la iniciacion del procedimiento, se realizara sin que sea requerido quorum
minimo de vocales presentes; d) la eleccion se hara por mayoria, sin previsién de minoria de bloqueo y con
voto de calidad del presidente del CGPJ en caso de empate; d) del incumplimiento de la obligacién de
nombrar, se derivaran responsabilidades, incluso penales. Por su parte, la enmienda 62 a la misma ley
proponia la supresion del tramite de placet que el Pleno saliente debia realizar respecto de los magistrados
electos (art. 2.1.g) LOTC), limitando de este modo la posibilidad de bloqueo de la renovacién que pudiera
derivarse de dicho tramite.
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caso, quizd estariamos hablando de algo que supera la mera consideracion de la
concurrencia de una causa de abstencion o de recusacion. Ya hemos visto como estas
figuras se han venido instrumentalizando desde el afio 2007, de modo que merece una
consideracién la posibilidad de modificar el modelo y prever uno especifico para los
magistrados constitucionales que se aparte del que prevé, con caracter general, la Ley
Organica del Poder Judicial.

5. Algunas reflexiones de sintesis

Durante los Gltimos veinte afios la imagen que proyecta el Tribunal Constitucional
espafiol a la opinion publica y a la opinion académica se ha ido deteriorando
progresivamente. En particular en la Gltima década.

Pero un sistema constitucional no puede permitirse el lujo de que uno de los pilares
fundamentales de ese sistema pierda su legitimidad sin responder ante ello, porque esa
situacion alimenta los discursos corrosivos contra el propio sistema. Es posible denostar
estos planteamientos populistas, seguramente sea legitimo hacerlo, pero sin negarles parte
de la razon que subyace en los mismos. Identificar esa base razonable del discurso puede
permitirnos identificar algunos fallos en el sistema de justicia constitucional para tratar
de repararlos, reforzando la legitimidad del modelo para contra argumentar con mayor
fuerza frente al discurso destructivo que no ofrece alternativas.

Se critica el elitismo judicial y la posibilidad de que los magistrados corrijan la
voluntad del legislador que, segun estas posiciones criticas, es la voluntad del pueblo.
Recordemos el efecto en cadena que provoco la STC 31/2010 sobre el Estatuto de
Autonomia de Catalufia. Al tiempo se cuestiona el sistema de nombramientos de los
magistrados, que conduce a reproducir mayorias parlamentarias en el seno del Tribunal
Constitucional, con algunos sesgos como el centralismo® o la sobrerrepresentacion de los
dos grandes partidos clasicos del sistema bipartidista. Sin embargo, ambas criticas no
parecen compatibles entre si: 0 el Tribunal debe ser una institucion representativa de la
pluralidad politica o no debe serlo. Y si debe serlo podemos discutir sobre la adecuada
modalidad de nombramiento, del mismo modo que si no debe serlo también habra que
revisar esas modalidades de nombramiento. Pero no parece coherente criticar el sesgo
politico del Tribunal porgue ese sesgo es uno determinado, pero admitir que podria tener
sesgo en otro sentido y entonces no seria criticable. Tampoco parece realista pensar que
en un Tribunal Constitucional debe estar ausente todo sesgo politico cuando interpreta el
texto constitucional que es, en esencia, un texto juridico que traza y sintetiza las opciones
politicas fundamentales de una comunidad nacional.

Por otro lado, el legislador y el propio Tribunal Constitucional estan llamado a
atender las quejas de los operadores juridicos, particularmente de la abogacia, sobre la
reforma del recurso de amparo del afio 2007. La objetivacion de la garantia individual de

50 A este respecto véase R. BusTos GISBERT, La controvertida composicion y renovacion de los 6rganos
judiciales situados en la cuspide, en Anuario de la Facultad de Derecho de la Universidad Autébnoma de
Madrid, nim. 22, 2018, 217-256.
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los derechos fundamentales no ha solventado las dificultades funcionales del Tribunal,
pero ha alejado al Tribunal de los ciudadanos. Si se analizan los datos estadisticos de los
ultimos afios se puede verificar que el muy exiguo porcentaje de admision a tramite de
los recursos de amparo, que ha estado rondando el 1% durante mucho tiempo, muestra
una tendencia al incremento en los Gltimos tres afios. Habra que verificar si la tendencia
se mantiene 0 no, pero en caso de mantenerse quiza ello demuestre que no es necesaria
una nueva modificacion de la Ley Organica del Tribunal Constitucional, sino una
aplicacion de la reforma del 2007 mas flexible. Y quiza también maés transparente. La
cuestion que todavia esta por estudiar es si la aplicacion reduccionista de la reforma del
amparo que se ha verificado durante mas de una década ha sido o no ha sido dafiina para
la legitimidad del Tribunal Constitucional como juez de los derechos y libertades y, como
consecuencia, también como institucion basica del sistema de garantias de la
Constitucion.

En todo caso hay que plantear seriamente la recuperacion de la legitimidad de
gjercicio del Tribunal Constitucional®® analizando las posibilidades de reforma del
sistema de nombramientos de un lado, y a traves de recuperacion del Tribunal
Constitucional como corte de los derechos y las libertades por otro lado.

51 Sobre la idea de la legitimidad de ejercicio también reflexiona A GARCIA MARTINEZ, El Tribunal
Constitucional. De la legitimidad de origen a la legitimidad de ejercicio, en Asamblea. Revista
Parlamentaria de la Asamblea de Madrid, nim. 21, diciembre, 2009, 107-143.
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Dibattito aperto sul Diritto
e la Giustizia Costituzionale

QUARTA EDIZIONE DEL SEMINARIO INTERNAZIONALE DI DIRITTO COMPARATO
«LE GIURISDIZIONI COSTITUZIONALI NEL XXI SECOLO: QUESTIONI ATTUALI E
PROSPETTIVE FUTURE»

IN MEMORIA DEL PROF. PAOLO CARROZZA

ASCESA, TRASFORMAZIONE E CRISI DEL BUNDESVERFASSUNGSGERICHT.
IL MODELLO TEDESCO DI GIUSTIZIA COSTITUZIONALE ALLA PROVA
DELL’ESPERIENZA

GIORGIO REPETTO

SOMMARIO: 1. L’influenza del Bundesverfassungsgericht e 1’ideale della protezione della
democrazia attraverso il diritto. — 2. L’affermazione del Bundesverfassungsgericht come
organo costituzionale contiguo alla decisione politica. — 3. Le specificita del sistema tedesco
di giustizia costituzionale. Un terzo modello? — 4. Al fondo della centralita del BVerfG: una
certa idea della prescrittivita costituzionale e il ruolo della dogmatica. — 5. Le difficolta di
conciliare il diritto con la politica. Quattro casi esemplari. — 6. Tra eccessi di tutela,
sconfinamenti e spoliticizzazione. Le critiche all’operato del BVerfG nel periodo piu recente.

1. L’influenza del Bundesverfassungsgericht e l’ideale della protezione della
democrazia attraverso il diritto

Se messa a raffronto con altre esperienze di giustizia costituzionale proprie di
sistemi liberal-democratici, quella tedesca mostra tratti distintivi specifici se non, in certa
misura, eccezionali.

Da diverse prospettive, infatti, 1’azione del Bundesverfassungsgericht (d’ora in
avanti: BVerfG) e collocata stabilmente al centro della vita giuridica e istituzionale
tedesca, e le sue decisioni hanno ricevuto, col tempo e in misura crescente negli ultimi
decenni, un’attenzione che trascende 1 soli confini nazionali. Anche un osservatore
distratto, infatti, ha potuto notare il peso attribuito, nell’opinione pubblica specializzata e
non solo, alle decisioni del giudice di Karlsruhe in occasione di tornanti decisivi del
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processo di integrazione europea, il cui rilievo € andato ben al di la dei soli confini
nazionali.

I segno piu tangibile, ai nostri occhi, dell’attenzione costantemente ricevuta dalla
giurisprudenza del BVerfG é rappresentato dal tentativo di celebrare quel modello di
giustizia costituzionale come un’alternativa capace, come pochi altri sistemi sono riusciti
a fare, di coniugare e di mettere “in asse” la salvaguardia della democrazia e I’attuazione
della costituzione, o per meglio dire: di garantire la democrazia tramite metodi e
strumenti, presidiati dal medesimo BVerfG, di interpretazione costituzionale®. Al di la e
prima di qualsiasi discussione sulle singole sentenze e sui metodi interpretativi, il ruolo
del BVerfG sembra, in altre parole, il prodotto di una sintesi pienamente riuscita tra i due
poli della democrazia e della supremazia della costituzione?. Cio & dovuto anche al fatto
che quella tedesca ¢ un’esperienza che non ha dovuto misurarsi con i dilemmi posti
altrove dalla countermajoritarian difficulty. Come ha efficacemente notato Dieter
Grimm, il problema della legittimazione democratica delle corti costituzionali € sentito
laddove, come negli USA, la democrazia preesiste al judicial review, mentre nel caso
tedesco I’istituzione del BVerfG e I’attribuzione ad esso di una panoplia di strumenti
operativi hanno avuto la funzione di rimediare ai fallimenti della prima meta del secolo
e, cosi, di garantire I’avvio e il consolidamento di una solida democrazia costituzionale®.

Su questa premessa, non pare quindi difficile comprendere sino a che punto e con
quale pervasivita I’azione del BVerfG si sia collocata al centro dell’equilibrio tra i poteri,
non solo influenzando in profondita I’operato del decisore politico ¢ del complesso della
giurisdizione, ma attivando, piu in profondita, risorse simboliche sulla piena
identificazione tra il rispetto garantito della Legge fondamentale e la democrazia; risorse
che hanno contrassegnato in profondita la stessa evoluzione storica della Repubblica
federale, sempre piu spesso e non a caso contrassegnata, nel periodo piu recente, come la
Karlsruher Republik®.

Anche per effetto dell’attribuzione al BVerfG di un ricchissimo arsenale di forme
e strumenti di intervento®, & ormai acquisita la consapevolezza che la sua giurisprudenza

! Proprio il binomio salvaguardia della democrazia-interpretazione costituzionale & al centro di alcune
delle piu significative riflessioni volte a far conoscere, fuori dai confini tedeschi, 1’operato del BVerfG, a
partire da un classico come quello di D. P. KOMMERS, The Constitutional Jurisprudence of the Federal
Republic of Germany, Londra, 1989 (ora 3rd ed., 2012 con R. A. MILLER), e dai successivi lavori di J.
COLLINGS, Democracy’s Guardians. A History of the German Federal Constitutional Court 1951-2001,
Oxford, OUP, 2015, M. HAILBRONNER, Traditions and Transformations. The Rise of German
Constitutionalism, Oxford, 2015, e A. GAILLET, La Cour constitutionnelle fédérale allemande:
Reconstruire une démocratie par le droit (1945-1961), Parigi, 2021.

2 11 BVerfG ¢ qualificato come “arguably the most powerful and influential CC in the world” da A.
STONE SWEET, Constitutional Courts, in M. ROSENFELD,A. SAJO (Eds.), The Oxford Handbook of
Comparative Constitutional Law, Oxford, 2012, 823.

8 D. GRIMM, Das Bundesverfassungsgericht im Uberblick, in ID., Verfassungsgerichtsbarkeit,
Suhrkamp, 2021, 29.

41l termine si deve al discorso pronunciato da Gerhard Casper in occasione del cinquantenario
dell’istituzione del BVerfG, disponibile al presente indirizzo:
https://web.stanford.edu/group/gcasper_project/cgi-bin/files/papers/karlsruhe.pdf

5 Basterebbe pensare alle quattordici vie d’accesso tipizzate dalla dottrina: v. D. GRIMM, Probleme einer
eigenstandigen Verfassungsgerichtsbarkeit in Deutschland, in 1d., Verfassungsgerichtsbarkeit, cit., 280 e,
amplius, E. BENDA, E. KLEIN, Verfassungsprozessrecht, 4. Aufl., Heidelberg, 2020, 689 ss., anche per utili
prospetti statistici. Un quadro complessivo delle competenze e delle modalita di esercizio dei poteri del
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esercita una notevole forza conformativa innanzi tutto sul legislatore, le cui decisioni —
come si vedra piu avanti — non vengono solamente vagliate dall’esterno, ma propriamente
“codeterminate” dal BVerfG®, con la conseguenza che, attualmente, molti ritengono che
non esista una decisione politica di qualche rilievo che non venga sottoposta, prima o poi,
al suo controllo’. Un’analoga, penetrante, forza conformativa & poi esercitata dal BVerfG
anche rispetto al complesso dei giudici, e agli organi di vertice delle diverse giurisdizioni,
in ragione della possibilita che le loro decisioni vengano sindacate nella forma del ricorso
diretto individuale (Urteilsverfassungsbeschwerde) e, eventualmente, annullate per
contrasto con una norma costituzionale. Da ultimo, la pervasivita e la centralita
dell’azione del BVerfG trascende anche il piano dei rapporti tra giurisdizioni e tra poteri,
influenzando in modo determinante i sentieri di svolgimento della dogmatica giuridica,
di cui sono intessute in profondita le sue decisioni e di cui esso, con ’autorita che viene
dal carattere vincolante dei suoi percorsi argomentativi, si € per tanti versi messo alla
guida®.

A tal punto, si diceva, e stata realizzata questa autoaffermazione del BVerfG e
efficacemente rivendicata e ottenuta la sua centralita, che il problema della giustizia
costituzionale ha investito, negli ultimi anni, strati profondi della vita costituzionale,
arrivando a identificare I’operato dei giudici di Karlsruhe nei termini dell’esercizio di un
vero e proprio potere di esplicazione dei significati costituzionali (Deutungsmacht), che
si traduce nella “predisposizione ¢ mobilitazione di diverse risorse di senso e di valore
(Sinn- und Geltungsressourcen), che nel loro complesso contribuiscono alla produzione
di un significato accettato come legittimo™®. In questa chiave, I’operato del BVerfG
assume un rilievo ben maggiore di qualsiasi altro attore politico e giurisdizionale, con la
conseguenza che le sue pronunce hanno finito, nella sostanza, per dettare tempi, modi e
direzioni di svolgimento dei significati costituzionalmente rilevanti che animano il
discorso pubblico.

Da ultimo, I’attribuzione di un simile monopolio sull’attribuzione di senso ai
principi costituzionali ¢ I’elemento che ¢ stato, anche in chiave storiografica, valorizzato
come perno di una strategia istituzionale volta alla stabilizzazione della conflittualita
politica e al consolidamento delle strutture democratiche come cifre identificative della
storia tedesca del dopoguerra; una strategia secondo la quale “la democrazia ha
beneficiato del fatto che il potere politico venisse esercitato in una forma

BVerfG &, volendo, anche in G. REPETTO, F. SAITTO (a cura di), Temi e problemi della giustizia
costituzionale in Germania. Una prospettiva comparativa alla luce del caso italiano, Napoli 2020.

6 J. MASING, Das Bundesverfassungsgericht, in M. HERDEGEN, J. MASING, R. POSCHER, K. F. GARDITZ
(Hrsg.), Handuch des Verfassungsrechts. Darstellung in transnationaler Perspektive, Monaco, 2021, 986,
cui devo anche la formula della “forza conformativa” (Pragekraft).

’ Cosi, letteralmente, D. GRIMM, Das Bundesverfassungsgericht im Uberblick, cit., 27.

8 Anche su questi aspetti si misura la forza conformativa del BVerfG, secondo J. MASING, Das
Bundesverfassungsgericht, cit., 989 ss.

°® H. VORLANDER, Deutungsmacht — die Macht der Verfassungsgerichtsbarkeit, in I1D. (Hrsg.), Die
Deutungsmacht der Verfassungsgerichtsbarkeit, Verlag fir Sozialwissenschaften, Wiesbaden, 2006, 17. E
sintomatico di quanto si sta dicendo il fiorire di studi sul BVerfG come attore politico-istituzionale: tra i
piu significativi, v. almeno O. W. LEMBCKE, Hter der Verfassung. Eine institutionstheoretische Studie zur
Autoritat des Bundesverfassungsgerichts, Mohr Siebeck, 2007 e R. C. VAN OOYEN, M.H.W. MOLLERS
(Hrsg.), Das Bundesverfassungsgericht im politischen System, Verlag fur Sozialwissenschaften, 2006.
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costituzionalmente guidata, e la costituzione del fatto che la politica democratica fosse
ben disposta ad adeguarsi ai principi costituzionali e alle decisioni del giudice delle leggi,
anche quando gli obiettivi da essa perseguiti ne venivano significativamente alterati”°.

Dopo anni di incontrastata affermazione, non incrinata da episodi di critica anche
veemente nei confronti di singole pronunce!!, questo modello pare negli ultimi anni
entrato in una crisi profonda, segnata, soprattutto, da una montante ondata di posizioni
critiche proveniente da larghi strati della dottrina, e soprattutto delle generazioni piu
giovani.

Un primo segnale d’allarme pud essere intravisto nelle dure posizioni di un decano
della scienza costituzionalistica come Josef Isensee, che gia a meta degli anni 90 si
domandava se, a fronte di una politica incapace di fondare autonomamente i suoi
presupposti di valore, il BVerfG — titolare del diritto all’ultima parola e chiamato a
decidere dalle alture celestiali della dogmatica giuridica — fosse in grado di reggere il peso
di un simile sforzo di integrazione tra diritto e politica'?.

Negli anni successivi, come attestato dai fronti di una giurisprudenza sempre piu
interventista sul terreno dei limiti all’integrazione europea come della conformazione dei
rapporti tra organi costituzionali, questa critica ha trovato un terreno sempre piu fertile,
al punto che, sempre piu spesso, ci si domanda se il BVerfG vada incontro a un declino
della propria influenza®®, quando non a una pit marcata “perdita di significato”4,

L’impressione ¢, in definitiva, quella di un progressivo indebolimento che deriva
da un eccesso di forza originario®®; di una crisi, in altre parole, dovuta a un eccesso di
interventismo (rispetto al Parlamento, ai giudici, alle istituzioni e alle corti europee) che
ha finito per minare alla radice quel capitale di legittimazione che il BVerfG aveva
faticosamente accumulato nei primi decenni della sua storia.

Nelle pagine che seguono, ci si soffermera sulle direzioni di questa complessiva
trasformazione, muovendo dal presupposto che in essa, prima di altro, debba essere
ravvisato il tratto distintivo della giurisprudenza costituzionale tedesca nel XXI secolo.
Per far questo, ci si soffermera in prima battuta sui tratti originari del modello (par. 2) e,
in un secondo momento, sulle sue progressive trasformazioni, con I’intenzione di mettere
in luce il suo tratto assolutamente eccezionale rispetto alle tradizionali modellistiche della
giustizia costituzionale (par. 3). Nei paragrafi successivi, si cerchera di spiegare come le
ragioni di questa peculiarita vadano individuate nella peculiare tipologia di prescrittivita
costituzionale che contrassegna la Legge fondamentale e nel supporto offerto dalla

0 D. GRriMM, Die Historiker und die Verfassung. Ein Beitrag zur Wirkungsgeschichte des
Grundgesetzes, Beck, 2022, 316.

1], CoLLINGS, Phasen der offentlichen Kritik am Bundesverfassungsgericht, in F. MEINEL (Hrsg.),
Verfassungsgerichtsbarkeit in  der Bonner  Republik.  Aspekte einer  Geschichte der
Bundesverfassugsgerichts, Tubinga, 2019, 63 ss.

12 J, IsENSEE, Bundesverfassungsgericht — quo vadis?, in JuristenZeitung, 1996, 1085 ss., spec. 1087.

13 A, VORKUHLE, Das Bundesverfassungsgericht — “Bright Future” oder “Decline of Influence”?, in
Europdische GrundrechteZeitschrift, 2022, 598.

14 R. ScHMIDT, Bedeutungsverlust des Bundesverfassungsgerichts?, in JustistenZeitung, 2022, 853.

15 Uso I’efficace coppia oppositiva forza/debolezza impiegata, per valutare in controluce I’esperienza
del BVerfG e della Corte costituzionale italiana, da A. vON BOGDANDY e D. PARIS, La forza di manifesta
pienamente nella debolezza. Una comparazione tra la Corte costituzionale e il Bundesverfassungsgericht,
in Quad. cost., 2020, 9 ss.
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dogmatica alla centralita dell’opera interpretativa del BVerfG (par. 4), per concludere con
I’analisi di alcuni casi recenti, che possono ritenersi emblematici di un eccessivo
protagonismo di quest’ultimo (par. 5). Nella parte conclusiva (par. 6), verranno prese in
esame le posizioni critiche emerse in dottrina nell’ultimo decennio, tutte segnate —
diversamente ma invariabilmente — dalla richiesta di una progressiva normalizzazione dei
poteri del BVerfG.

2. L’affermazione del Bundesverfassungsgericht come organo costituzionale
contiguo alla decisione politica

Sin dagli esordi del periodo costituente, sulla figura e sui compiti del BVerfG si
registrava, allo stesso tempo, la consapevolezza del rilievo centrale che avrebbe rivestito
il nuovo organo e I’incertezza sulla sua complessiva fisionomia.

Con riguardo alle esperienze precedenti, a influire sulla scelta di istituire un giudice
delle leggi fu sicuramente 1’influenza della tradizione statunitense della Corte suprema,
mediata e veicolata dalle forze d’occupazione nel periodo post-bellico, combinata perd
con la tradizione tedesca dei grandi tribunali, che dal Sacro Romano Impero aveva
lasciato le proprie tracce sino alla Costituzione di Weimar!®. L’effetto di una simile
combinazione, a cui resta in linea di principio estranea la tradizione austriaco-
kelsenianal’, si percepisce chiaramente nella scelta di mantenere, conformemente alle
peculiarita della storia costituzionale tedesca, un tribunale accentrato, con funzioni ad hoc
ma facente parte dell’organizzazione della magistratura, cui demandare funzioni non solo
arbitrali (come avveniva in quella tradizione, secondo il modulo della c.d.
Staatsgerichtsbarkeit), ma anche di presidio della superiore forza normativa della
costituzione (Verfassungsgerichtsbarkeit) e, infine, di controllo sul rispetto dei diritti
fondamentali in occasione di controversie concrete (Grundrechtsgerichtsbarkeit).

Pur a fronte di ci0, molte furono sin dall’inizio, come si diceva, le incertezze intorno
al concreto modo di funzionamento dell’organo, che il lavoro costituente non riusci a
sciogliere. E non si trattava — non dissimilmente da quanto avvenuto nell’esperienza
italiana — di aspetti marginali: basti pensare all’articolazione del Tribunale in due distinti
senati, alla durata del mandato dei giudici, allo spazio per le opinioni dissenzienti, ma
anche alla stessa possibilita per i singoli di presentare un ricorso diretto a tutela dei propri
diritti fondamentali. Su ciascuno di questi aspetti, spetto al legislatore ordinario, in sede
di adozione della legge sul BVerfG (Bundesverfassungsgerichtsgesetz, BVerfGG)
risolvere i nodi lasciati aperti dal costituente, giungendo tuttavia a disciplinare istituti e

16 La continuita con quella tradizione & stata rimarcata in uno studio pionieristico quale quello di T.
MARTINES, Lineamenti della giustizia costituzionale in Germania (1954), ora in ID., Opere, t. II, Milano,
2000, 640 ss.

7 Lo nota correttamente M. JESTAEDT, Phanomen Bundesverfassungsgericht. Was das Gericht zu dem
macht, was es ist, in O. LEPSIUS, C. MOLLERS, C. SCHONBERGER, Das entgrenzte Gericht. Eine kritische
Bilanz nach sechzig Jahren Bundesverfassungsgericht, Berlino, 2011, 81.
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procedure che si ponevano quanto meno praeter constitutionem, come lo strumento della
Beschwerde individuale®,

La collocazione istituzionale del BVerfG dipese, in quei primi anni, piu che altro
da alcune vicende estranee all’esercizio in senso stretto della sua giurisdizione.

Un’importanza capitale venne assunta, nei primissimi anni di attivita, dalla c.d.
Statusfrage, vale a dire il duro scontro istituzionale che contrappose il primo collegio di
giudici e il Ministro della Giustizia del primo governo Adenauer, Thomas Dehler, in
ordine alla riconducibilita del BVerfG al potere organizzatorio del ministero, come
avveniva (e avviene) per il resto della giurisdizione. La questione aveva risvolti di capitale
importanza per il neonato Tribunale, venendone investiti aspetti centrali per la sua azione,
quali I’autonomia organizzativa, di bilancio e lo stesso ordine protocollare. Nelle
annotazioni al celebre parere (Denkschrift), redatte da Gerhard Leibholz, la
rivendicazione dell’autonomia del BVerfG passava attraverso la necessita di una sua
qualificazione come organo costituzionale, al pari dei due rami del Parlamento, del
Governo ¢ del Presidente federale. Con I’evidente ricaduta dell’attribuzione, connessa a
tale riconoscimento, di un ruolo espressamente qualificato di “custode e¢ garante della
costituzione” (Hiter und Garant der Verfassung), per il quale “non dovrebbe sorprendere
che un’autentica giustizia costituzionale implichi, in certa misura, anche I’esercizio di una
funzione di governo e di legislazione™*°.

In realta, la questione dello status non era che un aspetto, apparentemente laterale
ma significativo, di un atteggiamento particolarmente aggressivo del “primo” BVerfG nei
confronti della maggioranza politica guidata da Adenauer, che si manifesto in una serie
di eclatanti sentenze, in cui scelte connotate da un marcato ed evidente indirizzo politico
vennero contrastate dal Tribunale sul presupposto di una lettura via via piu totalizzante
della Legge fondamentale®. E lo stesso avvenne nei periodi successivi, rispetto a scelte
altrettanto fondamentali assunte da maggioranze politiche di colore diverso, soprattutto
nel primo periodo di grofRe Koalition, sul finire degli anni sessanta, e nel decennio
successivo?!, fino ad arrivare all’annullamento di leggi di revisione costituzionale?.

Anche alla luce di questi casi, ben presto ¢ maturata I’impressione che le decisioni
fondamentali riguardanti la collettivita “non fossero dettate in modo vincolante dagli
organi del fronte democratico come il governo federale, il Bundestag e il Bundesrat, ma
dall’idillio dello Schlosspark di Karlsruhe”, dove ha sede il BVerfG2.

Una simile tendenza, manifestatasi sin dai primi anni e dispiegatasi in misura
pressoché incontrastata nei decenni successivi, rinviene il suo fondamento e le sue ragioni

18 Che trovo, come ¢ noto, una consacrazione nel testo della Legge fondamentale solamente con la
riforma intervenuta nel 1969.

19 G. LEIBHOLZ, Bericht zur “Status ’-Frage (1957), in P. HABERLE (Hrsg.), Verfassungsgerichtsbarkeit,
Darmstadt, Wissenschaftliche Buchgesellschaft, 1976, 238 s.

20 Un caso emblematico & quello della dichiarazione di illegittimita della legge istitutiva di una
televisione pubblica patrocinata dal governo in carica: BVerfGE 12, 205 (Deutschland-Fernsehen).

2L 1 rinvio & a casi quali BVerfGE 35, 79 (Gruppenuniversitat); 36, 1 (Grundlagenvertrag); 39,1
(Fristenldsung).

22 BVerfGE 94, 49 (Asylrecht); 109, 279 (GroRer Lauschangriff).

23 M. JESTAEDT, Phanomen Bundesverfassungsgericht, cit., 90.
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nel modo in cui si & venuto affermando il rapporto tra diritto e politica alla luce delle
coordinate di fondo ricavabili dal testo costituzionale.

Anche le letture meno proclivi ad assecondare lo slittamento verso lo Justizstaat
hanno messo in evidenza come la Legge fondamentale, accanto alla proclamazione della
sovranita popolare, fissi limiti traducibili in un vincolo diretto e immediato che 1’insieme
delle norme costituzionali esercitano sulla legislazione e su ogni altro pubblico potere?®*.
Di cio vi ¢ diretta testimonianza nell’art. 20, par. 3, LF (“Il potere legislativo ¢ vincolato
all’ordinamento costituzionale, il potere esecutivo e quello giudiziario alla legge e al
diritto”) e, soprattutto, nell’art. 1, par. 3, LF, che assegna — come € noto — a tutti i diritti
fondamentali ivi previsti il rango di “diritto immediatamente valido” (unmittelbar
geltendes Recht) in grado di vincolare (binden) ogni singolo potere.

Una volta, quindi, che alle norme costituzionali, a tutte le norme costituzionali,
viene riconosciuta la capacita di operare come vincolo immediatamente gravante sul
legislatore, e lo spazio dell’attuazione discrezionale viene a restringersi al massimo grado
in ragione, soprattutto, di un’efficacia immediatamente vincolante ai diritti
fondamentali?®, si comprende perché il compito del BVerfG non venga percepito qualcosa
di strutturalmente differenziato dalla decisione politica, ma come “la parte del processo
politico istituzionalizzata in forme giurisdizionali”?®. Secondo tale lettura, la
differenziazione (Ausdifferenzierung) di cui & capace la giustizia costituzionale sta nel
fornire agli attori politici un luogo da cui aspettarsi un’attenzione che non ¢ né quella
partigiana degli organi investiti, direttamente o indirettamente, dalla legittimazione
politica, ma neanche quella puramente tecnica e specializzata della giurisdizione tout
court, ma nel quale i1 conflitti politici possono trovare un’istituzionalizzazione
semplicemente mediata dalle forme giurisdizionali. In questo senso, con un paradosso
solo apparente, si aggiunge che “la relativa politicizzazione di un certo tribunale
costituzionale serve proprio alla sua neutralizzazione politica”?’.

3. Le specificita del sistema tedesco di giustizia costituzionale. Un terzo modello?

Un esito di questo tipo ¢ stato, del resto, anche favorito dall’assenza di una
controparte giurisdizionale in grado di insidiare il primato rivendicato dal BVerfG.

24 E.-W. BOCKENFORDE, Verfassungsgerichtsharkeit. Strukturfragen, Organisation, Legitimation, in
ID., Staat, Nation, Europa, Berlino, 1999, 161, M. Jestaedt, cit., 102.

25 Cio ha fatto si che 1’esercizio del potere legislativo, piti che frutto di un’attivita discrezionale vincolata
dall’esterno al rispetto delle prescrizioni costituzionali, sia stato configurato come un’attivita di creazione
del diritto vincolata dall’interno alla concretizzazione, all’attualizione e all’esecuzione (Vollzug) della
costituzione: M. JESTAEDT, Phanomen Bundesverfassungsgericht, cit., 102.

% G. ROELLECKE, Aufgabe und Stellung des Bundesverfassungsgerichts in der Gerichtsbarkeit, in J.
ISENSEE, P. KIRCHHOF (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland, Band 111, 3.
Aufl., 2005, 1223.

27 G. ROELLECKE, Aufgabe und Stellung des Bundesverfassungsgerichts im Verfassungsgefiige, in J.
ISENSEE, P. KIRCHHOF (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, cit.,1213. Sui rischi di un’impropria
attribuzione di sovranita al BVerfG v. O. MASSING, Recht als Korrelat der Macht? Uberlegungen zu Status
und Funktion der Verfassungsgericvhtsbarkeit, e H. RIDDER, In Sachen Opposition: Adolf Arndt und das
Bundesverfassungsgericht, entrambi in P. HABERLE (Hrsg.), Verfassungsgerichtsbarkeit, cit., 426 e 429 ss.
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In un sistema giurisdizionale quale quello creato dalla Legge fondamentale,
costituito da diversi plessi giurisdizionali aventi ciascuno al vertice una propria corte
specializzata (per 1 settori civile/penale, amministrativo, sociale, lavoristico e
finanziario), il consolidamento della posizione di primazia del Tribunale di Karlsruhe e
stato reso possibile da due fattori concomitanti.

Il primo, e piu noto, & costituito — come si vedra nel dettaglio piu avanti —
dall’attribuzione ai diritti fondamentali della capacita di conformare direttamente i
rapporti tra privati, in forza di quella “efficacia di irradiamento” (Ausstrahlungswirkung)
predicata a partire dalla celebre sentenza Luth del 1958%, in cui il BVerfG arrivo ad
affermare che ai Grundrechte si dovesse attribuire una funzione non solo di garanzia
individuale, ma anche espressiva di un “ordine di valori” (Werteordnung) oggettivo,
capace di dispiegare i suoi effetti conformativi su ogni tipologia di rapporto, sia esso di
pertinenza del diritto pubblico o privato®.

Il secondo aspetto, meno noto ma altrettanto significativo, sta nel venir meno della
struttura originariamente bicefala del vertice del potere giurisdizionale, che il costituente
aveva congegnato come affidata al BVerfG e al Tribunale supremo federale (Oberstes
Bundesgericht), la cui funzione sarebbe stata quella di garantire ['unita
dell’interpretazione del diritto di rango legislativo seguita dalle giurisdizioni ordinarie.
La mancata istituzione di quest’ultimo organo, e la successiva modifica degli artt. 92 ¢
95 della Legge fondamentale avvenuta nel 1969, ha da quel momento in poi spianato la
strada all’attribuzione al BVerfG di una funzione di unico vertice della giurisdizione31,
qualificata dalla pervasivita del suo controllo sulle decisioni degli altri giudici nel quadro
del suo controllo sui ricorsi diretti dei cittadini e dalla definitiva consacrazione del suo
ruolo come di una Superrevisionsinstanz.

La “conquista” della giurisdizione da parte del BVerfG, oltre che per le ragioni
istituzionali legate all’assenza di un’unica controparte, ¢ stata resa possibile anche dalla

28 BVerfGE 7, 198.

29 Per un’approfondita analisi di questi tornanti e delle loro implicazioni, v. A. DI MARTINO, La doppia
dimensione dei diritti fondamentali, in V. BALDINI (a cura di), Cos ¢ un diritto fondamentale?, Editoriale
scientifica, 2017, 126 ss.

%0 R. WAHL, Das Bundesverfassungsgericht der Griindungsphase. Entwicklungsgeschichte der
Institution und der Rechtsprechung, in F. MEINEL (Hrsg.), Verfassungsgerichtsbarkeit in der Bonner
Republik, cit., 36 ss.

31 Tra le conseguenze di questa mancata attuazione si pud annoverare anche 1’esito, favorevole al
BVerfG, del c.d. Gutachten-Streit, relativo ai termini di esercizio del rinvio di legittimita “incidentale”:
secondo il testo originario del BVerfGG, il giudice intenzionato a sollevare una questione di legittimita in
via incidentale avrebbe dovuto chiedere alla propria giurisdizione di vertice di trasmettere 1’ordinanza al
BVerfG. Nell’esercizio di questa funzione, le giurisdizioni superiori hanno preteso per lungo tempo di
offrire un proprio parere (Gutachten) sulle questioni poste, contrariamente ai convincimenti fatti valere dal
Tribunale di Karlsruhe. La posizione di quest’ultimo ha finito per prevalere nel momento in cui il
legislatore, modificato il § 80 BVerfGG, ha in radice eliminato la funzione di filtro delle giurisdizioni
superiori e, conseguentemente, garantito a ogni giudice di rivolgersi direttamente al giudice delle leggi. |
termini del problema e le sue implicazioni sono state ricostruite da O. BACHOF, Bundesverfassungsgericht
und obere Bundesgerichte. ~Zum  Streit (ber die Auslegung des & 80 des
Bundesverfassungsgerichtsgesetztes, in JuristenZeitung, 1956, 272 e, piu di recente, M. BALDUS, Friihe
Machtkédmpfe. Ein Versuch Uber die historischen Grunde der Autoritét des Bundesverfassungsgerichts, in
T. HENNE, A. RIEDLINGER (Hrsg.), Das Lith-Urteil in (rechts-)historischer Sicht. Die Konflikte um Veit
Harlan und die Grundrechtsjudikatur des Bundesverfassungsgerichts, Berlino, 237 ss.
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peculiare evoluzione che ha contrassegnato il modello tedesco di giurisdizione
costituzionale volta alla tutela dei diritti fondamentali (Grundrechtsgerichtsbarkeit).

Le premesse di questa evoluzione poggiano su un duplice ma concorrente
presupposto, in parte richiamato nelle pagine precedenti ma che merita ora di essere
approfondito.

Il primo e costituito dalla costruzione di una dogmatica dei Grundrechte secondo
la quale questi ultimi rappresentano una disciplina che abbraccia ogni aspetto della vita
associata, dovendo la Legge fondamentale essere interpretata nel senso che essa non
presenta lacune quanto agli ambiti di applicazione dei diritti stessi, poiché ogni ambito o
attivita non espressamente oggetto di disciplina deve essere ricompreso nell’art. 2 LF, che
riconosce il diritto al libero sviluppo della personalita, ritenuto una vera e propria clausola
residuale (Auffanggrundrecht)?. Cid ha condotto ad attribuire alle norme costituzionali
sui Grundrechte dei singoli una portata (anche) oggettiva, operando questi come direttive
capaci di strutturare in profondita non solo qualsiasi momento e fase di manifestazione
del pubblico potere, ma anche i rapporti tra privati, anche in considerazione del rilievo da
attribuire all’art. 2 LF33. Su questa scia, nella di poco successiva sentenza Liith, la capacita
conformativa dei diritti fondamentali anche nei rapporti tra i singoli ¢ stata ulteriormente
rafforzata, come si € detto, nel senso che il sistema di valori (Werteordnung) che da essi
promana si impone come diritto immediatamente valido, e quindi vincolante per ciascun
giudice, in ogni controversia giurisdizionale. L’ effetto che da cio ¢ conseguito ¢, quindi,
che ogni rapporto giuridico assume potenzialmente le vesti di un rapporto in cui sono in
gioco diritti fondamentali, cosi che ogni indebita intromissione nella sfera giuridica altrui
puo essere potenzialmente configurata come una violazione dei rispettivi diritti
fondamentali, che, come tale, deve essere rimossa dal giudice in applicazione della Legge
fondamentale®*.

La portata sistemica di questa evoluzione ¢ stata letteralmente dirompente, perché
ha attribuito al BVerfG la competenza a intervenire, applicando le categorie del controllo
di costituzionalita (a partire dal controllo di proporzionalita), anche alle controversie
attinenti a rapporti orizzontali, con I’effetto di attivare, nel tempo, un processo di
inarrestabile e pervasiva “costituzionalizzazione dell’ordinamento”. Un processo
capace non solo di modificare in profondita i presupposti di esercizio del potere
legislativo®®, ma di rafforzare parallelamente anche la posizione del BVerfG rispetto al

32 A partire da una sentenza capostipite come BVerfGE 6, 52 ss. (Elfes).

3 Sulle implicazioni della sentenza Elfes,v. per tutti D. GRIMM, Ein Blick hinter die Kulissen. Die
Entstehung des Elfes-Urteils, in ID., Verfassungsgerichtsbarkeit, cit., 204 ss.

3411 carattere propriamente fondativo di queste due pronunce va ravvisato nel fatto che esse avrebbero
spianato la strada a una funzione di tutela dei diritti fondamentali in cui assume rilievo sia (con Elfes) la
soggettivizzazione del diritto oggettivo (ogni tipo di pretesa individuale pud essere rivestita nelle forme di
un diritto fondamentale potenzialmente azionabile davanti al BVerfG), sia (con Lith) la oggettivizzazione
del diritto soggettivo (ogni tipologia di rapporto, anche di diritto privato, & suscettibile di essere regolata e
influenzata da un bilanciamento tra diritti fondamentali): O. LEPSIUS, Die malistabsetzende Gewalt, in M.
JESTAEDT, O. LEPSIUS, C. MOLLERS, C. SCHONBERGER, Das entgrenzte Gericht, cit., 182 ss.

% G. F. SCHUPPERT, C. BUMKE, Die Konstitutionalisierung der Rechtsordnung. Uberlegungen zum
Verhéltnis von verfassungsrechtlicher Ausstrahlungswirkung und Eigenstandigkeit des einfachen Rechts,
Berlino, 2000.

% Rispetto a un esito del genere, E.-W. BOCKENFORDE ha paventato il rischio di un “lento scivolamento
dallo stato parlamentare-legislativo nello stato giurisdizionale imperniato sul giudice di costituzionalita”,
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complesso della giurisdizione, perché la “quasi-onnipresenza” 3’ dei diritti fondamentali
fa fatto si che, in linea di principio, non residui alcun ambito riservato alla giurisdizione
comune che non si presti, prima o poi, ad essere sindacato da quest’ultimo®,

Ma le ricadute di questo orientamento non si sarebbero probabilmente manifestate
nella loro pienezza se il BVerfG non avesse avuto a disposizione lo strumento processuale
preordinato a renderlo pienamente effettivo, vale a dire il ricorso individuale diretto
contro le sentenze dei giudici (Urteilsverfassungsbeschwerde).

Manifestatosi sin dai primi anni come lo strumento maggiormente impiegato per
sottoporre questioni di costituzionalita al BVerfG, esso ha finito nel corso del tempo per
assorbire pressoché integralmente lo sforzo decisionale del Tribunale, se solo si pensa
che la percentuale di decisioni rese sul punto rappresenta mediamente piu del 95% delle
decisioni complessive e che, di queste, la massima parte viene risolta e affrontata nella
sede camerale, in una composizione semplificata di tre giudici i quali possono,
all’unanimita, dichiarare manifestamente inammissibili o irricevibili tali ricorsi (o anche
manifestamente fondati, ma ¢ un’evenienza assai pil rara a verificarsi)>°. Per avere un
termine di paragone con gli altri procedimenti di competenza del BVerfG, puo essere
sufficiente osservare come la percentuale complessiva di decisioni promananti dal
controllo in via incidentale (c.d. konkrete Normenkontrolle) & nettamente inferiore*.

Non stupisce, alla luce di cio, che le ricorrenti perplessita intorno allo strumento —
al suo grado di pervasivita e al monopolio che esso esercita rispetto al complesso delle
attribuzioni del BVerfG — si alimentino anche delle modalita apertamente contraddittorie
della sua introduzione, avvenuta nel 1951 in via legislativa ordinaria, come si & detto,
dopo che il costituente aveva apertamente escluso 1’opportunita di inserire lo strumento
nella Legge fondamentale, temendo i rischi di un sovraccarico di funzioni dell’organo e
la sua impropria sovrapposizione ai compiti degli altri giudici, con i connessi rischi anche
di incertezza nell’applicazione della legge*’. In ogni caso, a seguito della sua
introduzione, il successo ottenuto dallo strumento e 1’efficacia di esso nel conformare nel

nel quale la discrezionalita del legislatore & chiamata a svolgersi tutta e solo sul terreno della
“concretizzazione della costituzione” (Verfassungskonkretisierung): Grundrechte als Grundsatznormen.
Zur gegenwartigen Lage der Grundrechtsdogmatik, in ID., Staat, Verfassung, Demokratie. Studien zur
Verfassungstheorie und zum Verfassungsrecht, Berlino, 1991, 190.

37 M. JESTAEDT, Phanomen Bundesverfassungsgericht, cit.,122.

% R. WAHL, Luth und die Folgen: Ein Urteil als Weichenstellung fir die Rechtsentwicklung, in T.
HENNE, A. RIEDLINGER, Das Luth-Urteil, cit., 371 ss.

39Secondo le statistiche disponibili nel sito del BVerfG
(https:/iwww.bundesverfassungsgericht.de/DE/Verfahren/Jahresstatistiken/2020/statistik_2020_node.htm
1), la percentuale media di ricorsi diretti individuali che giungono alla decisioni di merito si aggira intorno
a poche unita percentuali (2-5%).

40 per gli anni 1951-2010, le decisioni complessivamente rese (in sede camerale e nei due senati) nei
casi di Beschwerde sono pari a piu del 97%, mentre quelle nei casi di giudizio incidentale ammontano a
meno dell’1%. Con riguardo alle decisioni assunte nel merito dai due senati, le due percentuali sono,
rispettivamente, del 72% e del 18% (i dati si ricavano dalla sezione sulle statistiche del sito del BVerfG,
cfr. nota prec.).

41 Da conto del dibattito W. LOWER, Zustandigkeiten und Verfahren des Bundesverfassungsgerichts, in
J. ISENSEE, P. KIRCHHOF, Handbuch des Staatsrechts, cit., 1451. V. anche la ricostruzione del problema di
F. SaiTTo, Il ricorso individuale diretto: assetti del sistema di giustizia costituzionale e rapporti fra
giurisdizioni in Germania, in G. REPETTO, F. SAITTO (a cura di), Temi e problemi della giustizia
costituzionale in Germania, cit., 44 ss.
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profondo il modo di operare del BVerfG ha spinto il legislatore di revisione costituzionale
a emendare, sul punto, la Legge fondamentale, introducendo un titolo di competenza
specifico nell’art. 93, n. 4a, LF.

La competenza cosi attribuita al BVerfG ha posto, in misura crescente nel corso
degli anni, il problema di operare una qualche delimitazione funzionale del suo ruolo
rispetto al resto della giurisdizione, cosi da evitare il rischio che questo venisse
assumendo il ruolo improprio di una giurisdizione di ultima istanza. In concreto, tale
rischio ¢ stato scongiurato mediante 1’elaborazione di una serie di criteri, riassumibili
nella cosiddetta Heck sche Formel, secondo i quali il potere di revisione (Nachpriifung)
del BVerfG sarebbe stato esercitato unicamente in relazione alla violazione di specifiche
regole di diritto costituzionale (spezifisches Verfassungsrecht), e dai Grundrechte in
particolare, cosi escludendo dalle sue competenze le ipotesi di (semplice) violazione del
diritto legislativo (einfaches Recht) o gli aspetti processuali o di inquadramento della
fattispecie, di pertinenza delle giurisdizioni comuni di vertice?.

Anche in ragione della perdurante incertezza nella sistemazione di questi rapporti,
ovunque rimarcata in dottrina*, proprio 1’Urteilsverfassungsbeschwerde ¢ diventato il
banco di prova di uno dei principali problemi di collocazione del BVerfG nel sistema,
coincidente con la delimitazione delle sfere di intervento di quest’ultimo e del resto della
giurisdizione. Un problema tanto piu significativo, e su cui la riflessione della dottrina
pare inesauribile, perché, pur avendo ad oggetto solamente le decisioni dei giudici, il
controllo effettuato in quella sede opera indirettamente come sindacato di costituzionalita
della legge, potendo incidere (in quella sede) non tanto sulla sua validita, ma sulla sua
interpretazione. Applicando al giudizio sull’interpretazione, cosi effettuato, le consuete
tecniche interpretative usate nel giudizio sulle leggi, come il test di proporzionalita, il
bilanciamento o I’interpretazione conforme, le sentenze del BVerfG si mostrano capaci
di plasmare in profondita i percorsi applicativi del resto della giurisdizione, tanto piu se
consideriamo che esse non sono limitate alle sole ipotesi delle controversie “verticali”
(individuo/autorita), operando senza limiti significativi anche nelle controversie
“orizzontali” tra privati*},

Ci si ¢ soffermati sull’Urteilverfassungsbeschwerde individuale perché, al di 1a del
dato quantitativo, il suo concreto modo di operare ha, nei fatti, trasformato in profondita
i caratteri del sindacato di costituzionalita prefigurato dal costituente, inducendo una
dinamica di rafforzamento del ruolo e dell’azione del BVerfG tale da fare di esso lo
strumento distintivo del modello tedesco®. E si tratta di una specificita che spinge a
qualificare quello tedesco come — pur con tutte le perplessita che possono aversi nei
confronti di modellistiche ormai inadeguate — un terzo modello rispetto a quello

42 D. GRIMM, Probleme einer eingenstandigen, cit., 289 nonché, per ulteriori e ampi riferimenti, F.
SAITTO, Il ricorso individuale diretto, cit., 69 s., il quale giustamente rimarca “la costante incertezza che
avrebbe connotato la giurisprudenza costituzionale in proposito” nel periodo successivo.

43 E.-W. BOCKENFORDE ha parlato, a riguardo, di un “Arkanum des Gerichts”, in Zur Lage der
Grundrechtsdogmatik nach 40 Jahren Grundgesetz, Carl-Friedrich-von-Siemens-Stiftung , 1990, 33.

4 Insiste su questo aspetto, da ultimo, J. MASING, Das Bundesverfassungsgericht, cit., 1003.

4% M. JESTAEDT, Phanomen Bundesverfassungsgericht, cit, 113 osserva che: “Die
Urteilverfassungsbeschwerde bildet daher ein — wenn nicht das — specificum des deutschen Weges in
puncto Verfassungsgerichtsbarkeit”.
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statunitense e austriaco, caratterizzato da una sintesi e una fusione tra i punti di forza
dell’uno e dell’altro. Del primo, infatti, ha finito per assorbire il carattere di un controllo
via via piu integrato nell’esercizio della giurisdizione, della quale si pone al vertice,
seppure nella consapevolezza (sempre meno convinta) di una specificita funzionale del
suo ruolo. Del modello austriaco, il BVerfG tiene fermi i caratteri del controllo accentrato
e dell’istituzione deputata allo svolgimento di un controllo ad hoc.

Come si puo facilmente comprendere, i limiti derivanti da una delle due
caratterizzazioni antagoniste viene compensata dagli elementi di forza propri dell’altra.
Cosi, I’isolamento del modello austriaco dal resto della giurisdizione ¢ compensato
dall’integrazione delle pronunce del BVerfG rispetto all’ordinario esercizio della
giurisdizione*®. Specularmente, il rischio della perdita del plusvalore politico proprio del
modello americano, derivante dall’appartenenza della Corte suprema a un potere tra gli
altri, € risolto dalla natura di organo costituzionale del BVerfG e dalla panoplia di
attribuzioni che gli consentono di operare anche come unico arbitro dei conflitti tra gli
altri poteri, in veste di unico legittimo interprete dei contenuti della Legge
fondamentale®’.

4. Al fondo della centralita del BVerfG: una certa idea della prescrittivita
costituzionale e il ruolo della dogmatica

Alla base dell’affermazione del BVerfG e del consolidamento del modello tedesco
di giustizia costituzionale vi sono, tuttavia, ragioni piu profonde che precedono la
sistemazione degli aspetti processuali e istituzionali di cui si & rapidamente dato conto, e
che affondano le proprie radici in variabili di carattere culturale, attinenti al valore
centrale rivestito dalla dogmatica giuridica e, piu in generale, alla tradizione tedesca,
portata a depoliticizzare i conflitti costituzionali e a inquadrarli come problemi di diritto
costituzionale.

Al fondo della originaria connotazione del Rechtsstaat, sviluppatasi in Germania
dalla meta del diciannovesimo secolo, vi era I’idea per cui la limitazione del potere
dovesse avvenire primariamente per effetto di una rigida ed esaustiva caratterizzazione e
funzionalizzazione dei compiti dello Stato in vista della garanzia degli spazi di liberta del
cittadino, all’interno della quale il concetto di legge smarrisce sin da subito il suo contatto
con la fonte della legittimazione popolare, per assumere piuttosto le vesti di cornice entro
la quale si dispiega la funzione di garanzia della liberta del singolo rispetto all’agire
dell’amministrazione, presidiata per sua natura dal controllo giurisdizionale realizzato

4 Accanto a questo elemento, e forse anche prima di esso, si puo rimarcare la lontananza del sistema
tedesco dal modello kelseniano in ragione del fatto che, in quest’ultimo, “la sottolineatura del legame fra
giustizia costituzionale e democrazia € essenzialmente interna al funzionamento del parlamentarismo” (cosi
P. RIDOLA, Costituzione e potere politico nella democrazia di massa: tra Machtstaat e politische
Legitimation, in Stato e costituzione in Germania, Torino, 2016, 110).

47 Nella diagnosi critica di J. ISENSEE, Bundesverfassungsgericht — quo vadis?, cit., 1086, il punto si
traduce nella constatazione secondo cui il BVerfG “non ha da temere alcuna controparte istituzionale”
(“Das BVerfg aber fiirchtet keinen staatsorganisatorischen Widerpart”).

Fascicolo speciale n° 6 84 ISSN 2039-8026



La Rivista “Gruppo di Pisa”

mediante categorie certe e prevedibili*®. In questo schema teorico, i diritti fondamentali
(Grundrechte) rivestono un’importanza centrale per il fatto di porsi come istanza
originariamente antagonistica rispetto alla decisione politica del legislatore e come
matrice tendenzialmente esclusiva della normativita costituzionale. Se questa si
traducesse nell’indicare al legislatore le direttive della sua azione e nell’affidargli la
funzione di provvedere autonomamente all’attuazione dei diritti fondamentali, pur con i
limiti del controllo di costituzionalita, si tratterebbe di una normativita dimidiata, perché
— analogamente a quello che pensavano i giuristi dell’eta liberale rispetto ai contorni
essenziali del Rechtsstaat imperniato sulla funzione garantistica della legge — “quando
una norma dello Stato & emanata, essa deve sempre e comunque essere applicata, in primo
luogo proprio dai giudici™*.

Contrariamente all’idea per cui la normativitd costituzionale si esprime
primariamente nel processo politico-rappresentativo, che veicola la legittimazione
popolare nella forma della decisione legislativa e in quella sede da propriamente corpo ai
diritti fondamentali contenuti nella costituzione, nell’esperienza tedesca — con I’evidente
eccezione del periodo weimariano — quella medesima normativita richiede di essere
quanto piu possibile sottratta all’attuazione legislativa, dispiegandosi nella sua interezza
solo nel momento dell’applicazione giudiziaria, con le forme e i limiti predisposti dalla
scienza giuridica e dal suo linguaggio proprio, costituito dalla dogmatica giuridica®.

Nel contesto creato dalla Legge fondamentale, I’appello alla preservazione del
Rechtsstaat cosi inteso ha potuto trovare terreno fertile nell’esigenza di contrastare il
potere delle maggioranze politiche e di evitare, cosi, il ripetersi della barbarie nazista, che
proprio sulla visione sostanzialistica di un diritto “senza forme”, affidato al sentire della
maggioranza, aveva saputo far leva per abbattere le esili garanzie previste dalla
Costituzione di Weimar®?,

Questo dato di fondo, riscontrabile specificamente nella storia e nell’esperienza
costituzionale tedesca, ha un enorme rilievo per comprendere 1’affermazione e le
trasformazioni del ruolo del BVerfG.

Se infatti & vero che la prescrittivita costituzionale, anche nel modello edificato
dalla Legge fondamentale, richiede che al legislatore residui un necessario spazio per
I’esercizio della sua discrezionalita e che le norme costituzionali, incluse quelle sui diritti
fondamentali, non vengano intese come suscettibili solamente di un’attuazione vincolata

48 Sull’evoluzione del Rechtsstaat v. le magistrali pagine di E.-W. BOCKENFORDE, Entstehung und
Wandel des Rechtsstaatsbegriffs, in 1d., Recht, Staat, Freiheit. Studien zur Rechtsphilosophie, Staatstheorie
und Verfassungsgechichte, Berlino, 1991,143 ss. nelle quali, pur nel variare delle epoche e dei termini
essenziali di impiego della categoria dello stato di diritto (che ha visto mutare i suoi referenti, nel tempo,
dall’accezione liberale del Konstitutionalismus alle torsioni statualistiche della dottrina labandiana, sino
alle connotazioni sociali del periodo weimariano), permane il tratto originario di un concetto che mostra
sempre una finalizzazione alla tutela della liberta del singolo, ma non necessariamente una tendenza
democratica (“[d]er Rechtsstaatsbegriff hat eine freiheitliche, aber nicht unbedingt eine demokratische
Tendenz”, 148).

49 Cosi M. FIORAVANTI, Lezioni di storia costituzionale, Torino, 2021, 117.

50 Secondo le efficaci parole di J. MASING, “[d]as Leben der Verfassung stellt sich als Rechtsanwendung
dar, ihre Hiiter sind letztlich Juristen. Hierin liegt historisch ein grundlegend neues Verstindnis” (Das
Bundesverfassungsgericht, cit., 991).

51 J. MASING, Das Bundesverfassungsgericht, cit., 1033.
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dalle direttive del giudice delle leggi®?, resta il fatto che quest’ultimo ha sempre preteso
di stabilire il confine lungo il quale correva la linea di demarcazione tra le sue funzioni e
quelle del legislatore, oltre che del resto della giurisdizione®. In un testo costituzionale
come la Legge fondamentale, caratterizzato da una prescrittivita rivolta immediatamente
all’attuazione giurisdizionale ¢ contrassegnata — soprattutto nelle disposizioni sui diritti
fondamentali — da clausole formulate in termini assai elastici, ogni “interpretazione
concretizzante” delle norme costituzionali finisce inevitabilmente per limitare lo spazio
d’azione del legislatore e per restringere il perimetro dell’interpretazione dei giudici
comuni, sottoponendo I’operato di entrambi al controllo del BVerfG®*, cosi nella sostanza
funzionalizzandolo al rispetto dei diritti fondamentali per come da esso interpretati®®.

| dati di fondo costituiti dalla peculiare prescrittivita costituzionale e
dall’affidamento al BVerfG del compito di stabilire autonomamente, in ultima istanza, i
presupposti di esercizio dei suoi poteri e delle sue funzioni, hanno trovato un punto di
convergenza nel rilievo affidato alla dogmatica come principale veicolo di espressione
del BVerfG e come modalita per convalidare gli esiti delle sue decisioni.

Per uno studioso straniero, e italiano in particolare, non pud non destare
impressione 1’elevato spessore teorico delle decisioni del BVerfG, in cui il dialogo del
Tribunale con la dottrina appare particolarmente serrato, al punto che intensi e frequenti
sono i rimandi che questa effettua alle posizioni della scienza giuridica, in particolare —
ma non solo — del diritto costituzionale. Questo elemento ha prodotto, col tempo, una
progressiva occupazione, nella scienza e nella dogmatica del diritto costituzionale, del
lessico e delle posizioni avanzate dal BVerfG, col connesso rischio, paventato da piu di
uno studioso, che I’autonomia di quella ricca e secolare tradizione culturale finisse per
ridursi in una mera esegesi della giurisprudenza costituzionale, in un
Bundesverfassungsgerichtspositivismus®.

52 C. STARCK, Das Bundesverfassungsgericht in der Verfassungsordnung und im politischen ProzeB, in
H. DREIER, P. BADURA (Hrsg.), Festschrift 50 Jahre Bundesverfassungsgericht, Tubinga, 2001, Band I, 7,
anche con rinvio a P. LERCHE, Die Verfassung als Quelle von Optimierungsgeboten?, in J. BURMEISTER
(Hrsg.), Verfassungstaatlichkeit. Festschrift fiir Klaus Stern zum 65. Geburtstag, Monaco, 1997, 197 ss.

53 0. JouANJAN, Demokratietheorie als Verfassunhslehre, in Der Staat, 2019, 223 ss.

5 H. ScHULZE-FIELITZ, Das Bundesverfassungsgericht in der Krise des Zeitgeists. Zur Metadogmatik
der Verfassungsinterpretation, in Archiv des offentlichen Rechts, 1997, 14. Di un Tribunale che, come
Atlante, vuole “caricarsi I’intero mondo giuridico sulle sue spalle” ha scritto, criticamente, J. ISENSEE,
Bundesverfassungsgericht — quo vadis?, cit., 1091.

5 Proprio sui limiti da opporre a questa funzionalizzazione si era interrogato, a suo tempo, K. HESSE,
Funktionelle Grenzen der Verfassungsgerichtsbarkeit, in Recht als Prozel und Gefiige. Festschrift fur Hans
Huber zum 80. Geburtstag, Berna, 1981, 261 ss., ma non risulta che quella lettura, volta a codificare uno
spazio di self restraint per il BVerfG, abbia trovato un qualche riscontro nella giurisprudenza: v. gia le
ragioni di perplessita di G. F. SCHUPPERT, Self-restraints der Rechtsprechung, in Deutsches
Verwaltungsblatt, 1988, 261.

% L’espressione si deve a B. SCHLINK, Die Entthronung der Staatsrechtswissenschaft durch die
Verfassungsgerichtsbarkeit, in Der Staat, 1989, 161 ss. Del resto, gia Rudolf Smend, celebrando i primi
dieci anni di attivita del Tribunale, aveva affermato che la Legge fondamentale sarebbe stata quello che ne
avrebbe deciso il BVerfG, e la dottrina ne avrebbe tratto le inevitabili conseguenze: R. SMEND, Das
Bundesverfassungsgericht (1962), in ID., Staatsrechtliche Abhandlungen und andere Aufsatze, 4. Aufl.,
Berlino, 2010, 582: “Das Grundgesetz gilt nunmehr praktisch so, wie das Bundesverfassungsgericht es
auslegt, und die Literatur kommentiert es in diesem Sinne”.
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Costituisce, effettivamente, un dato indiscutibile che, attualmente, ogni discussione
scientifica su temi di rilevanza centrale per il dibattito costituzionalistico — dai diritti
fondamentali alla forma di governo, dai metodi interpretativi al principio di
proporzionalita, dall’interpretazione conforme ai rapporti col diritto dell’Unione europea
— non possa fare altro che muoversi sulla falsariga di quanto, sul punto, ha affermato, in
una giurisprudenza ormai alluvionale, il Tribunale di Karlsruhe.

Si comprendono quindi le ragioni per cui si sia arrivati a parlare di quest’ultimo
come di un “oracolo costituzionale” (Verfassungsorakel), che per molti ha finito per
diventare un sostituto teorico dell’intero diritto costituzionale®’, mentre per alcuni una
differenziazione funzionale andrebbe ancora oggi tenuta ferma nelle diverse prospettive
di fondo rappresentate dalla funzione conoscitiva e di quella propriamente decisionale,
siccome invariabilmente connessa al caso da decidere®®,

Al di la di questo aspetto, resta il fatto che la rivendicazione del BVerfG di gestire
“in solitudine” la pretesa di valore della Legge fondamentale, affidandone 1’efficacia in
concreto a costruzioni dogmatiche elaborate in stretto dialogo con la dottrina, testimonia
un aspetto qualificante del suo operato, che sin da primi anni della Repubblica federale
un decano quale Rudolf Smend aveva saputo identificare prima di altri. A suo dire, dopo
il fallimento dell’esperienza weimariana e 1’esperienza totalitaria, la ricostituzione dei
fondamenti della convivenza civile sarebbe dovuta passare attraverso un processo di
integrazione dei nuovi valori contenuti nella Legge fondamentale nella vita della
collettivita, senza che a cido potessero contribuire gli attori politici, privi della
legittimazione derivante dall’essere stati protagonisti dell’opposizione al nazismo®°. In
questo quadro, un simile compito di integrazione sarebbe dovuto spettare in primo luogo
al Tribunale costituzionale, perché proprio attraverso la funzione di garanzia prestata
dalla Beschwerde individuale il cittadino avrebbe avuto la percezione di non essere “un
granello di polvere in una societa di massa, ma una persona che vede tutelati

singolarmente i suoi diritti fondamentali come espressione della sua dignita”®.

5. Le difficolta di conciliare il diritto con la politica. Quattro casi esemplari

Quanto si é detto finora ha messo in evidenza quello che &, al tempo stesso,
I’elemento di forza e di intrinseca debolezza della posizione del BVerfG, consistente nel
suo operare secondo due logiche istituzionali diverse, se non apertamente contrapposte.

57 M. JESTAEDT, Phanomen Bundesverfassungsgericht, cit., 127.

D. GRIMM, Verfassungsgrechtsprechung und  Verfassungsrechtswissenschaft, in ID.,
Verfassungsgerichtsbarkeit, cit., 270 ss.

% C. SCHONBERGER, Anmerkungen zu Karlsruhe, in M. JESTAEDT, O. LEPSIUS, C. MOLLERS, C.
SCHONBERGER, Das entgrenzte Gericht, cit., 43.

0 R. SMEND, Das Bundesverfassungsgericht , cit., 587. Sull’eredita della riflessione smendiana sul
punto v., tra i molti, H. DREIER, Integration durch Verfassung? Rudolf Smend und die
Grundrechtsdemokratie, in F. HUFEN Hrsg.), Verfassungen. Zwischen Recht und Politik. Festschrift zum
70. Geburtstag fir Hans-Peter Schneider, Baden-Baden, 2008, 86 ss. Critico nei confronti dell’utilizzo
della categoria dell’integrazione per comprendere ruolo e funzioni del BVerfG ¢ C. MOLLERS, Legalitét,
Legitimitat und Legitimation des Bundesverfassungsgerichts, in M. JESTAEDT, O. LEPSIUS, C. MOLLERS, C.
SCHONBERGER, Das entgrenzte Gericht, cit., 299.
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Da un lato, nel momento in cui opera come giudice, si muove nel contesto della
giurisdizione, ¢ da essa trae codici, forme e aspettative di prestazione. Dall’altro lato,
all’atto di operare come organo costituzionale, si muove nel contesto del confronto
politico con gli altri organi della forma di governo, e afferma la sua posizione nel
momento in cui impone agli attori politici un determinato significato ricavabile dalla
costituzione.

Come é stato felicemente osservato, questa contraddizione puo essere risolta in
modo virtuoso o in modo negativo. Nel migliore dei casi, questo doppio registro puo
andare a vantaggio sia del linguaggio della politica che di quello della giurisdizione, per
il fatto di ricondurre la prima a una qualche ragione di ordine giuridico e di innestare nel
tronco della giurisdizione un meccanismo in grado di introdurre significati che
trascendono le prassi interpretative ordinarie. Ma la contraddizione pud anche
manifestarsi producendo un doppio risultato negativo, che e quello di irrigidire la politica
mediante una codificazione troppo stringente dei suoi presupposti di esercizio e di privare
I’esercizio della giurisdizione della sua ordinaria razionalita®!,

Nella fase piu recente, la mole crescente di critiche che ha investito il BVerfG ha
rilevato, da piu punti di vista, la crescente insostenibilita del suo tentativo di conciliare la
sua doppia natura, criticando, in particolare, gli eccessi derivanti tanto da un continuo e
pervasivo condizionamento dello spazio della decisione politica, quanto da una
progressiva e inarrestabile alterazione delle forme di esercizio della giurisdizione. Nelle
forme e nei contenuti delle sue decisioni, nel rilevato attivismo e interventismo del suo
operare rispetto ai piu svariati fronti della vita politica, istituzionale e giurisdizionale si
sottolinea, con un’intensita critica cresciuta negli ultimi anni, la sua difficolta di
mantenere in equilibrio i poli del diritto e della politica come sfere si connesse quanto ai
valori da preservare, ma funzionalmente distinte quanto alle forme e alle modalita di
assunzione delle rispettive decisioni®?.

Alcune decisioni assunte negli ultimi anni possono ritenersi emblematiche delle
crescenti difficolta incontrate dal BVerfG nell’operare una sintesi nel senso di cui si ¢
detto.

Il punto di partenza non puo che essere quello della sentenza del 5 maggio 2020 sul
programma d’acquisto dei fondi del settore pubblico da parte della Banca centrale
europea (Public Sector Purchase Program — PSPP) con cui per la prima volta il BVerfG
e giunto a dichiarare ultra vires un atto promanante da un’istituzione europea, quale il
programma d’acquisto straordinario messo in campo dalla BCE e, indirettamente ma
ancor piu significativamente, la decisione con cui la Corte di giustizia dell’UE aveva
ritenuto, come noto, conforme al riparto di competenze questo programma e rispettoso
del principio di proporzionalita®®. Nella mole sterminata di commenti ricevuti da questa
pronuncia epocale, puo essere sufficiente rimarcare due aspetti in apparenza laterali, ma
che sono stati presi ad esempio dell’ormai insostenibile approccio interventista del

61 C. SCHONBERGER, Anmerkungen zu Karlsruhe, cit., 52.

62 C. MOLLERS, Legalitat, Legitimitat und Legitimation des Bundesverfassungsgerichts, in M.,
JESTAEDT, O. LEPSIUS, C. MOLLERS, C. SCHONBERGER, Das entgrenzte Gericht, cit., 311.

632 BvR 859/15 (PSPP). Il riferimento nel testo, ovviamente, & alla sentenza della Corte di giustizia UE
dell’11 dicembre 2018, C-493/17, Weiss.
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BVerfG, oltre che della strumentalizzazione dell’apparato dogmatico che essa si ¢ andata
costruendo nel corso degli anni.

Al di la del merito della decisione, merita attenzione la circostanza che, anche in
tale occasione, il controllo del Tribunale e attivato per il tramite di un ricorso individuale
diretto volto a contestare I’omissione del controllo, ad opera del Bundestag e del Governo,
sulla conformita della decisione della BCE ai requisiti fissati dal BVerfG stesso in
relazione alla natura ultra vires degli atti dell’UE e, in particolare, alla loro incidenza
sull’identita costituzionale. Il punto che vale la pena sottolineare € che la legittimazione
a promuovere il ricorso diretto € fondata, nel caso di specie come nei precedenti,
sull’attribuzione al singolo cittadino di un “diritto fondamentale alla democrazia”
(Grundrecht auf Demokratie) che, ricavato dal diritto di voto di cui all’art. 38 LF,
attribuisce a ciascuno (jedermann) la possibilitd di impugnare di fronte al BVerfG
qualsiasi atto dell’Unione europea in quanto lesivo delle forme e dei limiti di esercizio
del principio democratico stabiliti dalla Legge fondamentale. Secondo la formulazione
contenuta nella sentenza stessa (al par. 98):

Il diritto di voto per il Bundestag tedesco garantito ai cittadini dall'art. 38 comma 1
frase 1 GG non si limita a una legittimazione formale del potere statale (federale) (1.). Il
diritto dei cittadini all'autodeterminazione democratica si applica anche all'integrazione
europea (2.) e li tutela, nell'ambito dell'applicazione dell'articolo 23, paragrafo 1, della
Legge fondamentale, contro le violazioni evidenti e strutturalmente significative delle
competenze da parte di istituzioni, organi, uffici e agenzie dell'Unione europea (3.) e
contro tali misure che superano i limiti dei principi dell'articolo 1 o dell'articolo 20 della
Legge fondamentale, che sono dichiarati inviolabili dall'articolo 79, paragrafo 3, della
Legge fondamentale (4.).

Come gia nel Lissabon-Urteil, il BVerfG forgia un diritto fondamentale del singolo
a rivendicare il mantenimento e la conservazione della statualita®, da brandire ogni
qualvolta i Trattati vengano modificati o, in ogni caso, vengano assunte decisioni
politiche fondamentali a livello sovranazionale, senza che quella costruzione consenta di
prestare un’adeguata considerazione alle trasformazioni che in quella sede sono
intervenute, a partire — in quel caso — dalla decisione degli Stati membri di rafforzare i
compiti di stabilizzazione dei debiti pubblici affidati alla BCE®. A ci0 si aggiunga che
’attribuzione al singolo di un “diritto fondamentale alla democrazia”, incentrato sull’art.
38 LF nel senso che si € detto, riproduce e aggrava quel processo di soggettivazione della
tutela oggettiva che & al fondo del meccanismo della Beschwerde, che finisce per
sovrarappresentare i singoli ricorrenti e le loro pretese®® e, lungo questa via, per aumentare

6 M. NETTESHEIM, Ein Individualrecht auf Staatlichkeit? Die Lissabon Entscheidung des BVerfG, in
Neue Juristiche Wochenschrift, 2009, 2869.

®A. KuLick, J. J. VAseL, Das konservative Gericht. Ein Essay zum 70. Jubildum des
Bundesverfassungsgerichts, Tubinga, 195.

% C. MOLLERS, Legalitat, Legitimitat, Legitimation, cit., 319. Approfondisce questo aspetto come un
carattere strutturale del rimedio F. SAITTO, Il ricorso individuale diretto, cit., 63.
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I rischi di politicizzazione derivanti dal fatto che il Tribunale si erge a garante dei diritti
dei cittadini contro le decisioni (o le omissioni) del legislatore®’.

A fondamento della decisione, peraltro, come delle altre pronunce in cui il BVerfG
aveva attivato il meccanismo dei controlli ultra vires, e facile rinvenire anche una
mentalita tutoria, rivolta questa volta nei confronti della Corte di giustizia e delle altre
istituzioni europee: come se, in altre parole, queste fossero chiamate a risentire del (se
non, evidentemente, a sottostare al) controllo operato dal Tribunale di Karlsruhe quanto
alla corretta ripartizione delle competenze tra Unione e Stati membri®. Anche alla base
di questo orientamento si pud ravvisare la ripetuta e ostentata valorizzazione di uno
strumento dogmatico rivolto all’inquadramento degli effetti prodotti dal diritto
sovranazionale nel diritto interno, i quali richiedono di essere convalidati da un “ordine
interno di applicazione” (nationaler Rechtsanwendungsbefehl). I limiti all’integrazione
europea costruiti nel corso del tempo, e soprattutto a partire dalla sentenza Maastricht,
riposano in ultima istanza anche sulla costruzione dogmatica secondo cui il fondamento
dell’efficacia del diritto sovranazionale risiede nella legge di autorizzazione alla ratifica
dei Trattati, dalla quale si ricavano anche i limiti al trasferimento dei poteri sovrani
(Hoheitsrechte) nonché, in ultima istanza, i termini di efficacia del diritto dell’Unione®®.
Questa costruzione, alla quale il BVerfG si attiene fedelmente, sconfessa tuttavia un
carattere originario del diritto dell’Unione, vale a dire la capacita autonoma dei Trattati,
come interpretati dalla Corte di giustizia, di produrre autonomamente effetti diretti
nell’ordinamento degli Stati membri, senza alcuna necessaria mediazione costituita dalla
volonta politica affidata alla legge di esecuzione, la cui funzione non puo essere quella di
mediare ’efficacia del diritto dell’UE, affidandone le sorti al custode della costituzione
(nel nostro caso: il BVerfG)™.

Un’altra decisione al centro della discussione ¢ stata quella con cui, nell’aprile del
2021, il BVerfG ha dichiarato I’incostituzionalita della legge federale sulla riduzione
delle emissioni inquinanti, nella parte in cui non ha anticipato al 2030 il raggiungimento
degli obiettivi previsti’t. Dal punto di vista che qui interessa, la decisione — che ha
suscitato reazioni di segno del tutto contrario a quella PSPP, largamente e duramente
criticata — si caratterizza per un approccio del tutto innovativo, se non apertamente
rivoluzionario, al tema della tutela delle generazioni future. L’accoglimento delle
questioni muove, infatti, nuovamente da un ricorso individuale diretto, che il BVerfG ha
ritenuto fondato per il fatto che la riduzione degli standard di tutela ambientale, a fronte
dei gravi fattori di rischio promananti dal riscaldamento globale, e suscettibile di incidere
sulla generalita dei diritti fondamentali. Anche in questa vicenda, a meritare attenzione &

87 In questo senso, del resto, I’esplicita presa di posizione dell’allora Presidente del BVerfG e membro
del secondo senato, ANDREAS VORKUHLE, Erfolg ist eher kalt, in Die Zeit, 14 maggio 2020.

8 Un quadro del genere emerge con grande chiarezza, da ultimo, in P. M. HUBER, Der Gerichtshof der
Europdaischen Union und das Bundesverfassungsgericht als Hiter der unionalen Kompetenzordnung,
Berlino, 2023.

8 BVerfGE 73, 339 (375); 75, 223 (244); 99, 145 (158); 2 BVE 2/08, 333 ss. (Lissabon).

0 Una lettura critica nei confronti di tale costruzione & venuta, da ultimo, da C. D. CLASSEN, Der
nationale Rechtsanwendungsbefehl fiir das Unionsrecht — eine dogmatische verfehlte Kontruktion mit
praktisch verfehlten Konsequenzen, in Europarecht, 2023, 4 ss.

11 BVR 2656/18 (Klimaschutz).
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la circostanza che il Tribunale ha, ancora una volta, valorizzato la componente individuale
della spettanza del diritto fondamentale a fronte di un percorso che avrebbe potuto mettere
in evidenza 1’obbligo delle autorita di salvaguardare il principio oggettivo della tutela
ambientale, consacrato nell’art. 20a della Legge fondamentale, eventualmente come
risvolto dell’obbligo di protezione (Schutzpflicht) del diritto fondamentale dei singoli.
Come sottolineato in dottrina, cio ha fatto si che il rispetto di un principio di struttura
dell’ordinamento costituzionale, affidato primariamente alle cure del legislatore, sia stato
tramutato in un (nuovo) diritto fondamentale di non ingerenza sulla liberta del singolo, di
cui il BVerfG si pone a garanzia’.

Sul fronte dell’efficacia diretta dei diritti fondamentali, ad alimentare un’accesa
discussione é stata, sempre di recente, una decisione con cui il BVerfG é stato chiamato
a pronunciarsi sulla compatibilita con il principio di uguaglianza di una disciplina privata
adottata dalle associazioni di categoria delle squadre calcistiche, mediante la quale si
impedisce 1’accesso allo stadio a tifosi che si rendano responsabili di atti di violenza.
La decisione, adottata anch’essa sulla base di un ricorso individuale diretto, si pone sulla
scia dell’orientamento consolidato e di cui si € dato conto, secondo cui 1 diritti
fondamentali vincolano anche i privati nei rapporti orizzontali, poiché sono dotati di
un’”efficacia di irradiamento” tale da imporsi al di 1a dei rapporti puramente verticali tra
individuo e autorita.

Nel caso di specie, a destare il maggiore interesse € la circostanza che il Tribunale,
pur avendo respinto il ricorso a causa del carattere non apertamente discriminatorio del
divieto alla luce del carattere mediato dell’efficacia orizzontale (mittelbare Drittwirkung),
ha offerto una sistemazione particolarmente approfondita degli obblighi gravanti sui
soggetti privati quali soggetti obbligati al rispetto dei diritti fondamentali
(Grundrechtspflichtigen), stabilendo anche la necessita che, nel caso di specie, tali
provvedimenti siano adottati a seguito dell’instaurazione di un procedimento
paragiurisdizionale, che garantisca il diritto del tifoso ad essere ascoltato. Tale € il livello
di dettaglio della sistemazione operata dalla pronuncia, che 1’attribuzione delle posizioni
di vantaggio e di svantaggio, all’esito del giudizio di proporzionalitd, mostra una volta di
piu I’esercizio di una funzione propriamente sostitutiva nei confronti del legislatore,
tenuto conto che tutto questo complesso bilanciamento si svolge su una normativa privata,
senza alcuna intermediazione da parte del legislatore, con ’effetto di attribuire portata
generale alle risultanze di un caso concreto’. In un caso del genere, il sospetto gravante
sul Tribunale €, quindi, di aver nuovamente trasceso i limiti del suo potere, per avere
conferito efficacia generale a una situazione dotata di una valenza meramente privatistica,

2 “Auf diese Weise wird eine Schutzpflicht in ein Abwehrrecht umgedeutet”: C. CALLIESS, Das
“Klimaurteil” des BVerfG: Subjektivierung des Art. 20a GG?, in Zeitschrift fur Umweltrecht, 2021, 357.
Analogamente, C. MOLLERS, N. WEINBERG, Die Klimaschutzentschedung des Bundesverfassungsgerichts,
in JuristenZeitung, 2021, 1069 ss.

31 BVR 3080/09 (Stadionverbot).

" A. KuLick, J. J. VASEL, Das konservative Gericht, cit., 211. Secondo un’ottica speculare, ma
convergente, altri hanno criticato I’impropria funzione di sostituzione che la decisione del BVerfG avrebbe
prodotto rispetto all’autonoma autodeterminazione dei soggetti privati coinvolti: K.-H. LADEUR, BVerfG
und Privaterecht: Das Exempel der Stadionverbotsentscheidung, in Id., Verfassungsgerichtsbarkeit in der
Krise? Deutschland, Europa, Nord- und Stidamerika, Tubinga, 160 ss.
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con D’effetto — di segno inverso a quello rilevato nei casi precedenti — di una
oggettivizzazione della tutela soggettiva.

Un quarto caso pud essere segnalato, da ultimo, a riprova dell’estensione
dell’ambito oggettivo del sindacato del BVerfG e della sua capacita di penetrazione in
ambiti connessi ai poteri degli organi costituzionali nella forma di governo.

Con una decisione del 15 giugno 2022, il BVerfG é stato chiamato a decidere della
legittimita costituzionale di una dichiarazione resa alla stampa da Angela Merkel nella
quale, in occasione di una visita ufficiale in Sudafrica, rilevava 1’inopportunita che il
partito da lei presieduto, la CDU, stringesse un’alleanza di coalizione con il partito della
destra populista dell’AfD a seguito delle elezioni nel Land della Turingia, che non
avevano restituito una chiara e univoca maggioranza.

Il giudizio ha condotto all’accoglimento del ricorso presentato dal gruppo
parlamentare dell’AfD contro il Governo nell’ambito di un conflitto tra organi
(Organstreitverfahren), poiché una simile dichiarazione si e posta in contrasto con
’obbligo di neutralita gravante sugli organi costituzionali (compreso il Governo), che si
traduce nella necessita di assicurare parita di chances a tutte le forze politiche nel
concorrere nell’agone politico nazionale. Operando uno scrutinio particolarmente stretto
sui presupposti e i confini del potere di dichiarazione del cancelliere, il BVerfG harilevato
come, in quel caso, un intervento del genere non fosse giustificato alla luce dei requisiti
che devono avere i suoi interventi, in quanto necessariamente finalizzati a garantire la
stabilita del governo, a tutelare la reputazione internazionale della Germania, ovvero a
divulgare nelle forme adeguate 1’attivita del Governo.

In un caso del genere, pur riprendendo alcuni precedenti sul punto™, I’effetto
assolutamente eclatante della decisione non é stato solo quello di aver preteso di sindacare
I’esercizio di un potere informale come quello di comunicazione del Cancelliere federale,
giungendo addirittura a dichiararlo incostituzionale. Come € stato notato, il carattere
emblematico della pronuncia sta nell’aver consacrato una trasposizione del principio di
neutralita quale requisito che dovrebbe contraddistinguere 1’agire amministrativo degli
organi di governo alla sfera della massima politicita, quale quella rivolta a dare
indicazioni sulla formazione delle alleanze politiche. In questo modo, il gia rilevato
effetto di sostituzione dell’operato del BVerfG a quello degli organi politici assume
contorni di sempre piu difficile sistemazione, perché a venirne radicalmente sacrificato e
il potere di indirizzo che deriva al Governo dal raccordo con la sua maggioranza,
compresso nelle maglie regolative del principio di neutralita laddove esso richiederebbe
un esercizio conseguente al carattere politicamente orientato del rapporto di fiducia. Le
conseguenze ultime, stigmatizzate dalla dottrina, sono significative: mentre il Tribunale,
con riguardo alla sua giurisprudenza relativa ai limiti dell’UE, fonda i sui poteri di
intervento sulla necessita di rispettare il principio di maggioranza come correlato della
democrazia, e su questa premessa costruisce un’actio popularis contro la supremazia del
diritto UE, esso si mostra assai meno sensibile a farsi carico delle conseguenze che

75 La decisione, infatti, si inserisce all’interno di una serie di precedenti sul punto, ricostruiti nel dettaglio
da S. FiLipp, Il concetto di neutralita del governo negli ordinamenti tedesco e italiano. Spunti ricostruttivi,
tra teoria e giurisprudenza costituzionale, in Oss. cost., 2021, 47 ss.
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dall’esercizio dei poteri della maggioranza si producono a livello interno, sul piano
ordinario di funzionamento della democrazia parlamentare’®.

6. Tra eccessi di tutela, sconfinamenti e spoliticizzazione. Le critiche all’operato
del BVerfG nel periodo piu recente

I commenti ai casi rapidamente affrontati nel paragrafo precedente segnalano una
condizione di progressiva e crescente insofferenza nei confronti dell’eccesso di
protagonismo del BVerfG, che ha prodotto negli ultimi anni una serie di riflessioni
sempre piu critiche riguardo agli effetti complessivamente distorsivi prodotti dalla sua
giurisprudenza sulle prassi interpretative dei giudici, sulle dinamiche della forma di
governo e, piu in generale, sull’eccesso di normativizzazione costituzionale che essa
alimenta.

Secondo un primo filone critico, il ricorso sempre piu frequente a usi “totalizzanti”
dell’interpretazione costituzionale, quali quelli sottesi alla lettura per cui il sistema dei
d