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1.

I modelli di giustizia costituzionale 



A cosa serve una Corte costituzionale? 



Immaginiamo lo Stato come un grande ingranaggio: le ruote dentate rappresentano i vari organi, ciascuno con un compito differente. In questo sistema, la Corte costituzionale non si identifica con una delle ruote, ma piuttosto con il custode dell’ingranaggio: ha il compito non di lavorare con il meccanismo, ma di vigilare sul funzionamento del sistema, controllando e aggiungendo olio (quando occorra). 
Fuor di metafora, la Corte costituzionale è uno strumento di garanzia della Costituzione: serve ad assicurare il rispetto della Costituzione da parte di ogni potere dello Stato. Questa funzione si ricava anche dalla collocazione topografica degli articoli che la disciplinano nella Costituzione italiana (articoli dal 134 al 137), al Titolo VI della parte II, intitolato – non a caso – «Garanzie costituzionali». 
Pur essendo comparsa fra i possibili organi dello Stato da meno di un secolo, la Corte costituzionale ha rapidamente assunto una straordinaria importanza negli ordinamenti contemporanei, per la sua funzione di tutelare i valori e le regole fondamentali poste dalle Costituzioni, in un assetto organizzativo sempre più articolato e complesso. In tale assetto, la Costituzione – vero e proprio «contratto sociale» – ha assunto una posizione di primarietà rispetto a tutti gli atti e organi ed è diventata «rigida», cioè modificabile non da leggi ordinarie, ma soltanto attraverso appositi procedimenti speciali. Correlativamente, il potere statale è stato diviso e articolato fra una serie di autonomie territoriali e sociali, secondo i principi fissati in Costituzione. Così è emersa l’esigenza di un organo, imparziale e indipendente, che assicurasse il rispetto della Costituzione, controllando – e se del caso sanzionando – atti e comportamenti con essa contrastanti: la Corte costituzionale (denominata Tribunale costituzionale, in altri Stati). Questo compito viene svolto attraverso le tre funzioni principali che le Costituzioni contemporanee – in Italia l’art. 134 Cost. – generalmente assegnano alla Corte: 
	 il controllo di legittimità costituzionale sulle leggi; 
	 la competenza a giudicare sui conflitti tra gli organi dello Stato o tra le sue articolazioni territoriali; 
	 il giudizio sui reati del capo dello Stato. 


In altri termini, la Corte costituzionale è chiamata a verificare che tutti gli atti legislativi siano conformi alla Costituzione; a giudicare sulle controversie relative alla ripartizione delle competenze tra i diversi organi del potere statale e territoriale, cioè tra organi dello Stato e tra Stato e Regioni e tra Regioni; a valutare i reati commessi del presidente della Repubblica, con possibilità di rimuoverlo dalla carica. In ragione del particolare ruolo di garanzia, spesso alle Corti costituzionali sono assegnate anche altre competenze di rilievo nell’assetto della forma di Stato e di governo. In Italia, ad esempio, la legge costituzionale n. 1 del 1953 ha attribuito alla Corte – «dono avvelenato», secondo Leopoldo Elia – il giudizio sulla ammissibilità del referendum abrogativo, cioè la valutazione sulla possibilità che le richieste di abrogazione di leggi, ai sensi dell’art. 75 Cost., vengano sottoposte al voto popolare. 
Nell’esperienza contemporanea, tuttavia, la giustizia costituzionale non opera soltanto in presenza di una Corte costituzionale, essendo diffuse anche forme di controllo esercitate da tutti i giudici o da apposite sezioni dei tribunali supremi (Corte suprema, Alta corte, ecc.). 
Per un’analisi più dettagliata del ruolo e delle funzioni della Corte costituzionale italiana appare utile partire da una rapida ricostruzione di come è nata la giustizia costituzionale e dei modelli che ha assunto nei diversi Stati. 

Le origini del controllo di costituzionalità delle leggi 



Nella democrazia ateniese e in diritto romano sono esistiti tentativi di sindacato giurisdizionale sugli atti dei pubblici poteri. Nel Medioevo, poi, erano assai diffuse forme di controllo sul contenuto delle leggi ad opera della dottrina giuridica: si ammetteva che gli studiosi potessero controllare che le leggi e le consuetudini fossero conformi alla razionalità del sistema, in applicazione del principio «una legge ingiusta non è legge». Sono fenomeni assai lontani dal controllo di costituzionalità per come lo intendiamo oggi, in quanto, sino alle forme di Stato assoluto (XVIII sec.), la legge stessa – o, più in generale, il diritto scritto – era vista come possibile forma di limitazione del potere di governo. I limiti al potere sovrano assumevano carattere prevalentemente politico o morale e lo sforzo consisteva proprio nell’assoggettare anche il monarca al rispetto del diritto in nome della legalità. Si pensi alla concezione inglese della supremazia parlamentare – incisivamente riassunta nella formula di Jean Louis De Lolme «il Parlamento può fare tutto, tranne che trasformare un uomo in donna» –, a cui era del tutto estranea la possibilità che la volontà delle assemblee rappresentative potesse essere sottoposta a decisioni giudiziarie. 
Anche con l’emergere del principio della divisione dei poteri, sulla base delle teorizzazioni di Locke e di Montesquieu, il limite al potere legislativo è stato rinvenuto nell’attribuzione dei diversi poteri sovrani ad organi distinti e indipendenti, piuttosto che in un controllo giudiziario delle leggi. 
Il presupposto teorico del controllo di costituzionalità delle leggi – per come lo intendiamo oggi – va cercato nelle Costituzioni rivoluzionarie, americana e francese. È allora che la Costituzione assume il significato di norma costitutiva e regolativa della vita politica associata, di patto sociale, di legge fondamentale capace di conformare l’intera vita costituzionale (Gustavo Zagrebelsky). In tale concezione emerge naturalmente l’esigenza di un sistema di giustizia costituzionale, cioè di un controllo operato da un organo indipendente dalle forze politiche, chiamato a risolvere le controversie tra i diversi organi di vertice e, soprattutto, a controllare che anche i poteri esercitati dalle assemblee parlamentari – cioè le leggi – siano conformi alla Costituzione. 
Questa idea è limpidamente rappresentata nelle proposte che l’abate Sieyès fece al regime del Termidoro (anno 1795), rilevando che «una Costituzione è un corpo di leggi obbligatorie, oppure non è niente. Se è un corpo di leggi, ci si domanda dove sarà il guardiano, dove sarà la magistratura di questo codice». Su tale base, si prospettava l’istituzione di un jury constitutionnaire, con tre competenze: 
	 «che vegli fedelmente al mantenimento del lascito costituzionale»; 
	 «che si occupi, al riparo di ogni funesta passione, di tutte le opinioni che possano servire a perfezionare la costituzione»; 
	 «infine, che metta a disposizione della libertà civile una risorsa di equità naturale, nelle occasioni gravi in cui la legge di tutela dei diritti abbia dimenticato la loro giusta garanzia». 


Tuttavia, la Costituzione francese del 1799 (22 frimaio dell’anno VIII) recepì solo in parte tale istanza, affidando al Senato una forma di controllo, comunque politico, sulle leggi contrarie alla Costituzione. 
Il vero momento fondativo del sindacato di costituzionalità si fa risalire, comunque, a quanto accaduto all’inizio del XIX secolo negli Stati Uniti d’America, la cui Costituzione del 1787 non prevedeva la possibilità di un controllo sulle leggi. 
Nel febbraio del 1803 la Corte suprema venne chiamata a decidere su una questione complessa e delicata (nota, dal nome delle parti in causa, come Marbury vs Madison). L’ultimo giorno del proprio mandato il presidente John Adams, del partito federalista, nominò 42 giudici di pace per il District of Columbia, quali midnight appointments (cioè incarichi di mezzanotte, come ancora oggi vengono chiamate queste nomine dell’ultimo minuto). Lo scopo era ovviamente quello di stabilizzare questi giudici a lui fedeli, in forza del tradizionale principio del sistema americano, secondo cui alla scadenza del mandato presidenziale, tutti i funzionari federali preposti ad incarichi politici debbono lasciare la propria carica (c.d. spoils system), salva l’inamovibilità dei giudici. Il segretario di Stato John Marshall non riuscì a far pervenire i decreti di nomina a tutti i neo-giudici, per cui i decreti residui restarono sul tavolo del nuovo segretario di Stato, James Madison, che non li inoltrò, su ordine del nuovo presidente Thomas Jefferson, repubblicano. Dopo qualche mese, quattro dei giudici a cui era stata negata la nomina dal nuovo presidente, tra cui William Marbury, presentarono un’istanza alla Corte suprema per costringere il segretario di Stato Madison a notificare le nomine pendenti, in forza della sezione 13 del Judiciary Act del 1789 che consentiva alla Corte suprema di emanare ordini all’amministrazione. La questione era assai delicata non solo perché Chief Justice della Corte suprema era nel frattempo divenuto proprio John Marshall, il precedente segretario di Stato. Ma soprattutto perché entrambe le soluzioni possibili avrebbero comunque finito per danneggiare il prestigio della Corte suprema. Se l’istanza fosse stata rigettata, sarebbe prevalsa la tesi repubblicana che negava ogni potere della Corte sull’amministrazione presidenziale; se invece l’istanza fosse stata accolta, l’ingiunzione a Madison di notificare le nomine non avrebbe comunque sortito effetto, in quanto il segretario di Stato in carica aveva già reso noto che non vi avrebbe ottemperato. 
La soluzione escogitata dal giudice Marshall fu davvero brillante. Dopo aver premesso che le nomine erano assolutamente valide, censurando l’omissione dell’amministrazione Jefferson, rilevò che la Corte suprema non poteva pronunciarsi sulla vicenda. Non ne aveva la competenza in quanto – ecco il punto – la sezione 13 del Judiciary Act (che abilitava la Corte suprema ad emanare ordini all’amministrazione) si poneva in contrasto con l’articolo III della Costituzione, secondo cui la Corte può emanare ordinanze ed esercitare giurisdizione solo in seconda istanza, come giudice di appello. In tal modo, la Corte suprema, negando a sé stessa una competenza minore, come quella di impartire ordini all’amministrazione, si attribuiva un potere ben maggiore: il controllo di conformità delle leggi alla Costituzione, non previsto espressamente dalla Costituzione americana del 1787. Era nato il controllo giudiziario sulla conformità delle leggi alla Costituzione. 
Le conclusioni della sentenza sul punto sono talmente limpide e convincenti, da meritare ancor oggi di essere ricordate: 
o la Costituzione controlla ogni atto del legislativo contrario ad essa o il legislativo può alterare a propria discrezione la Costituzione con una legge ordinaria. Tra queste alternative non c’è via di mezzo. La Costituzione o è legge superiore e suprema, non alterabile con procedure ordinarie; o è al medesimo livello degli atti legislativi ordinari e, come tale, è alterabile secondo la volontà del legislativo. Se la prima ipotesi è quella vera, allora un atto legislativo contrario alla Costituzione non è legge: se è vera la seconda, allora le Costituzioni scritte sono tentativi assurdi, da parte del popolo, per limitare un potere nella sua natura illimitabile. 
In realtà, tutti coloro che hanno elaborato Costituzioni scritte guardano ad esse come ad una legge suprema e fondamentale e, di conseguenza, principio fondamentale di ognuno di questi governi necessariamente sarà quello di considerare nullo un atto del legislativo contrario alla Costituzione. 



La nascita delle Corti costituzionali 



Con la sentenza Marbury vs Madison si può dire che nasce il giudizio sulle leggi, anche se manca ancora una vera e propria Corte costituzionale. 
Il controllo di costituzionalità statunitense compare – e si sviluppa – con carattere «diffuso», nel senso che non esiste una Corte la quale eserciti questo specifico compito, ma ogni giudice, nell’esercizio della propria giurisdizione – principalmente al fine di tutelare i diritti di ciascun cittadino – deve valutare innanzitutto se gli atti legislativi da applicare siano conformi alla Costituzione. La Corte suprema non detiene il monopolio del controllo, ma lo esercita quale organo di vertice del sistema giudiziario degli Stati Uniti (per intenderci, è un po’ come la nostra Corte di cassazione), con efficacia comunque limitata alle parti in causa. Tuttavia, il sistema del precedente (stare decisis), tipico degli ordinamenti anglosassoni (detti ordinamenti di common law), vincola le Corti inferiori a conformarsi alle pronunce dei giudici superiori, per cui una sentenza della Corte suprema finisce per avere una efficacia generale. 
Nell’esperienza europea si forma, invece, l’idea di affidare il sindacato di costituzionalità ad un apposito Tribunale, essenzialmente per due ordini di ragioni: 
	 offrire una garanzia della Costituzione di carattere obiettivo, cioè a prescindere dalla tutela dei diritti dei consociati (come meglio vedremo nei paragrafi successivi); 
	 assicurare al legislatore il «privilegio» di non essere controllato da qualsiasi giudice, ma solo da una Corte speciale, la cui composizione potesse tener conto delle implicazioni istituzionali del giudizio (si parla di «privilegio del legislatore» per identificare tale tipologia di controllo). 


La teorizzazione di questo modello è dovuta al contributo di Hans Kelsen. Nella dottrina tedesca successiva alla Prima guerra mondiale, affermatasi la tesi della superiorità e della rigidità della Costituzione, si sviluppò un serrato dibattito su chi dovesse essere il «custode» della Costituzione, nell’assetto disegnato dalla Costituzione di Weimar (1919). Da un lato, Carl Schmitt individuava nel presidente del Reich l’organo di garanzia dell’ordinamento, soprattutto quale soggetto adatto a prendere le decisioni estreme nelle situazioni eccezionali. Kelsen, invece, pensava che «la funzione politica della Costituzione è quella di porre limiti giuridici all’esercizio del potere e garanzia della Costituzione significa certezza che questi limiti non saranno oltrepassati», per cui si preoccupava di subordinare anche il Parlamento alla Costituzione. Proponeva, quindi, che «il compito di annullare i suoi atti incostituzionali va[da] affidato ad un organo diverso, indipendente da esso e da qualunque altra autorità statale, cioè ad una giurisdizione o Tribunale costituzionale». Quelle di Schmitt e di Kelsen sono due visioni assai diverse della Costituzione e del suo ruolo di custode, dal punto di vista storico e giuridico. L’uno auspica un controllo di tipo politico, che possa garantire la struttura costituzionale nei casi di emergenza; l’altro, un vero e proprio controllo giurisdizionale, capace di assicurare – quotidianamente – la prevalenza della legge costituzionale sugli atti legislativi. Per quanto di nostro interesse, il tipo di controllo di costituzionalità così proposto da Kelsen affidava al solo Tribunale costituzionale il potere di dichiarare incostituzionali le leggi, con effetto generale, nei confronti di tutti, e su istanza delle pubbliche autorità chiamate ad applicare il diritto. 
Questo modello trovò la sua prima sperimentazione pratica nelle Costituzioni della Cecoslovacchia e della Federazione austriaca, entrambe del 1920. Qui venne istituito un Tribunale costituzionale federale (Verfassungsgerichtshof), composto con caratteristiche di indipendenza e terzietà e competente a giudicare sul rispetto della Costituzione e delle competenze ripartite tra Bund (Federazione) e Länder (Stati federati), anche controllando la costituzionalità delle leggi. 
Malgrado il Tribunale costituzionale austriaco – le cui funzioni furono «bloccate» nel 1933 – non sia riuscito a difendere la Costituzione dagli assalti del nazionalsocialismo, il modello kelseniano ha trovato grandissima fortuna negli Stati europei del secondo dopoguerra. 

La diffusione della giustizia costituzionale nel mondo 



Sulla base del modello austriaco, durante gli ultimi ottant’anni, la Corte costituzionale è divenuta un’istanza irrinunciabile per le democrazie (soprattutto occidentali), quale mezzo di risoluzione delle controversie tra i diversi titolari del potere statale e quale sede per controllare l’opera del legislatore in nome della Costituzione, superando definitivamente le vecchie idee della sovranità parlamentare e della conseguente insindacabilità della legge. 
Nelle attuali forme di Stato, basate su un pluralismo caratterizzato dalla compresenza di molte forze – politiche, economiche, culturali, sociali, religiose – la Costituzione è frutto di accordi e compromessi tesi a dettare un disegno sociale e politico generale. Serve un organo imparziale per farla vivere e rispettare, innanzitutto dalle compagini del potere pubblico. Come limpidamente rilevato da Zagrebelsky, «le opposte debolezze che caratterizzano le forze in campo nei regimi pluralisti sorreggono la compagine statale e, stando in equilibrio, consentono l’emergere di un ruolo neutrale di difesa delle condizioni di pluralismo, al fine della sopravvivenza e della garanzia di ciascuna forza». 
In Europa la stabile diffusione delle Corti costituzionali risale al secondo dopoguerra, con la riattivazione della Corte in Austria nel 1946 e le previsioni della Costituzione italiana del 1948 e della Legge fondamentale tedesca del 1949. In Francia il Conseil constitutionnel, previsto dalla Costituzione del 1958 con funzioni limitate, ha assunto a partire dagli anni ’70 un significativo ruolo di giustizia costituzionale; così come è accaduto in Belgio con la Cour d’arbitrage (ora, Cour constitutionnelle). Esperimenti di giustizia costituzionale incentrati su una apposita Corte sono stati tentati a Cipro (1960), in Turchia (1961), in Jugoslavia (1963) e, in anni più recenti, con la fine dei regimi dittatoriali, si sono consolidati in Portogallo (Costituzione del 1976 revisionata nel 1982) in Spagna (Costituzione del 1978) e, in un certo senso, anche in Grecia (1975). 
La gran parte dei paesi dell’Europa orientale, dal tramonto dei regimi socialisti, ha iniziato a sperimentare la giustizia costituzionale, a partire dalla Polonia (1982) e dall’Ungheria (1989). Dopo di che, l’istituzione della Corte costituzionale è divenuta una variabile pressoché imprescindibile anche in tali modelli (ad esempio Russia, Bulgaria, Lituania, Repubblica Ceca, Repubblica Slovacca, Romania, Slovenia, Croazia, Albania, Moldavia, Lettonia, Estonia, e così via). 
Tutte queste forme di sindacato di costituzionalità – presenti anche in alcuni Stati asiatici (ad esempio, Thailandia, Corea del Sud e molti Stati nati dallo smembramento dell’Urss) e africani, soprattutto di influenza francese (Marocco, Tunisia) – sono fondate su un apposito Tribunale o Consiglio costituzionale, con specifiche competenze, relative al controllo delle leggi e ad una serie di altre funzioni più o meno tipiche (che vanno, ad esempio, dal controllo sulle elezioni a forme di pareri sulle revisioni costituzionali). Si tratta di un controllo che opera in genere dopo l’entrata in vigore della legge, quindi in forma successiva. È tuttavia possibile anche una forma di controllo esercitato da Tribunali costituzionali in via preventiva, cioè quale ultima fase del procedimento di formazione della legge. Il più noto esempio di controllo preventivo di costituzionalità è quello dell’ordinamento francese, con la Costituzione della V Repubblica (1958), anche se è stato profondamente modificato dalla riforma del 2008, che ha esteso il controllo alle leggi già in vigore. Ad ogni modo, il modello francese che ha ispirato – almeno in parte – le esperienze di altri Stati, soprattutto dell’Africa di influenza francese (si possono verificare esempi nei sistemi, non sempre pienamente funzionali, di Algeria, Mali, Mauritania, Repubblica democratica del Congo), di alcuni paesi dell’Est europeo (Romania, Ungheria), asiatici (Afghanistan, Kazakistan), del Sudamerica (Venezuela, Colombia) e dell’Irlanda. Il controllo sulle leggi, peraltro, non opera solamente ove esista un’apposita Corte costituzionale. Il modello nordamericano, in cui ciascun giudice è abilitato a verificare la conformità delle leggi alla Costituzione, ricorre nella maggior parte dei paesi di tradizione anglosassone, con sistema di common law, cioè basato sul vincolo del precedente giudiziario, come accade in Canada e in Australia. Schemi di controllo «diffuso» di costituzionalità sono riscontrabili anche in Europa (Danimarca, Finlandia, Norvegia, Irlanda, Svizzera, Svezia), e negli Stati asiatici e africani in cui sono presenti influenze del mondo giuridico inglese (ad esempio, India, Kenya, Uganda, Nigeria). O in vari altri paesi, che lo applicano con correttivi e aggiustamenti (Messico, Giappone, Stati dell’area caraibica, Stati dell’Oceania). Inoltre, sono frequenti anche ibridazioni fra il modello europeo e il modello nordamericano, dando vita a forme di controllo di costituzionalità «misto», cioè ad un controllo diffuso da parte dei giudici comuni al quale si affiancano competenze specifiche di appositi tribunali costituzionali o di sezioni specializzate delle Corti supreme. Forme di questo genere sono applicate sia in Europa (Portogallo, Grecia) sia in molti Stati dell’America Latina, sulla base dell’influenza congiunta statunitense ed europea (ad esempio, Perú, Ecuador, Paraguay, Guatemala, Colombia). 
Esistono, infine, tipologie del tutto peculiari, che mescolano elementi dei vari modelli di costituzionalità, come ad esempio accade in Sudafrica, il cui modello misto si deve alla commistione di elementi di common law e della boera Roman Dutch law. Oppure nello Yemen, ove, in un sistema giuridico dichiaratamente ispirato ai principi islamici, esiste una Corte suprema con il compito di sindacare la costituzionalità delle leggi, anche con criteri religiosi (come in Iran). O ancora negli ordinamenti socialisti: qui si affida la vigilanza sulla conformità costituzionale delle leggi alle stesse assemblee parlamentari o comunque ad organi squisitamente politici (è il caso di Cuba o della Cina), ma, probabilmente, in questi casi non siamo di fronte a forme di vera giustizia costituzionale. 
Particolare è il caso di Israele, in cui abbiamo un controllo di costituzionalità, senza… avere una vera e propria Costituzione! Lo Stato israeliano, nato nel 1948, non ha un documento scritto collocato al vertice del sistema delle fonti, ma solo alcune leggi definite fondamentali; parallelamente, alla Corte suprema sono attribuite semplicemente le funzioni di Corte d’appello superiore, civile e penale e amministrativa. La giurisprudenza della stessa Corte suprema, a partire dal 1969, ha tuttavia riconosciuto la superiorità delle leggi fondamentali (individuate in base al contenuto) rispetto alle leggi ordinarie e, quindi, il proprio potere di sindacarle e annullarle. Il caso israeliano costituisce un esempio emblematico di vero e proprio controllo di costituzionalità senza una Costituzione formale, relativizzando così il comune assunto che il controllo di costituzionalità costituisce una forma di garanzia della Costituzione. 
Fenomeno in un certo senso simile, sviluppatosi negli ultimi decenni e senz’altro foriero di notevoli evoluzioni future, è quello delle Corti internazionali di giustizia. Queste operano secondo schemi che ricordano quelli delle Corti costituzionali, nell’ottica della formazione di un diritto costituzionale comune – data la comunanza delle fondamentali condizioni politiche, sociali, economiche e culturali (esempio tipico è quello della Corte di giustizia dell’Unione europea) – oppure in nome della salvaguardia dei diritti dell’uomo (si pensi alla Corte europea dei diritti dell’uomo, con sede a Strasburgo, e alla Corte interamericana dei diritti umani, con sede in Costarica). In questi casi il controllo viene comunque operato rispetto a un documento formale che, in buona sostanza vale come una Costituzione, pur non essendo formalmente qualificato come tale (è il caso, per l’Unione europea, dei trattati comunitari). 

Un po’ d’ordine tra i «modelli» 



La giustizia costituzionale è assai diffusa nel mondo (si veda fig. 1). Dalla rapida panoramica, si desume che le forme e le tipologie che questo controllo può assumere sono assai varie e diversificate, in ragione di alcuni elementi che si possono combinare in maniere differenti. La variabile fondamentale riguarda la presenza o meno di un apposito Tribunale costituzionale, sul modello austriaco o, ormai, europeo-continentale. In tale ipotesi – che trova una sua variante nel caso in cui le funzioni di Corte costituzionale siano svolte da un’apposita sezione della Corte suprema (avente anche funzioni giurisdizionali ordinarie) – il sindacato si definisce accentrato. Se invece il sindacato di costituzionalità compete a tutti i giudici si parla di sindacato diffuso o, anche, adottando la terminologia anglosassone, di judicial review of legislation. 
Una differenza fondamentale tra queste due forme di controllo riguarda gli effetti della decisione di incostituzionalità. Nel modello accentrato, la sentenza che dichiara l’illegittimità costituzionale di una legge ha effetti generali (erga omnes), nel senso che annulla una volta per tutte, in tutte le possibili applicazioni, l’atto dall’ordinamento, sia per il futuro, sia – generalmente – anche per il passato (efficacia retroattiva). Nel sistema diffuso, invece, la decisione di incostituzionalità vale solo rispetto alle parti del singolo giudizio in cui è stata pronunciata (effetto di disapplicazione inter partes). La Corte suprema non detiene il monopolio del judicial review, ma lo esercita solo in quanto organo di vertice del sistema giudiziario. Infatti la sua decisione è, di regola, limitata alle parti in causa; tuttavia il vincolo del precedente – principio dello stare decisis, su cui si basano i modelli di common law – comporta che le Corti inferiori siano vincolate dalle decisioni dei giudici superiori: ne discende che – in buona sostanza – l’atto legislativo dichiarato incostituzionale dalla Corte suprema comunque perde del tutto la sua efficacia. Peraltro, i modelli di giustizia costituzionale non sono classificabili soltanto in base al carattere accentrato o diffuso del controllo o alla ibridazione fra le due tipologie (sistemi c.d. misti). Esistono almeno altre quattro variabili che possono differenziare il tipo di sindacato concretamente esercitato. Non siamo molto lontani dal vero nel dire che il vario comporsi di tali variabili e l’articolata possibilità di aggiungere competenze ulteriori alle Corti costituzionali fanno sì che – al fondo – ciascuno Stato abbia, ormai, un suo proprio modello di giustizia costituzionale. 
Ad ogni modo, vediamo ora le altre variabili da prendere in considerazione, in parte già accennate. 
a) Momento cronologico del controllo. Il sindacato giurisdizionale di costituzionalità opera dopo l’entrata in vigore della legge, quindi in forma successiva, mediante un ricorso contro leggi già perfette e vigenti. Esiste, tuttavia, anche una forma di controllo – possibile solo nei sistemi accentrati – esercitata da Tribunali costituzionali in via preventiva, quale ultima fase del procedimento di formazione della legge (il più noto è l’esempio francese). In tal caso, assistiamo ad una notevole accentuazione del carattere politico del sindacato, anche in ragione della vicinanza temporale dell’intervento della Corte rispetto all’espressione della volontà parlamentare. Il Parlamento è il vero interlocutore della Corte costituzionale, in quanto le leggi sono giudicate per quello che dicono e non per quello che fanno. Inoltre, il controllo preventivo impedisce, generalmente, ogni altro controllo successivo, precludendo il giudizio sulle distorsioni applicative prodotte dalle leggi. Proviamo a fare un paragone reale, pensando alla circolazione degli autoveicoli: un controllo preventivo consiste in una verifica compiuta prima della commercializzazione; il controllo successivo opera, invece, sulle auto già in circolazione. 
b) Astrattezza e concretezza del controllo. Il controllo denominato astratto non trae origine da un procedimento giudiziario, prescinde dalla tutela dei diritti dei cittadini e mira ad offrire una garanzia della Costituzione di carattere obiettivo, nel senso che effettua un raffronto fra norme di grado diverso (legislative e costituzionali), a prescindere dalle conseguenze applicative. Il controllo detto concreto riguarda una norma di legge storicamente determinata in una fattispecie, da un giudice nel corso di un giudizio in cui sono in discussione interessi concreti, e verte sulla conformità dell’applicazione delle leggi rispetto ai precetti costituzionali. Il primo, plausibile solo nei sistemi accentrati e attivabile su ricorso, mira ad offrire una garanzia della Costituzione di carattere oggettivo; il secondo principalmente a tutelare i diritti soggettivi dei singoli. Proseguendo nel paragone automobilistico, pensiamo a quanto sia diverso il controllo che può svolgere un ingegnere al computer, per verificare che in astratto la vettura sia conforme ai progetti produttivi; e quello invece che effettua un meccanico quando controlla, in concreto, che il veicolo funzioni correttamente. 
c) Sistemi di accesso al giudizio di costituzionalità. Strettamente correlate al carattere astratto o concreto del controllo, sono le vie processuali per adire la Corte costituzionale. Si può accedere al giudizio di costituzionalità in via principale (o diretta o d’azione), mediante un’azione di incostituzionalità, cioè su ricorso di soggetti specificamente legittimati, in genere per effettuare un controllo di tipo astratto. Tale potere, nei vari ordinamenti, può spettare allo Stato centrale (nella persona del capo dello Stato o del Governo), alle Regioni (o agli Stati membri nei sistemi federali), agli enti territoriali minori o alle minoranze parlamentari (sulla base del modello francese della c.d. saisine parlementaire); soprattutto nei sistemi di costituzionalità di più recente istituzione, il potere di ricorrere mediante un’azione di incostituzionalità è riconosciuto ad organi e soggetti fra i più vari, di maggiore o minore colorazione politica, come il difensore civico (Spagna, Polonia e molti Stati latino-americani), un numero predeterminato di cittadini (Perú, Ecuador), alcune Corti superiori (Russia, Ucraina), partiti, sindacati e così via. L’accesso incidentale (o indiretto o in via di eccezione) si collega alle forme di controllo concreto: la questione di costituzionalità deve nascere nel corso di un processo davanti ad un giudice che, dovendo applicare una legge di dubbia incostituzionalità, sospende il proprio giudizio e investe del problema la Corte costituzionale (il giudice che solleva la questione viene comunemente definito «giudice a quo»). L’origine giudiziaria della questione di costituzionalità pone l’accento sul ruolo di intermediazione del giudizio di costituzionalità nel rapporto tra sfera politica e diritti dei cittadini: la giurisdizione è il momento in cui entrano in contatto la lex (intesa come atto politico) con gli iura (i diritti dei cittadini). L’intervento del Tribunale costituzionale è richiesto solo quando il contrasto fra legge e Costituzione realmente sorge, traendo origine dalla vita applicativa dei diritti. D’altra parte, richiedere la mediazione giudiziaria per accedere al giudizio costituzionale significa filtrare il numero delle possibili questioni che arriveranno alla Corte. Vie d’accesso troppo larghe al giudizio di costituzionalità possono degradarne la funzione ad un compito di routine, mentre una giusta limitazione del numero di interventi ne accresce l’influenza nel dibattito istituzionale. Inoltre, il ricorso diretto favorisce le iniziative di carattere politico e, quindi, assegna alla Corte un più significativo ruolo di «compromesso» nella lotta politica. L’accesso incidentale, invece, generalmente allontana anche nel tempo l’intervento della Corte rispetto all’approvazione della legge, per cui ne favorisce una collocazione quale istanza di garanzia politicamente neutra.  
Una forma di accesso particolare al giudizio di costituzionalità è la possibilità che singoli cittadini, o altri soggetti privati, si rivolgano direttamente alla Corte costituzionale (o alle Corti supreme in funzione costituzionale) a tutela dei diritti e delle libertà individuali, lesi da atti o comportamenti di autorità legislative, amministrative o giurisdizionali. Questa forma di ricorso, generalmente di carattere concreto, in relazione ad uno specifico interesse soggettivo, può assumere forme anche assai differenti, le cui più note sono in Europa quella spagnola (recurso de amparo) e quella tedesca (Verfassungsbeschwerde). 
d) Modalità di composizione e di nomina del Tribunale costituzionale. La composizione incide in maniera significativa sull’autonomia e sull’indipendenza della Corte costituzionale, in relazione alla maggiore o minore soggezione al potere politico. Ovviamente i requisiti richiesti per la nomina a giudice costituzionale, al fine di garantire una qualificazione tecnico-giuridica, possono essere e sono svariati, anche se in alcuni casi non sono predeterminati, consentendo la presenza di non giuristi (ad esempio, art. 56 Cost. francese). Assai varia può essere, inoltre, la distribuzione del potere di nomina tra diversi soggetti, per assicurare una – più o meno equilibrata – compresenza di membri di nomina presidenziale, parlamentare, governativa, giudiziaria. Rilevanti sono anche la durata della carica e la possibilità di rinnovo del mandato: ovviamente il massimo grado di indipendenza viene assicurato dalla presenza di giudici costituzionali di nomina vitalizia (come accade per la Corte suprema degli Stati Uniti, e anche in Austria e in Belgio, ma con il limite dei 70 anni di età), i quali, tuttavia, conferiscono all’organo un approccio tendenzialmente più conservatore. 
Ad ogni modo, nella multiforme realtà dei sistemi di giustizia costituzionale, è da rilevare come la presenza di un’apposita Corte costituzionale costituisca una variabile importante anche nell’ottica più complessiva della forma di Stato e di governo di una nazione. 
Affidare ad un solo soggetto, adeguatamente specializzato, il compito di applicare la Costituzione significa sottrarre tale operazione agli orientamenti, spesso divergenti, della giurisprudenza dei giudici comuni. Un monopolio di questo genere attribuisce inevitabilmente alla Corte costituzionale un significativo peso politico, quale custode della Costituzione, organo di equilibrio dell’ordinamento e interlocutore necessario del dibattito politico, istituzionale e sociale. Del resto, la Corte costituzionale assume anche il ruolo di «interprete privilegiato» della Costituzione, consentendo letture evolutive che possono ampliare anche di molto la portata del testo costituzionale: in certi casi, anzi, la Corte diventa quasi un «costituente permanente», nel senso che amplia o restringe la portata delle disposizioni costituzionali a fenomeni nuovi, non affrontati esplicitamente in Costituzione (si pensi, in Italia, alle decisioni su temi quali aborto, simboli religiosi, matrimonio omosessuale, fecondazione assistita, eutanasia). 
Del resto, non è un caso che dove meno stabili sono le forme della democrazia e più numerosi sono i poteri accentrati nelle mani dei presidenti della Repubblica è più raro che compaiano Corti costituzionali con poteri effettivi.
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FIG. 1. I modelli di giustizia costituzionale nel mondo. 
Fonte: Sito della Corte costituzionale slovena (www.us-rs.com). Revisione dell’autore.




2.

L’istituzione della Corte in Italia



La mancanza di precedenti storici 



In Italia, la creazione della Corte costituzionale costituisce una novità assoluta introdotta dalla Costituzione repubblicana. 
Da tempo gli studiosi avevano avvertito l’esigenza di forme di controllo sulle leggi, come si desume dalle proposte di Mario Pagano per la Costituzione napoletana del 1799 (ideando il Corpo degli Efori), di Giandomenico Romagnosi (configurando il Senato come «corpo conservatore» - 1815), e di Antonio Rosmini nei suoi progetti di Costituzione (1848). Ciò nonostante, lo Statuto albertino (1848) – che diverrà la Costituzione del Regno d’Italia – non contemplava un Tribunale costituzionale né un controllo di costituzionalità. 
Le accuse contro i ministri – ricordiamo che il re era insindacabile (art. 4 dello Statuto albertino) – e i crimini di alto tradimento e attentato alla sicurezza dello Stato venivano giudicati dal Senato costituito in Alta corte di giustizia (artt. 36 e 47 dello Statuto). Quest’organo, tuttavia, svolse un’attività assai modesta, non esercitando le proprie competenze per gli scandali che toccarono Giovanni Giolitti (1895) e Francesco Crispi (1897) e neppure contro Gaetano Bresci, l’uccisore di re Umberto I (1900). Tale funzione venne attivata per il caso, oggi dai più dimenticato, di Nunzio Nasi, ministro della Pubblica istruzione del Governo Zanardelli. Nasi fu accusato di peculato e, dopo un lungo processo, condannato dall’Alta corte alla reclusione di undici mesi e venti giorni da scontarsi in casa e all’interdizione dai pubblici uffici per quattro anni e due mesi. L’aspetto più curioso della vicenda è che Nasi, il quale insisteva nel proclamarsi innocente, fu anche dichiarato decaduto da deputato; invece, la natia Sicilia fu fedele e solidale al ministro, al punto da rieleggerlo deputato tante volte quante la Camera annullò le elezioni, finché – trascorso il periodo dell’interdizione – Nunzio Nasi, legittimamente eletto, poté ritornare in Parlamento. 
Ad ogni modo, un controllo giurisdizionale sulla conformità ai precetti costituzionali degli atti degli organi supremi non era compatibile con il modello di Costituzione allora vigente. Lo Statuto albertino conteneva formule normative assai sintetiche ed elastiche, poneva un sistema contrassegnato da uno spiccato accentramento politico, senza un’autonomia costituzionale degli enti territoriali, e – soprattutto – era una Costituzione flessibile, cioè modificabile anche dalle leggi ordinarie: non era quindi necessario – né pensabile – controllare la conformità del contenuto delle leggi rispetto al contenuto della Costituzione. Un problema di costituzionalità aveva ragione di porsi solo rispetto alla regolarità del procedimento di formazione degli atti legislativi: gli atti del Parlamento potevano anche modificare la Costituzione o non rispettarla, ma almeno dovevano rispettare – un’ultima volta – le regole di formazione. Tale competenza era attribuita alle comuni autorità giudiziarie, le quali, prima di provvedere alla risoluzione delle controversie concrete, dovevano accertarsi che gli atti normativi da applicare si fossero formati in maniera valida. Tuttavia, questo tipo di controllo fu esercitato assai raramente: in genere, si ricordano solo due decisioni della Corte di cassazione nel senso della illegittimità di atti legislativi, una del 1886, relativa ad una legge approvata in testo difforme dalla Camera e dal Senato; l’altra del 1922, su un regio decreto-legge palesemente non necessario e urgente. 
L’esigenza di un organo di garanzia costituzionale era comunque emersa nel dibattito politico degli anni della crisi dello Stato liberale, subito prima dell’instaurazione del regime fascista. 
A metà degli anni ’20 la crisi istituzionale si manifestò, tra l’altro, in un deciso abuso del decreto-legge da parte del Governo. L’esecutivo tentava di indebolire la sovranità del Parlamento, anche mediante un insistito ricorso a decreti con forza di legge, che di urgente avevano solo il «nome». La necessità di un controllo non solo politico, ma anche giurisdizionale, su tali atti legislativi emerse con fermezza in una parte del mondo giudiziario e politico. Fu il procuratore generale presso la Corte di cassazione Giovanni Appiani che, nel discorso di inaugurazione dell’anno giudiziario 1925, propose di attribuire ad una suprema magistratura la competenza di annullare gli atti legislativi incostituzionali, similmente al potere attribuito alla Corte suprema «dal popolo più libero del mondo, quello degli Stati Uniti». Questa idea, che probabilmente sarebbe servita a difendere ulteriormente la democrazia parlamentare, fu fatta propria anche da leader politici, come il socialista Filippo Turati e il liberale Giovanni Amendola. Tuttavia, venne ben presto accantonata dal regime fascista, che le dedicò solo qualche battuta sarcastica, accusandola di «scorrettezza» verso l’azione garantistica del re, supremo organo costituzionale dell’ordinamento allora vigente. 
La questione della giustizia costituzionale riemerse puntualmente negli anni del c.d. periodo transitorio, quando, tra la caduta del regime e la formazione della nuova Costituzione repubblicana, fervevano i preparativi per il nuovo ordinamento. 
A livello progettuale, nel 1945 il ministero per la Costituente affidò ad un’apposita commissione di giuristi – la Commissione Forti, dal nome del suo presidente – il compito di studiare le forme di riorganizzazione dello Stato. In tale sede, nei primi mesi del 1946, si discusse vivacemente di giustizia costituzionale: l’idea iniziale fu una forma di sindacato diffuso, la proposta finale quella di costituire un supremo giudice costituzionale, attivabile mediante un ricorso diretto dei cittadini. 
Parallelamente all’entrata in vigore della Costituzione si ebbe anche un’esperienza regionale di giustizia costituzionale, con l’istituzione dell’Alta corte per la Regione siciliana (di cui parleremo nel prossimo capitolo). 

Il dibattito in Assemblea costituente 



L’idea di istituire un sindacato di costituzionalità delle leggi fu a lungo osteggiata in Assemblea costituente, facendo leva sulla centralità della sovranità popolare e sul primato del Parlamento. 
Volendo schematizzare, ad opporsi furono soprattutto gli esponenti del precedente regime liberale (il più accanito e implacabile oppositore fu, probabilmente, Francesco Saverio Nitti), propensi – tutt’al più – ad attribuire funzioni di giudice costituzionale alla Corte di cassazione. Forti furono anche le resistenze degli schieramenti di sinistra, timorosi che l’istituzione della Corte avrebbe finito con lo svuotare i principi del parlamentarismo democratico. Emblematiche sono le posizioni di Pietro Nenni e soprattutto di Palmiro Togliatti, il quale, nella seduta dell’11 marzo 1947, censurava «quella bizzarria della Corte costituzionale, organo che non si sa cosa sia e grazie all’istituzione della quale illustri cittadini verrebbero ad essere collocati al di sopra di tutte le assemblee e di tutto il sistema del Parlamento e della democrazia, per esserne giudici». 
Molti altri costituenti, invece, si espressero a favore della Corte costituzionale, richiamandosi soprattutto alle esigenze di garantire giurisdizionalmente il principio di rigidità costituzionale e di difendere i diritti dei cittadini dai possibili abusi del potere legislativo. Assai significative sono le parole di Giorgio La Pira, nella seduta del 28 novembre 1947, che vedeva nella Corte una «esigenza intrinseca della Costituzione, di natura e giuridica e politica. Senza quest’organo, avremmo una casa senza tetto, un edificio senza volta». 
In sede di elaborazione del progetto di Costituzione, da parte della c.d. Commissione dei 75, si confrontarono il progetto di Piero Calamandrei, teso ad un controllo «misto» (con elementi diffusi e accentrati), quelli di Giovanni Leone e di Gennaro Patricolo, favorevoli all’istituzione di un’apposita Corte di giustizia costituzionale, e quello di Luigi Einaudi, tendente ad un sistema diffuso di tipo nordamericano. Scelto il sistema accentrato, soprattutto in ragione di una certa diffidenza verso il controllo esercitabile dai giudici comuni, venne approvata e proposta all’Assemblea una serie di articoli (artt. 126 e seguenti del progetto) assai vicini a quello che poi diverrà il testo della Costituzione, anche se la nomina dei giudici costituzionali, di cui non si stabiliva il numero, era integralmente riservata al Parlamento, che aveva la possibilità di scegliere anche semplici cittadini. 
L’Assemblea costituente – nelle sedute dal 27 novembre al 2 dicembre 1947 – approvò abbastanza agevolmente l’articolazione delle competenze della Corte (art. 134 Cost.) e la sua composizione, senza tuttavia specificare le modalità di nomina dei quindici giudici (art. 135). Si passò, quindi, ad esaminare la questione delle modalità di accesso al giudizio costituzionale – diretto o incidentale – ma, sul punto, si arrivò ad uno stallo tale che l’unico modo di uscirne fu quello di… rinviare tutto ad una successiva legge, come avvenne anche per l’organizzazione e il funzionamento della Corte. In tal senso si esprime – sviluppando l’emendamento proposto sul punto da Giuseppe Arata – l’art. 137, secondo cui: «Una legge costituzionale stabilisce le condizioni, le forme, i termini di proponibilità dei giudizi di legittimità costituzionale e le garanzie di indipendenza dei giudici della Corte. Con legge ordinaria sono stabilite le altre norme necessarie per la costituzione e il funzionamento della Corte». Si assistette così a quello che Piero Calamandrei puntualmente definì il «paradossale colmo: di rimettere al futuro Parlamento anche il perfezionamento pratico di quel supremo organo di garanzia costituzionale che doveva servire a difendere la Costituzione proprio contro i possibili attentati del Parlamento: come se si dicesse, se è permesso adoprare un paragone esopiano, dare in appalto ai lupi la costruzione dei cancelli che dovrebbero sbarrare l’ingresso dell’ovile». 
Pertanto l’entrata in vigore della Costituzione repubblicana, il 1o gennaio del 1948, non comportò l’immediata entrata in funzione della Corte costituzionale, per la quale si dovettero attendere ben 8 anni, non solo per l’esigenza di emanare le necessarie leggi sul funzionamento, ma anche per la «diffidenza» verso il nuovo organo e per le difficoltà politiche di effettuare le prime nomine. 
Prima di ripercorrere le vicende sull’effettiva creazione della Corte, è quindi opportuno soffermarsi sulla sua composizione. 

La composizione della Corte 



La particolarità delle funzioni attribuite alla Corte costituzionale spiega e giustifica la sua speciale composizione, bilanciamento fra esigenze di carattere giuridico ed esigenze di sensibilità politico-istituzionale. A tal fine, da un lato – sotto l’aspetto attivo – si è distribuita la competenza a nominare o eleggere i giudici costituzionali fra diversi organi; dall’altro lato – sotto l’aspetto passivo – si sono differenziate le categorie dei soggetti nominabili alla carica di giudice costituzionale, comunque garantendo un’alta qualificazione tecnico-giuridica. Questo «compromesso» è contenuto nell’art. 135 della Costituzione che, al co. 1, stabilisce le modalità di nomina: «La Corte costituzionale è composta di quindici giudici nominati per un terzo dal presidente della Repubblica, per un terzo dal Parlamento in seduta comune e per un terzo dalle supreme magistrature ordinaria e amministrative». E, al co. 2, definisce i requisiti per essere nominati: «I giudici della Corte costituzionale sono scelti fra i magistrati anche a riposo delle giurisdizioni superiori ordinaria e amministrative, i professori ordinari di università in materie giuridiche e gli avvocati dopo venti anni di esercizio». La composizione della Corte viene modificata solamente per il giudizio sulle accuse promosse contro il presidente della Repubblica. In tal caso, come prevede il co. 7 dello stesso art. 135 Cost., ai quindici giudici ordinari si aggiungono altri sedici membri – i cosiddetti giudici aggregati – estratti a sorte da un elenco di cittadini aventi semplicemente i requisiti per l’eleggibilità a senatore (art. 58 Cost.), elenco che il Parlamento compila ogni nove anni mediante votazione in seduta comune, con le stesse modalità stabilite per la nomina dei giudici costituzionali ordinari. Tale integrazione si spiega con la peculiarità del ruolo che la Corte esercita in quella sede, svolgendo una funzione analoga a quella di una giuria penale. Ma – a ben vedere – non costituisce una forma di partecipazione diretta del popolo all’amministrazione della giustizia, quanto piuttosto un’accentuazione del carattere politico del giudizio sulla responsabilità del capo dello Stato, in ragione della preponderanza dei giudici di designazione parlamentare nello speciale collegio penale. 
In Costituzione, tuttavia, non sono stabilite le procedure per giungere concretamente alle designazioni dei giudici costituzionali. A livello applicativo, le più grandi difficoltà – come meglio vedremo in apertura del prossimo capitolo – hanno riguardato la scelta parlamentare, in ragione delle maggioranze qualificate richieste dalla legge per l’elezione da parte del Parlamento in seduta comune (votazione a scrutinio segreto, con maggioranza dei due terzi dei componenti nei primi tre scrutini e dei tre quinti nei successivi scrutini). Tali alte maggioranze implicano la necessità di accordi politici sui possibili candidati tra i partiti che compongono la maggioranza di Governo e i partiti di opposizione, dal momento che finora nessuna coalizione governativa ha potuto contare sull’appoggio di maggioranze parlamentari così ampie. Negli anni ’70 e ’80 del secolo scorso, ad esempio, in forza di una concezione forse troppo «patrimoniale», si era formata una regola convenzionale che distribuiva i cinque posti di giudice costituzionale in base ai «pesi» parlamentari: due della Democrazia cristiana, uno del Partito comunista, uno del Partito socialista e il restante ai tre partiti minori di centro (Pri, Pli, Psdi, che a loro volta si accordavano in proposito). 
Relativamente ai requisiti di elettorato passivo, il caso che ha destato più scalpore è quello verificatosi alla fine degli anni ’70, quando il Parlamento in seduta comune ha eletto Brunetto Bucciarelli Ducci, avente il grado di magistrato di Cassazione, ma che tuttavia non aveva mai esercitato tali funzioni, essendo presidente della Camera dei deputati. La questione è stata superata dalla Corte stessa, in sede di verifica della nomina. Pur partendo dalla rigorosa tesi che per essere nominati giudici costituzionali i magistrati debbono effettivamente svolgere funzioni nelle giurisdizioni superiori, la Corte – con una interpretazione benevola, tesa tuttavia ad evitare l’insorgere di un conflitto con le Camere – ha ritenuto che le funzioni di presidente di assemblea parlamentare potessero ritenersi equivalenti a quelle di magistrato di Cassazione. 
Ampio risalto hanno avuto, poi, nei primi mesi del 2000, le polemiche che hanno coinvolto Fernanda Contri, primo giudice costituzionale donna nel nostro paese, nominato nel 1996 dal presidente della Repubblica Oscar Luigi Scalfaro. Sulla stampa d’opinione sono state diffuse notizie sulla mancanza dei requisiti per la nomina a giudice costituzionale, ritenendo che la Contri non raggiungesse il numero di anni di esercizio della professione forense richiesti dall’art. 135 Cost. Le polemiche – che hanno assunto anche toni vivaci, a livello politico – sono state troncate da una nota diffusa il 31 marzo 2000 dalla stessa Corte, in cui si è rimarcato che «questa verifica è stata compiuta anche in occasione della nomina». 
Il fatto che sia la stessa Corte costituzionale a verificare i requisiti per l’effettiva assunzione della carica di giudice (c.d. verifica dei poteri) indica la posizione di indipendenza da ogni ingerenza esterna in cui si trovano l’organo e i suoi componenti. Tale prerogativa si esplica, inoltre, nella immunità dei giudici per le opinioni espresse e nella loro sostanziale inamovibilità, che può essere disposta solo dalla stessa Corte; nella immunità della sede, in cui non può accedere la forza pubblica senza il consenso del presidente; nella autonomia organizzativa, finanziaria e contabile dell’organo, che comprende la libertà di determinare la retribuzione di giudice costituzionale e la c.d. giurisdizione domestica (cioè la competenza della stessa Corte a giudicare sui ricorsi dei propri dipendenti, al pari di quanto avviene per il Parlamento). 
I giudici durano in carica nove anni e il loro mandato è incompatibile con ogni altra carica, funzione o attività. Rari sono stati i casi di dimissioni anticipate dal mandato per ragioni personali, in genere di salute (Romano Vaccarella, Giuseppe Frigo).  
Espressamente disposti dalla Costituzione – dopo la modifica all’art. 135 Cost. avvenuta nel 1967 – sono il divieto di rinnovo del mandato e la cessazione dell’esercizio delle funzioni allo scadere del termine dei nove anni. Vale a dire che ai giudici costituzionali non si applica la c.d. prorogatio, cioè il principio in forza del quale i titolari di pubblici uffici a termine continuano a svolgere i propri compiti istituzionali sino alla concreta sostituzione, in maniera da garantire la continuità della copertura della carica. Negli ultimi anni, il Parlamento ha tardato a eleggere la propria «quota» di giudici costituzionali, mettendo in difficoltà il corretto funzionamento della Corte e costringendo il presidente della Repubblica a intervenire con secchi moniti. 
Fin dalla sua istituzione la Corte è allocata a Palazzo della Consulta, in piazza del Quirinale, di fronte alla presidenza della Repubblica, nel palazzo terminato di costruire nel 1734 dall’architetto Ferdinando Fuga, su ordine di papa Clemente XII, per accogliere diverse istituzioni pontificie, fra cui la Sacra Consulta. 

Il presidente (e gli ex presidenti) 



La Corte elegge, tra i suoi componenti, il presidente, che rimane in carica per un triennio (o il minor periodo che manca alla scadenza del suo mandato di giudice costituzionale) ed è rieleggibile, sempre nei limiti del suo mandato di giudice. 
Il presidente rappresenta la Corte e svolge funzioni di organizzazione, direzione e impulso dei lavori (tra i quali spicca la nomina del giudice relatore, per l’istruzione della causa e la redazione della sentenza), senza tuttavia assumere un ruolo determinante, stante il principio di collegialità che caratterizza il funzionamento dell’organo. Annualmente, in genere alla fine del mese di gennaio, il presidente svolge un significativo ruolo istituzionale, con la conferenza stampa, in cui si ripercorrono gli orientamenti dell’annata di giurisprudenza costituzionale, tracciandone un bilancio. La votazione per il presidente avviene a scrutinio segreto e richiede la maggioranza assoluta dei componenti. Se non si raggiunge tale maggioranza nelle prime due votazioni si procede al ballottaggio tra i due candidati che hanno ottenuto più voti, eleggendo – in caso di parità – il più anziano di carica e, in mancanza, il più anziano di età (art. 6 l. n. 87 del 1953). Particolare è l’uso di distruggere le schede della votazione dopo la proclamazione, similmente a quanto accade in conclave per l’elezione del papa. 
Una spinosa questione si è posta riguardo alla partecipazione alla elezione da parte del presidente uscente, il quale contestualmente scada anche dalla carica di giudice. L’art. 7 del Regolamento generale della Corte prevedeva originariamente che l’elezione avvenisse «sotto la presidenza del presidente uscente o del giudice anziano». Così il presidente uscente, quale ultimo atto prima di lasciare la Corte, convocava e presiedeva l’elezione del suo successore: in tal modo, di fatto, gli si consentiva di influenzare – in maniera spesso decisiva – la scelta del successore. Questa prassi veniva giustificata sulla base di argomenti non del tutto convincenti, quali la necessità di evitare discontinuità, anticipando l’elezione del nuovo presidente, e l’opportunità che il vecchio presidente contribuisse ad una decisione importante per la vita della Corte. Tuttavia, nel giugno del 1987, si è aperto al riguardo un contrasto assai aspro all’interno della Corte, al punto da portare alle dimissioni del giudice Ferrari, non eletto presidente in ragione del «contributo» del presidente uscente. Da allora, si è modificata dapprima la prassi e poi anche il testo dell’art. 7 del Regolamento generale, per cui, ora, l’elezione del presidente avviene sotto la presidenza del giudice più anziano in carica, quindi senza il presidente uscente che sia anche scaduto da giudice costituzionale. Del resto, accade assai spesso che il mandato presidenziale termini per scadenza dal mandato di giudice piuttosto che per il compimento del triennio, in quanto – di fatto – il criterio di scelta di gran lunga prevalente è stato quello dell’anzianità in carica. In pratica, quasi automaticamente, viene eletto presidente il giudice di volta in volta più vicino alla scadenza del mandato, anche per pochi mesi (si pensi alla presidenza Caianiello, durata 45 giorni). Questo criterio «corporativo», di distribuzione a turno della massima carica onorifica, contribuisce alla spersonalizzazione dello status di presidente, a favore della collegialità della Corte, ma – allo stesso tempo – rende frammentaria e discontinua la direzione organizzativa dell’organo. Ad ogni modo, fino ad ora, solo in quattro casi si sono avuti presidenti che hanno completato il mandato triennale (Gaspare Ambrosini, Leopoldo Elia, Francesco Saja, Renato Granata), i primi tre dei quali sono stati anche rieletti alla massima carica. 
Anche in ragione del gran numero di ex presidenti della Corte, spesso ancora giovani d’età, negli ultimi anni si è posto il problema della loro ricollocazione in nuovi incarichi istituzionali. La legislazione ha favorito questa prassi, ad esempio, includendo gli ex giudici costituzionali – detti emeriti – fra i soggetti da cui scegliere il Garante per l’editoria (organo ora non più operante) e il presidente dell’Autorità garante per la concorrenza e il mercato (art. 10 l. n. 287 del 1990). 
Così abbiamo avuto numerosi ex presidenti (ed ex giudici) che sono diventati ministri, parlamentari, presidenti di autorità e commissioni, malgrado – o forse proprio in ragione di – qualche dichiarazione eccessivamente politicizzata resa a fine mandato o, peggio, negli ultimi mesi della carica. Si è, quindi, giustamente messa in evidenza l’opportunità di prevedere – a livello legislativo – un congruo periodo di «astensione obbligatoria» degli ex giudici prima di poter assumere ulteriori incarichi istituzionali, così da garantire maggiormente la correttezza e il riserbo consoni alla carica ricoperta (come è stato osservato da Antonino Ruggeri e Antonio Spadaro). 
﻿


3.

Una nascita faticosa



L’ostruzionismo del Parlamento 



Entrata in vigore la Costituzione, la Corte costituzionale non poteva iniziare ad operare, mancando nella Carta fondamentale le norme sufficienti al suo funzionamento. I tempi per approvarle non furono brevi, in ragione dei contrasti politici – già emersi in Assemblea costituente – sulla istituzione e sulla funzionalità del sistema di giustizia costituzionale e in ragione dei dubbi irrisolti sulla definizione delle vie di accesso alla Corte e sulle modalità della sua composizione. La prima scelta legislativa fondamentale fu presa dalla stessa Assemblea costituente, in regime di proroga dei poteri, nell’attesa della elezione delle prime Camere repubblicane (XVII disp. trans. Cost.). Il 31 gennaio 1948 fu approvata – abbastanza agevolmente, avendo accantonato l’idea di forme di ricorso popolare diretto avverso le leggi – la legge costituzionale n. 1 del 1948. Così fu scelta la via incidentale per sollevare la questione, attraverso un giudice, nel corso di un giudizio, e vennero dettate le regole per l’impugnazione in via diretta delle leggi statali da parte delle Regioni, ove si verificasse un’invasione della loro sfera di competenza. 
Ma era ancora da colmare la lacuna più scottante sul piano politico, quella sulle modalità di nomina dei giudici costituzionali, non specificate dall’art. 135 Cost. Le elezioni della primavera del 1948 fecero emergere un quadro politico di carattere dualista con la maggioranza di centro, guidata dalla Democrazia cristiana, cui si contrapponeva l’opposizione di sinistra, in conformità allo scenario internazionale, dominato dalla «guerra fredda». La rottura della coalizione «costituente» Dc-Pci-Psi dava vita ad una conflittualità che poneva in dubbio anche l’accordo sulle regole essenziali della vita collettiva. Il timore del Governo centrista di vedere assediata la maggioranza dalle forze di sinistra e di destra – ritenute nemiche della democrazia – portò a ritardare l’attuazione di tutta quella serie di istituti costituzionali pensata per limitare, bilanciare, frenare i poteri del Parlamento. A fare le spese di questo «ostruzionismo della maggioranza» (la frase è ancora di Calamandrei) furono il Consiglio superiore della magistratura (attivato nel 1958), le Regioni a statuto ordinario (istituite negli anni ’70), il referendum abrogativo popolare (la cui legge di attuazione è del 1970) e, ovviamente, il sistema di giustizia costituzionale. Le sinistre, invece – in un paradossale rovesciamento delle posizioni emerse in Assemblea costituente – non avevano più da temere la Corte costituzionale, anzi la ritenevano lo strumento ideale per limitare le «prepotenze» della maggioranza e per imporre all’intero ordinamento il rispetto della Costituzione. Iniziò così un «braccio di ferro» pluriennale riguardo alla legge sulla costituzione e sul funzionamento della Corte costituzionale, il cui primo progetto fu presentato in Parlamento già nel luglio 1948. 
Il dibattito si incentrò sui criteri di nomina dei giudici, stante l’idea dei partiti di centro di approvare sistemi di votazione che escludessero le minoranze. La battaglia parlamentare fu vivacissima, a colpi di proposte divergenti e di emendamenti contrapposti. 
L’idea iniziale fu quella di un’elezione con voto limitato (ciascun deputato poteva indicare solo tre nomi nella scheda), che avrebbe portato a candidati eletti rispecchiando proporzionalmente i gruppi parlamentari, secondo i più tradizionali criteri rappresentativi. Si propose, poi, di eleggere tutti e cinque i giudici con la maggioranza semplice, in maniera che potessero essere espressione della sola maggioranza parlamentare, apertamente al fine di «impedire l’ingresso in un organo destinato alla tutela della Costituzione di esponenti di correnti di pensiero le quali considerano la Costituzione un castello di carta destinato ad andare in frantumi di fronte alla violenza materiale che non dovrebbe aver limiti, per imporre il rinnovamento della vita sociale» (sono parole – oggi, in vero, anacronistiche – pronunciate nel 1951 dal sen. Alfonso Tesauro, relatore del progetto di legge). Alla fine, seguendo le indicazioni di Luigi Einaudi, ci si accordò per l’elezione dei giudici con maggioranze speciali o qualificate, finalizzate ad evitare tirannie della maggioranza e a garantire una più equilibrata democrazia. 
Un tentativo di controllare politicamente la composizione della Corte fu espletato anche riguardo alle nomine di competenza del presidente della Repubblica. Si propose, grazie a quello che sarà noto come «emendamento Fumagalli», di specificare che il decreto presidenziale di nomina fosse vincolato alla proposta del ministro di Grazia e Giustizia, in maniera da far provenire la scelta sostanzialmente dal Governo. Malgrado le forti pressioni democristiane, anche questa proposta fu accantonata, facendo del capo dello Stato il vero titolare della nomina, in ossequio al disegno del costituente di configurare la Corte come un organo di bilanciamento, anche nella composizione. Si arrivò così, finalmente, all’approvazione della legge costituzionale n. 1 del 1953 e della legge ordinaria n. 87 del 1953, entrambe datate 11 marzo. Fra i motivi che portarono a sbloccare tale impasse viene ricordata anche la contestuale approvazione della c.d. «legge truffa», la legge 31 marzo 1953, n. 148, che attribuiva un consistente premio di maggioranza al raggruppamento di partiti che avrebbe ottenuto la metà più uno dei voti alle elezioni delle Camere. Attraverso tale meccanismo, i partiti di maggioranza speravano di conquistare comunque il controllo delle nomine dei giudici costituzionali, sia di origine parlamentare, sia anche di indicazione presidenziale, grazie al controllo sulla nomina dello stesso presidente. 
La storia prese una piega diversa e la mancata attribuzione del premio di maggioranza contribuì a complicare l’ulteriore fase necessaria all’effettivo funzionamento della Corte: quella della elezione parlamentare dei primi giudici. 

I primi passi (incerti) della nuova Corte 



Superati tutti gli ostacoli formali, nell’ottobre 1953 iniziò la battaglia per la nomina parlamentare dei primi giudici costituzionali (il cui mandato era fissato in dodici anni dal testo originario dell’art. 135 Cost.). Dal canto loro, le magistrature superiori, effettuando tutte le nomine nel corso del 1953, erano state adempienti e puntuali, tanto che… uno dei giudici designati morirà prima di potersi effettivamente insediare! 
Occorsero quasi due anni e un secco monito del presidente della Repubblica Giovanni Gronchi contro le inadempienze costituzionali, nel suo discorso di insediamento (10 maggio 1955), per sbloccare i contrasti politici. Su quattro giudici (Gaspare Ambrosini, Mario Bracci, Giuseppe Cappi, Giovanni Cassandro) era stato trovato un accordo, rispettando le designazioni socialista, liberale e democristiana (due). Lo stallo si concentrò sul quinto nominativo, rivendicato, da una parte, dalla destra e, dall’altra, dai comunisti, che indicavano un giurista (allora) apertamente schierato come Vezio Crisafulli. La soluzione fu una «trovata» compromissoria: venne scelto un candidato che nei diversi periodi della vita era stato – paradossalmente – prima simpatizzante per il fascismo, poi militante comunista (Nicola Jaeger, eletto il 30 novembre 1955). Seguirono di lì a poco le nomine presidenziali e così il 15 dicembre dello stesso anno giurarono i quindici membri della Corte costituzionale, composta da personaggi di primissimo piano della cultura e della politica di quegli anni (come – oltre ai già ricordati – Enrico De Nicola, Tomaso Perassi, Gaetano Azzariti, Giuseppe Capograssi). 
Finalmente – dopo aver eletto presidente Enrico De Nicola – il 23 aprile 1956, la Corte tenne la sua prima udienza pubblica, affrontando subito un caso assai complesso e delicato. Si discuteva della legittimità costituzionale, per contrasto con il principio di libertà di manifestazione del pensiero sancito dall’art. 21 Cost., dell’art. 113 del t.u. di pubblica sicurezza del 1931, uno dei simboli del regime autoritativo fascista, ove si imponeva l’autorizzazione dell’autorità di pubblica sicurezza per distribuire stampati e affiggere manifesti. Si trattava di una questione che implicava una scelta fondamentale per il neo-istituito giudice costituzionale: non solo in quanto comportava un giudizio su leggi del regime precedente, ma soprattutto perché – da un punto di vista squisitamente giuridico – richiedeva di risolvere il problema del se una legge anteriore alla Costituzione è da questa abrogata oppure resa incostituzionale. In altri termini, il problema consisteva nel decidere se la sopravvenuta Costituzione repubblicana avrebbe comportato l’abrogazione per incompatibilità di tutte le leggi precedenti con essa in contrasto, stante la posteriorità cronologica, oppure la illegittimità costituzionale delle stesse, in ragione della superiore forza gerarchica della Costituzione. Trattandosi di ricostruzioni entrambe plausibili dal punto di vista giuridico, la questione diventava di politica istituzionale, in quanto, se si fosse affermata la tesi dell’abrogazione, la competenza a rilevarne l’operatività sarebbe spettata a tutti i giudici, anche ordinari; se, invece, si fosse sostenuto l’effetto della incostituzionalità, sarebbe spettato alla sola Corte costituzionale intervenire sul punto. 
La Corte, nella sua prima, storica sentenza (14 giugno 1956, n. 1, rammentiamo che le decisioni della Corte hanno una numerazione progressiva annuale), si orientò – oggi, potremmo dire, ovviamente – nel secondo senso. L’affermazione della propria competenza esclusiva nel giudicare le leggi pre-costituzionali fu indispensabile per legittimare il proprio ruolo nell’ordinamento. Tornando con la mente a quel momento storico, è infatti facile considerare che se la Corte avesse negato questa sua competenza, demandando a tutti i giudici il compito di rilevare l’abrogazione delle preesistenti leggi incostituzionali, avrebbe ridotto in maniera notevolissima l’ambito dei suoi possibili interventi: nel 1956, in Italia, risultava vigente un numero comunque limitato di leggi repubblicane, emanate negli otto anni successivi al 1948, a fronte di migliaia di leggi precedenti alla Costituzione, risalenti fino alla metà del secolo precedente.  
Malgrado questa «perspicace» presa di posizione, la stabilizzazione nell’ordinamento del nuovo organo non fu assolutamente agevole. Lo dimostra la – paradossale, ma significativa – polemica sulle precedenze nelle cerimonie ufficiali. Il presidente De Nicola e il suo successore Azzariti entrarono in contrasto con le massime autorità dello Stato, sostenendo di dover precedere, nelle cerimonie ufficiali, il presidente del Consiglio. La contesa fu vinta dal capo del Governo, al che il presidente della Corte si astenne dal partecipare alle cerimonie ufficiali! Di là dalle possibili impuntature personali, si tratta di una vicenda emblematica per indicare la difficoltà della Corte di attecchire nell’apparato statale. Non mancarono, in quegli anni, polemiche e critiche di ben maggiore spessore all’attività della Corte, da leggere – senza dubbio – come tentativi di frenare o contenere l’opera del nuovo organo. Ne ricordiamo solo due. 
La prima vicenda, ancor oggi non del tutto chiarita, riguarda le dimissioni del primo presidente della Corte, avvenute nel marzo 1957. La versione ufficiale collega l’uscita di scena di De Nicola alla sua pretesa – impossibile da applicare – che tutte le decisioni della Corte fossero prese all’unanimità. Nei fatti, invece, sembra che le dimissioni siano state dovute ad insanabili contrasti sorti all’interno della Corte circa il modo di concepire il ruolo del giudice costituzionale nei confronti del mondo politico, soprattutto in relazione alla eco che avevano avuto due decisioni «poco gradite» al Vaticano, con le quali erano state dichiarate incostituzionali le disposizioni del t.u. di pubblica sicurezza che imponevano l’autorizzazione del questore per l’affissione di manifesti e la distribuzione di stampati e l’obbligo del preavviso per le pratiche religiose non cattoliche in luoghi aperti al pubblico (sentt. n. 1 del 1956 e n. 45 del 1957). 
La seconda concerne un aperto conflitto della Corte con la Camera dei deputati. All’inizio del 1958 il giudice costituzionale si trovò a decidere sulla costituzionalità di una legge, rispetto alla quale si sosteneva fossero state violate le norme procedurali nel corso dell’approvazione alla Camera dei deputati. La Corte dispose formalmente un’istruttoria, richiedendo alla Camera l’acquisizione dei verbali delle sedute parlamentari per verificare il rispetto delle norme dei regolamenti parlamentari. Dal Parlamento arrivò alla Corte un secco rifiuto, argomentato sulla base del fatto che i verbali delle sedute sono atti di esclusiva natura interna, come tali non diffondibili all’esterno. Il giudice costituzionale reagì con saggia moderazione, evitando l’insorgere di un conflitto che, assai probabilmente, in quel caso, si sarebbe risolto soltanto con la diminuzione del prestigio della Corte stessa (ord. n. 48 del 1958 e sent. n. 9 del 1959). 

Il controllo diffuso di costituzionalità tra il 1948 e il 1956 



Questa diffidenza verso la possibilità di giudicare le leggi si era già nitidamente riscontrata rispetto alla forma «provvisoria» di controllo, prevista in attesa dell’effettiva instaurazione della Corte costituzionale. 
La VII disposizione transitoria e finale della Costituzione, al co. 2, dispone che: «Fino a quando non entri in funzione la Corte costituzionale, la decisione delle controversie indicate nell’articolo 134 ha luogo nelle forme e nei limiti delle norme preesistenti all’entrata in vigore della Costituzione». In tal modo, temporaneamente, si abilitava la magistratura ordinaria ad effettuare una forma di controllo diffuso di costituzionalità, sul modello del judicial review nordamericano, ma rispetto ad una Costituzione rigida e non più flessibile, come il precedente Statuto albertino. Malgrado tale periodo transitorio fosse durato più di quanto i costituenti avessero potuto prevedere, il contributo dei giudici comuni alla non applicazione delle leggi confliggenti con la Costituzione fu assai limitato, venendo – nella pratica – considerate incostituzionali e, come tali, disapplicate pochissime norme. 
Alcune decisioni, rilette oggi, fanno – quanto meno – sorridere: ad esempio, nel 1953, la Corte di cassazione ritenne non incompatibile con il principio di eguaglianza dell’art. 3 Cost. e con la parità dei sessi nell’accesso ai pubblici uffici (art. 51 Cost.) la normativa che ammetteva solo i cittadini di sesso maschile all’esercizio della professione di giudice. Dal suo canto, il Consiglio di Stato ritenne più volte legittime le normative che prevedevano il licenziamento automatico delle lavoratrici che contraevano matrimonio, malgrado i principi costituzionali di tutela della famiglia (art. 31 Cost.) e del lavoro della donna (art. 37 Cost.). Emblematica è, poi, la vicenda dell’ammonizione, provvedimento irrogato dal prefetto con cui si limitava fortemente – anche a seguito di semplici «dicerie» – la libertà personale; malgrado l’art. 13, co. 2, Cost. riservi alla sola autorità giudiziaria la deliberazione dei provvedimenti che limitano la libertà personale, decine di sentenze della Cassazione penale affermarono la compatibilità con la Costituzione dell’istituto, poi – ovviamente – dichiarato subito incostituzionale dalla Corte (sent. n. 11 del 1956). Questo orientamento va letto nel quadro del clima politico e istituzionale di quegli anni e della diffusa ostilità, soprattutto nei ranghi della magistratura, per tradizione conservatrice, verso forme di giustizia costituzionale e, in particolare, verso una nuova Corte speciale con poteri «superiori» a quelli della Suprema corte di cassazione. 
L’argomento giuridico utilizzato per applicare il meno possibile la nuova Costituzione fu rinvenuto nella distinzione delle norme costituzionali in «programmatiche» e «precettive». Si sosteneva che non tutte le norme costituzionali fossero complete e immediatamente applicabili. Anzi, la gran parte di esse conteneva semplicemente principi e direttive che avrebbero dovuto essere applicati e sviluppati solo dal legislatore futuro. O comunque, anche quando si trattava di norme di carattere sicuramente precettivo – come ad esempio l’art. 13, co. 2, Cost., appena richiamato rispetto al caso dell’ammonizione – se ne rilevava la non immediata applicabilità giudiziaria, nell’attesa che il legislatore ridisciplinasse la materia. La conseguenza di questa tesi – poi decisamente rigettata dalla giurisprudenza della Corte costituzionale (a partire dalla sent. n. 1 del 1956) – era devastante, in quanto solo le poche norme costituzionali ritenute immediatamente precettive potevano essere applicate anche dai giudici e, quindi, comportare la disapplicazione delle leggi previgenti con esse contrastanti. Si giunse addirittura al punto che, nel 1950, prima la Cassazione e poi il Consiglio di Stato arrivarono a ritenere «dubbio se gli organi giurisdizionali possano, prima che entri in funzione la Corte costituzionale, pronunciarsi sulla costituzionalità della legge». 
La rilettura a posteriori di questo orientamento ci fa riflettere sul fatto che i giudici ordinari, peraltro dominati da tendenze nostalgiche e conservatrici, si trovarono sostanzialmente impreparati ad esercitare un tipo di controllo che non aveva precedenti nel nostro ordinamento giuridico. Il sistema legislativo era ricco di contraddizioni e soprattutto di leggi liberticide e limitative dei diritti dei singoli, ma per «combatterlo» adeguatamente sarebbe stato necessario – come poi puntualmente avverrà – un intervento di rottura, di grande impatto ed efficacia, operato da un’apposita Corte costituzionale. In quest’ottica possiamo ritenere che la scelta dei costituenti di optare per un sistema di giustizia costituzionale accentrato fu quanto mai felice, poiché le condizioni storiche, politiche e culturali in cui versava l’ordinamento italiano nel secondo dopoguerra non erano le più adatte a far attecchire un sistema di controllo diffuso. 

L’Alta corte per la Regione siciliana 



Nei primi anni di vita repubblicana si è sviluppata un’interessante esperienza parallela di giustizia costituzionale, attraverso l’Alta corte per la Regione siciliana. 
Lo Statuto di autonomia speciale della Sicilia, emanato con regio decreto luogotenenziale n. 455 del 1946 (poi «convertito» nella l. cost. n. 2 del 1948), prevedeva che tale Corte – composta da sei membri effettivi e due supplenti, eletti per metà dal Parlamento e per metà dall’Assemblea regionale siciliana – giudicasse sulla costituzionalità sia «delle leggi emanate dall’Assemblea regionale», sia «delle leggi e dei regolamenti emanati dallo Stato rispetto allo Statuto siciliano e ai fini dell’applicazione dei medesimi entro la Regione» (art. 25); e sui reati compiuti dal presidente e dagli assessori regionali nell’esercizio delle funzioni statutarie (artt. 26 e 27). Il procedimento veniva attivato su ricorso da parte del commissario dello Stato (una sorta di rappresentante del Governo a livello regionale) o del presidente della Regione. L’Alta corte iniziò ad operare nel luglio del 1948 e continuò la sua attività fino agli inizi del 1956, con 91 decisioni di grande utilità per la determinazione dei rapporti fra Stato e Regioni, nella prima esperienza applicativa dell’autonomia regionale. 
Tuttavia, con l’entrata in funzione della Corte costituzionale si pose vivacemente il problema della possibile coesistenza delle due Corti. La questione – dopo un’iniziale impasse politica – fu risolta dalla stessa Consulta, quando fu chiamata a giudicare di un ricorso dello Stato contro una legge regionale siciliana, rispetto al quale la difesa regionale contestava la competenza della Corte costituzionale, in ragione dell’esistenza dell’Alta corte. Nella sent. n. 38 del 1957, si affermò, con fermezza, che le funzioni di controllo delle leggi da parte dell’Alta corte siciliana erano decadute di diritto, essendo state assorbite in quelle della Corte costituzionale, «unico organo della giurisdizione costituzionale», come consacrato «con ogni desiderabile chiarezza e senza riserve dalla Costituzione». Peraltro, il conflitto fra le due Corti non aveva mai avuto modo di esplicarsi realmente, in quanto – dalla fine del 1955 – l’Alta corte non era più stata in grado di funzionare: tre dei suoi membri erano stati nominati alla carica di giudice costituzionale, senza venire sostituiti. Ad ogni modo, nel 1970, ogni funzione dell’Alta corte è stata formalmente rimossa, ancora con una decisione della Corte costituzionale che ha dichiarato non compatibili con la Costituzione anche le residue competenze penali della Corte siciliana. 
Questa che può sembrare solo una curiosità storica si configura, ora, come precedente per l’eventuale creazione di nuove Corti regionali di questo tipo, in un possibile assetto federale. Se ne è discusso soprattutto tra il 1999 e il 2001 quando, con la riforma del Titolo V, si è modificato l’assetto delle competenze regionali in chiave di maggiore autonomia. Molte regioni hanno allora pensato di istituire un organo di controllo e garanzia rispetto allo Statuto, divenuto una specie di piccola Costituzione. Questi organi, denominati in genere Consiglio di garanzia statutaria (Lazio, Piemonte, Umbria, Toscana, Puglia, Emilia-Romagna, Liguria) hanno tuttavia svolto ruoli marginali, anche per le difficoltà politico-istituzionali di consolidare il nuovo assetto regionalista. 
﻿


4.

La Corte al lavoro 



Che lavoro fa 



La Corte costituzionale italiana svolge quattro funzioni. 
Tre sono individuate dall’art. 134 Cost., e precisamente il giudizio: 
a) «sulle controversie relative alla legittimità costituzionale delle leggi e degli atti, aventi forza di legge, dello Stato e delle Regioni»; 
b) «sui conflitti di attribuzione tra i poteri dello Stato e su quelli tra lo Stato e le Regioni, e tra le Regioni»; 
c) «sulle accuse promosse contro il presidente della Repubblica». 
Una quarta è stata aggiunta dall’art. 2 della l. cost. n. 1 del 1953, relativamente al controllo: 
d) «se le richieste di referendum abrogativo presentate a norma dell’art. 75 della Costituzione siano ammissibili ai sensi del comma secondo dell’articolo stesso». 
Per comprendere meglio il tipo di attività della Corte e approfondire le singole competenze appare opportuno cominciare con un rapido esame di ciascuna di esse. 
Il controllo di costituzionalità serve per verificare la conformità degli atti legislativi, dello Stato e delle Regioni, rispetto ad una norma costituzionale, sia per vizi del procedimento (vizi formali) sia per vizi di contenuto (vizi sostanziali). Gli articoli dell’atto legislativo impugnato costituiscono l’oggetto del giudizio, le norme costituzionali che si ritengono violate, il parametro. Il controllo opera su atti già in vigore (controllo di tipo successivo) e può essere attivato in via incidentale o in via principale. La via generale d’accesso al processo costituzionale è quella incidentale, nel senso che la questione di legittimità costituzionale nasce nel corso di un processo concreto. Il giudice del processo (detto giudice a quo), rilevato che la questione riguarda una norma applicabile al giudizio a prima vista plausibile (in termini tecnici, si parla di rilevanza e di non manifesta infondatezza), sospende il processo e rimette la questione alla Corte. Il ricorso in via principale, invece, è attivabile solo dalle Regioni, rispetto a leggi statali (o di altre Regioni) ritenute lesive delle proprie competenze; e dallo Stato, rispetto a leggi regionali ritenute eccedenti le loro attribuzioni. La Corte esamina la questione con una eventuale udienza pubblica e la decide con ordinanza o con sentenza. Le ordinanze si limitano ad esaminare la questione in maniera sommaria, spesso considerando solo profili processuali. Le sentenze effettuano un’analisi più approfondita, andando a verificare se la norma impugnata sia o meno conforme alla Costituzione. La questione verrà così accolta o rigettatata. Nel primo caso, la norma sarà dichiarata incostituzionale, cioè annullata con effetti generali, sia nel futuro sia – per quanto possibile – nel passato. Nel secondo, la norma non acquisirà alcun particolare «salvacondotto», potendo ancora in futuro dubitare della sua costituzionalità. Peraltro, la secca alternativa fra accoglimento e rigetto è stata superata dalla giurisprudenza della Corte, che negli anni ha «inventato» tutta una serie di pronunce più sofisticate, con cui si «manipolano» gli effetti della incostituzionalità, interpretando le norme in esame. 
I conflitti di attribuzione sono controversie per rivendicare le competenze costituzionali, lese da atti o da comportamenti di altri organi. Possono sorgere fra Stato e Regioni oppure fra poteri dello Stato. La prima tipologia presenta notevoli analogie con il controllo di costituzionalità in via principale, anche se il conflitto può riguardare solo atti non legislativi, ad esempio i provvedimenti amministrativi. La seconda costituisce un rimedio generale per risolvere le controversie fra gli organi supremi dell’organizzazione statale; si ammette, infatti, che possano ricorrere alla Corte tutti i soggetti titolari di competenze costituzionali per tutelarne il corretto esercizio. La decisione del conflitto, contenuta in ordinanza o sentenza, stabilisce a chi spetta la competenza contestata, con eventuale annullamento dell’atto controverso. 
La competenza penale rientra nella c.d. giustizia politica, nata per far giudicare le violazioni commesse dalle massime cariche dello Stato da appositi tribunali, nell’ottica che questi possono meglio valutare la «politicità» dei comportamenti. Attualmente è previsto che possa essere attivata solo per giudicare dell’alto tradimento o dell’attentato alla Costituzione, commessi dal presidente della Repubblica. In tal caso – finora mai verificatosi – la Corte, in composizione speciale, giudicherebbe dopo la messa in stato d’accusa disposta dal Parlamento in seduta comune. 
Il giudizio di ammissibilità del referendum si inserisce nel procedimento referendario delle leggi previsto dall’art. 75 Cost. La richiesta di referendum abrogativo popolare di una legge, promossa da cinquecentomila elettori o cinque Consigli regionali, deve essere valutata preventivamente, nei diversi profili, dall’Ufficio centrale per il referendum presso la Corte di cassazione e dalla Corte costituzionale. Tale giudizio serve per verificare se il quesito referendario sia conforme alle prescrizioni costituzionali e, quindi, se possa legittimamente essere sottoposto al voto popolare. 

Quanto lavora 



Dall’esame delle quattro funzioni sembra che la Corte svolga un lavoro molto diversificato. Invece, essenzialmente, giudica di questioni di legittimità costituzionale. 
Il controllo di costituzionalità rappresenta la competenza principale, non solo in quanto costituisce la ragione essenziale per cui l’organo è stato creato, ma anche perché – statisticamente – incide in via largamente preponderante sul suo lavoro. Basti pensare che ogni anno, mediamente, la Corte emana 350 decisioni, di cui circa l’85% è rappresentato da giudizi di costituzionalità. Fino al 2001 con grandissima prevalenza di giudizi sollevati in via incidentale (circa l’80% del totale) e una presenza marginale di giudizi in via principale (mediamente il 5% del totale). Mentre negli ultimi anni, dopo la riforma costituzionale del Titolo V, i giudizi di costituzionalità fra Stato e Regioni hanno raggiunto il 50% dell’attività della Corte.  
Le altre competenze della Corte sono residuali, anche se è da segnalare, negli ultimi anni, l’incremento dei conflitti fra poteri (ormai stabilmente al di sopra del 6%) e dei giudizi di ammissibilità del referendum, competenze che tradizionalmente la Corte esercitava con scarsa frequenza, tanto che, in passato, più volte, nel corso di un intero anno non era mai stata chiamata ad occuparsene. 
Ad ogni modo, può risultare utile una tabella, divisa per anni, sul lavoro della Corte. 
TAB. 1. Il lavoro della Corte
	Anno 	Totale  decisioni 	Giudizi   incidentali 	Giudizi  principali 	Conflitti  tra   enti 	Conflitti  tra   poteri 	Ammissib.  referendum 	Giudizi  penali 	Correzione  errori  materiali 
	1956
	34
	20
	14
	 	 	 	 	 
	1957
	129
	95
	20
	14
	 	 	 	 
	1958
	83
	56
	17
	10
	 	 	 	 
	1959
	69
	48
	11
	9
	 	 	 	1

	1960
	75
	59
	5
	11
	 	 	 	 
	1961
	79
	56
	16
	7
	 	 	 	 
	1962
	127
	111
	3
	13
	 	 	 	 
	1963
	174
	162
	8
	4
	 	 	 	 
	1964
	120
	111
	6
	3
	 	 	 	 
	1965
	101
	87
	6
	7
	1
	 	 	 
	1966
	130
	97
	22
	11
	 	 	 	 
	1967
	156
	119
	22
	14
	1
	 	 	 
	1968
	143
	119
	10
	13
	1
	 	 	 
	1969
	166
	144
	8
	13
	1
	 	 	 
	1970
	205
	192
	5
	7
	1
	 	 	 
	1971
	210
	191
	6
	11
	2
	 	 	 
	1972
	224
	182
	20
	20
	 	1
	 	1

	1973
	189
	175
	5
	8
	 	 	 	1

	1974
	301
	273
	16
	11
	1
	 	 	 
	1975
	251
	217
	16
	13
	4
	1
	 	 
	1976
	275
	225
	29
	19
	 	 	 	2

	1977
	168
	139
	10
	14
	2
	 	 	3

	1978
	87
	67
	3
	6
	9
	2
	 	 
	1979
	156
	137
	4
	10
	4
	 	1
	 
	1980
	197
	175
	10
	4
	3
	 	 	5

	1981
	205
	172
	9
	8
	5
	11
	 	 
	1982
	266
	252
	9
	3
	 	2
	 	 
	1983
	377
	334
	27
	11
	4
	 	 	1

	1984
	309
	295
	9
	5
	 	 	 	 
	1985
	387
	325
	30
	27
	1
	1
	 	3

	1986
	319
	271
	27
	14
	6
	 	 	1

	1987
	641
	581
	35
	18
	 	5
	 	2

	1988
	1.165
	898
	128
	129
	1
	 	 	9

	1989
	607
	529
	46
	27
	1
	 	 	4

	1990
	583
	503
	48
	24
	 	3
	 	5

	1991
	521
	452
	29
	31
	1
	1
	 	7

	1992
	499
	422
	39
	27
	2
	 	2
	7

	1993
	509
	400
	39
	33
	17
	14
	 	6

	1994
	493
	411
	49
	22
	2
	2
	 	7

	1995
	542
	433
	47
	33
	15
	13
	 	1

	1996
	437
	385
	26
	16
	9
	 	1
	 
	1997
	471
	381
	26
	16
	17
	29
	 	2

	1998
	471
	412
	13
	31
	15
	 	 	 
	1999
	471
	384
	27
	25
	30
	1
	 	4

	2000
	592
	471
	35
	13
	52
	21
	 	 
	2001
	447
	351
	33
	25
	35
	 	 	3

	2002
	536
	451
	30
	12
	40
	 	 	3

	2003
	382
	249
	57
	23
	44
	6
	 	3

	2004
	446
	286
	97
	19
	41
	1
	 	2

	2005
	482
	314
	101
	16
	46
	5
	 	 
	2006
	463
	276
	113
	22
	51
	 	 	1

	2007
	464
	319
	76
	27
	40
	 	 	2

	2008
	449
	333
	64
	13
	35
	3
	 	1

	2009
	342
	225
	84
	10
	22
	 	 	1

	2010
	376
	211
	142
	12
	11
	 	 	 
	2011
	342
	196
	91
	15
	29
	7
	 	4

	2012
	316
	141
	150
	6
	13
	1
	 	5

	2013
	326
	145
	149
	9
	22
	 	 	1

	2014
	286
	171
	91
	7
	14
	1
	 	3

	2015
	276
	145
	113
	8
	7
	2
	 	1

	2016
	292
	158
	104
	15
	11
	2
	 	3

	2017
	281
	158
	100
	16
	 	3
	 	4

	Fonte: Corte costituzionale; elaborazione dell’autore.




L’esame della tabella fornisce una serie di spunti interessanti. Si può notare come il numero di decisioni della Corte sia progressivamente aumentato; nei primi 10 anni di attività la Corte si pronunciava in media 100 volte l’anno, negli ultimi 10 circa 500. Questo dato si spiega anche con la sempre maggior stabilizzazione dell’organo nel sistema. Il giudice costituzionale è divenuto un punto di riferimento costante dell’ordinamento italiano, a cui ci si rivolge con sempre maggiore frequenza e fiducia. 
L’incremento dei conflitti fra poteri e del giudizio di ammissibilità del referendum va visto anche come un segnale della maturazione del nostro sistema costituzionale. Sono indici, da un lato, di una dialettica sempre più vivace fra i diversi organi dello Stato; e, dall’altro, di una maggiore richiesta di partecipazione popolare all’esercizio della democrazia (per quanto il referendum abrogativo non sempre si configuri come lo strumento più idoneo a garantire maggiore partecipazione). 
Il giudizio di costituzionalità è comunque rimasto sempre la competenza principale della Corte. Anche per questa ragione è la sede in cui si è affrontata la maggior parte dei problemi operativi dell’attività della Corte, con soluzioni spesso esportate nelle altre funzioni. 

Come lavora 



L’organizzazione e il funzionamento della Corte costituzionale trovano la loro disciplina essenziale nella legge 11 marzo 1953, n. 87, completata da regolamenti interni. 
La Corte lavora soprattutto in camera di consiglio, cioè con una riunione a porte chiuse dei soli giudici costituzionali. In vari casi la decisione è preceduta da una discussione in udienza della questione. Le udienze costituzionali sono normalmente pubbliche e richiedono l’intervento di almeno undici giudici e l’eventuale presenza delle parti. Il giudizio costituzionale per eccellenza, cioè il processo su una questione di costituzionalità sollevata in via incidentale, è un processo «senza parti» necessarie. Bisogna pensare che il giudizio avanti alla Corte non avviene nell’interesse personale e concreto di singoli o di gruppi, ma nell’interesse generale della legittimità dell’ordinamento. Ecco, quindi, che il processo costituzionale procede senza necessità di impulso e di partecipazione delle parti. I soggetti del processo concreto, o altri che vi abbiano interesse, possono costituirsi nel processo costituzionale per sostenere le ragioni della incostituzionalità (o della costituzionalità) della legge. In tal caso, debbono essere rappresentate e difese da avvocati abilitati al patrocinio dinanzi alle giurisdizioni superiori (c.d. avvocati cassazionisti). Nel giudizio di costituzionalità può anche costituirsi il presidente del Consiglio dei ministri, rappresentato e difeso dall’Avvocatura dello Stato. L’intervento del Governo (o del presidente della Giunta regionale interessata), comunque eventuale, è sempre finalizzato – salvo casi rarissimi – a difendere la legittimità della legge, come accaduto anche – ad esempio – in questioni di costituzionalità su leggi liberticide emanate dal regime fascista o in qualche più recente questione su diritti fondamentali (ad esempio la procreazione medicalmente assistita). Ciò si spiega in quanto il ruolo del Governo non è quello di prospettare la propria opinione sulla costituzionalità della legge, ma di assumere un ruolo «conservativo», nel senso di preservare sempre la salvaguardia e la completezza dell’ordinamento. È un po’ come l’intervento del c.d. avvocato del diavolo nel processo di beatificazione, a prescindere orientato verso una determinata posizione. 
La Corte decide in camera di consiglio, sulla base dell’esposizione del giudice che assume il ruolo di relatore, con l’intervento di tutti i giudici che siano stati presenti alle udienze pubbliche, a maggioranza dei votanti. In caso di parità prevale il voto del presidente, che in tal caso vale doppio. Manifestazione esemplare del principio di collegialità è la mancata menzione dell’esito del voto, nel senso che tutte le decisioni appaiono formalmente prese all’unanimità, senza far emergere né il numero, né le argomentazioni dei contrari. Vale a dire che in Italia, malgrado se ne discuta da tempo, anche all’interno della stessa Corte (specie in occasione delle riforme regolamentari del 2002-2004), manca la possibilità di esprimere la c.d. dissenting opinion, tradizionalmente prevista nel sistema di giustizia nordamericano e, ormai, in molti altri paesi (Germania, Spagna, Canada, Russia). Si tratta della possibilità di allegare alla decisione, pubblicizzandole, le opinioni dei giudici che dissentono dalla maggioranza o che, pur condividendo la decisione, ritengono di fondarla su argomentazioni diverse (in quest’ultimo caso si parla di concurring opinion). La ritrosia ad introdurre tale possibilità viene generalmente fondata sul rischio di delegittimazione che potrebbe comportare per la Corte, nel senso di «indebolire» rispetto al mondo politico, istituzionale e dell’opinione pubblica le decisioni non unanimemente collegiali. Tuttavia, oggi, anche per la forte autorità morale che accompagna la Corte costituzionale dopo sessant’anni di attività, in molti riteniamo che l’introduzione dell’opinione dissenziente costituirebbe un elemento decisamente positivo per il processo costituzionale, favorendo la trasparenza delle decisioni e la pluralità delle argomentazioni. 
Caratteristica non trascurabile del processo costituzionale è la sua assoluta gratuità, essendo i relativi atti esenti da tasse di ogni specie (art. 21 l. n. 87 del 1953). La stessa Corte, dichiarando incostituzionale la legge che prevedeva il pagamento, anche per il processo costituzionale, di un contributo a favore della previdenza degli avvocati (c.d. marche Cicerone), ha spiegato in maniera limpida tale principio, ritenendolo «connaturato al sistema di giustizia costituzionale, nella quale appunto l’interesse che si deve tutelare è quello obiettivo e generale di eliminare dall’ordinamento gli atti contrari a norme costituzionali». Ne discende che al giudizio di costituzionalità «è naturalmente estraneo ogni concetto di soccombenza: non vi sono né vincitori né vinti, rispetto al fine che lo domina, mentre qualunque adempimento pecuniario, anche esiguo, può costituire una remora a quella ampia collaborazione» (sent. n. 75 del 1965). 
In ragione dell’interesse generale che rivestono, tutte le decisioni sono depositate nella cancelleria della Corte costituzionale, affinché chiunque possa prenderne visione e richiederne copia. Inoltre, a fini di pubblicità legale tutte le decisioni sono anche pubblicate nella «Gazzetta ufficiale», in un’apposita serie speciale, e su internet, in primis, sul sito ufficiale della Corte costituzionale. Individuare una decisione della Corte è agevole, in quanto tutte le pronunce hanno un numero d’ordine annuale. Basterà quindi dire: mi interessa la sentenza n. 360 del 1996, per identificarla in maniera certa. 
Altra peculiarità del processo costituzionale consiste nella previsione della non applicabilità di astensione e ricusazione. Si tratta di istituti classici del diritto processuale tesi a garantire che il giudice della causa non abbia alcun interesse personale che lo coinvolga direttamente o indirettamente nella vicenda processuale sulla quale è tenuto a pronunciarsi. Così, nei processi ordinari, il giudice, alla ricorrenza di determinate situazioni (esempio: parentela con le parti in causa o con i loro avvocati oppure aver già avuto conoscenza della causa in altro grado del processo), ha l’obbligo di astenersi dal partecipare al collegio, eventualmente dopo apposita istanza di ricusazione delle parti in causa. Si è escluso che si possano applicare astensione e ricusazione al processo costituzionale, in ragione della natura degli interessi in discussione davanti alla Corte: qui non si controverte di interessi di singoli, ma di interessi politici, in cui possiamo dirci tutti coinvolti allo stesso modo. Possono comunque verificarsi casi eccezionali in cui un giudice si trovi in posizioni particolari tali da mettere in dubbio la sua imparzialità (ad esempio, se il giudice costituzionale ha già avuto modo di conoscere della questione come magistrato o come avvocato). Regola di correttezza vuole che in tali ipotesi il giudice semplicemente non partecipi alla decisione. È quanto accaduto, ad esempio, rispetto alle questioni decise con le sentt. n. 86 e n. 87 del 1982 al giudice Bucciarelli Ducci. Nella fattispecie si discuteva dello stato giuridico dei magistrati di Cassazione, con riferimento al problema della dissociazione tra grado e funzioni, cioè della possibilità di avere il grado di magistrato di Cassazione senza svolgerne le funzioni. Bucciarelli Ducci non partecipò alla decisione in quanto al momento dell’elezione – come già raccontato nel secondo capitolo – si era trovato proprio in tale situazione di dissociazione. 
﻿


5.

Il giudizio sulle leggi 



I vizi della legge 



Il controllo di costituzionalità serve per verificare che una legge («oggetto» del giudizio) sia conforme alla Costituzione («parametro» del giudizio). 
Quando si può dire che una legge è viziata da incostituzionalità? 
Una legge è incostituzionale quando contrasta con la Costituzione, ma occorrono alcune precisazioni. 
Occorre partire dall’art. 28 della l. n. 87 del 1953, ove si stabilisce che tale controllo «esclude ogni valutazione di natura politica e ogni sindacato sull’uso del potere discrezionale del Parlamento». Significa che non è compito della Corte valutare l’opportunità, la convenienza della legge. Le scelte politiche spettano solo al Parlamento: così, ad esempio, non è stato ritenuto sindacabile dalla Corte il problema del se debba essere mantenuto in vigore il divieto di lavoro notturno per i fornai, in quanto in Costituzione non c’è un’indicazione su tempi e modalità della prestazione lavorativa. Stabilire quali sono le categorie a cui applicare il divieto di lavoro notturno è solo un’opzione politica, per cui spetta al Parlamento valutarlo e deciderlo (con il solo limite generale della razionalità delle scelte legislative). Il controllo di costituzionalità mira, quindi, soltanto a valutare l’esistenza di un vizio di conformità giuridica, cioè se le leggi siano compatibili con la Costituzione. 
Le norme di grado costituzionale possono atteggiarsi in tre differenti modi rispetto alle leggi, a seconda che: 
	 stabiliscano le regole procedurali per lo svolgimento dell’attività legislativa; 
	 impongano o escludano possibili contenuti delle leggi; 
	 individuino i soggetti competenti a legiferare. 


Correlativamente ne discendono tre diversi tipi di vizi di costituzionalità da cui possono essere affette le leggi. 
	 Vizio formale, che riguarda il procedimento di formazione della legge, nel senso che non si rispettano le norme costituzionali sull’iter legis; così, ad esempio, è stata dichiarata incostituzionale una legge votata in testo difforme dalla Camera e dal Senato, per violazione della regola costituzionale che vuole le leggi approvate in testo identico dalle due Camere. 
	 Vizio materiale o sostanziale, relativo al contenuto dell’atto, alla sostanza della disciplina. Tale specie di vizio – il più comune – è facilmente configurabile quando si ha una violazione diretta di una regola o di un principio costituzionale: si pensi alle leggi che prevedevano forme di promozione senza concorso per i pubblici impiegati, dichiarate incostituzionali per violazione delle norme costituzionali che impongono la regola del concorso per l’accesso agli impieghi pubblici. Il vizio sostanziale arriva a valutare anche la ragionevolezza e la coerenza logica delle leggi, veri e propri limiti generali per la legislazione: si tratta di un controllo assai incisivo su congruenza e adeguatezza delle disposizioni, che talora sfiora i limiti preclusi della discrezionalità del legislatore e della politicità delle scelte. 
	 Vizio di incompetenza, quando non viene rispettata la distribuzione delle competenze legislative fra i diversi organi costituzionali; è facile immaginare i casi di leggi regionali che invadono materie assegnate alla competenza dello Stato. 


Le tre forme di violazione della Costituzione sono soltanto una classificazione della dottrina giuridica. Al fondo la conseguenza è sempre la medesima: l’illegittimità costituzionale della legge, nozione unitaria, rispetto alla quale le distinzioni rilevano solo a fini classificatori. 
Risulta, invece, utile distinguere anche tra incostituzionalità originaria e incostituzionalità sopravvenuta. La prima si ha quando il vizio della legge deriva da una causa già esistente al momento della sua entrata in vigore, per cui l’atto è illegittimo fin dalla sua immissione nell’ordinamento. La seconda ricorre quando il vizio si determina nel corso della vigenza della legge, in quanto la norma costituzionale sopravviene rispetto ad essa: l’atto cioè nasce legittimo e diviene illegittimo in un momento successivo. La prima nozione è la più ricorrente e intuitiva; ipotizziamo che nell’anno 1998 venga emanata una legge che istituisce la pena di morte per determinati reati, violando il divieto posto dall’art. 27, co. 4, Cost.: tale legge è affetta da incostituzionalità fin dalla sua origine, cioè dal 1998. Ipotizziamo, invece, che la pena di morte fosse prevista da una legge del 1930 (come, del resto, avveniva nell’art. 17 del codice penale del 1930). In tal caso, tale disposizione diviene incostituzionale solo quando entra in vigore la Costituzione: si tratta, quindi, di incostituzionalità sopravvenuta, a decorrere dal 1948. L’incostituzionalità può essere sopravvenuta anche quando si ha una modifica del parametro, nel senso che interviene una legge di revisione costituzionale, la quale – come tale – rende illegittime, dalla sua entrata in vigore, anche le leggi precedenti non conformi. 
Ovviamente l’incostituzionalità per vizi formali non può mai essere sopravvenuta: sarebbe assurdo pretendere, ad esempio, che una legge emanata prima dell’entrata in vigore della Costituzione seguisse le regole procedurali stabilite da quest’ultima. 

Il parametro del controllo 



Il parametro di costituzionalità si configura, a prima vista, come una nozione fissa e immutabile, nel senso che per essere legittime tutte le leggi dovrebbero essere conformi all’intera Costituzione e a null’altro. A ben vedere, invece, non è così, in quanto – di fatto – il parametro è una nozione elastica e mutevole, rispetto ai singoli atti da controllare. 
In linea di principio, il parametro è costituito da tutte le norme di rango formalmente costituzionale, cioè la Costituzione e le leggi approvate con lo speciale procedimento dell’art. 138 Cost. Su questa base operano estensioni e restringimenti, come la stessa giurisprudenza costituzionale ha specificato negli anni. Il problema si è posto già nel 1957, quando la Corte è stata chiamata a giudicare di un decreto legislativo delegato che si riteneva illegittimo, in quanto contrastante con alcune delle disposizioni contenute nella legge di delega approvata alle condizioni dell’art. 76 Cost. In questo caso il decreto legislativo non contrastava con alcuna disposizione formalmente costituzionale, ma solo con la legge di delega, che è una semplice legge ordinaria. La Corte, tuttavia, affermò la propria competenza a giudicarne, osservando che la violazione di una norma costituzionale può avvenire non solo in modo diretto, ma anche in modo indiretto: il decreto legislativo che viola i limiti posti dalla propria legge di delega viola indirettamente l’art. 76 Cost. 
La categoria della violazione indiretta della Costituzione è stata ulteriormente elaborata negli anni. Oggi si parla di «norme interposte» per tutte le ipotesi in cui ad integrare il parametro di costituzionalità concorrono norme non costituzionali, ma che sono richiamate da disposizioni costituzionali quali specifiche condizioni di validità di determinate leggi. In altri termini, alcuni atti non costituzionali diventano specifico parametro di costituzionalità di determinate leggi, in quanto svolgimento di principi costituzionali: ad esempio, lo Statuto regionale è parametro delle leggi delle singole Regioni, in quanto l’art. 123 Cost. pone lo Statuto quale atto fondamentale dell’autonomia regionale. Come pure la Cedu (Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali) è parametro per il rispetto degli obblighi internazionali di cui all’art. 117 Cost. È così che il parametro del giudizio si estende. 
Correlativamente possono esistere atti che la Corte sindaca non rispetto all’intera Costituzione, ma solo rispetto a parti di essa, per cui si può parlare di parametro limitato o ristretto. È il caso delle leggi di revisione costituzionale, approvate ai sensi dell’art. 138 Cost. Queste possono modificare la Costituzione, ma tuttavia debbono rispettare il procedimento fissato dall’art. 138, il limite della forma repubblicana sancito dall’art. 139 Cost. e – secondo la giurisprudenza costituzionale – i principi supremi dell’ordinamento e i diritti inviolabili dell’uomo. Nel caso in cui siano oggetto di un controllo di legittimità da parte della Corte – come vedremo, anch’esse rientrano fra gli atti sindacabili – le leggi costituzionali avranno un parametro limitato alle sole norme appena indicate. Un ragionamento simile può essere condotto per gli Statuti delle Regioni ad autonomia ordinaria, che sono sindacabili dalla Corte, ma solo per valutarne l’«armonia con la Costituzione», in quanto gli Statuti possono derogare ad alcune parti della Costituzione stessa, come ad esempio per la scelta delle modalità di elezione del presidente della Giunta regionale (art. 122, co. 4, Cost.). 
Volendo sintetizzare, il parametro non può essere inteso come nozione fissa e immutabile, bensì come concetto variabile, da determinare rispetto ad ogni singolo tipo di atto sindacabile. In altri termini, ogni atto sindacabile ha il «suo» parametro: il decreto legislativo sarà controllato oltre che rispetto alla Costituzione, anche rispetto alla propria legge di delega; la legge regionale, anche rispetto al proprio Statuto regionale; la legge costituzionale, solo rispetto agli artt. 138 e 139 Cost. e ai principi supremi; e così via. 

L’oggetto del giudizio 



L’indicazione dell’oggetto del giudizio di costituzionalità è rinvenibile nell’art. 134 Cost., secondo cui la Corte costituzionale giudica sulle controversie relative alla legittimità costituzionale «delle leggi e degli atti, aventi forza di legge, dello Stato e delle Regioni». 
Non esiste un elenco di quali siano gli atti sindacabili dalla Corte, ma solo una specificazione dei criteri da utilizzare per individuarli: 
	 due categorie: la legge e gli atti aventi forza di legge; 
	 un duplice criterio di imputabilità: la riferibilità allo Stato o alle Regioni. 


Si tratta allora di verificare, volta a volta, quali atti rispondano a questi criteri e, quindi, possano essere concretamente oggetto del giudizio della Corte. 
Il secondo criterio è stato utilizzato marginalmente, soprattutto per escludere il controllo sugli atti non riferibili all’ordinamento italiano. Così non si è ammesso che la Corte potesse sindacare le fonti comunitarie, in quanto atti appartenenti all’ordinamento dell’Unione europea. 
Problemi applicativi sono emersi, invece, riguardo al primo criterio, per determinare quali atti rientrano nelle categorie della legge e degli atti con forza di legge. Ragionando formalmente è stato agevole ritenere che nella categoria «leggi» rientrano le leggi ordinarie, sia statali sia regionali (e delle Province autonome di Trento e di Bolzano), cioè le leggi approvate dal Parlamento o dai Consigli regionali e promulgate dal presidente della Repubblica o dai presidenti delle Regioni, a prescindere da ogni valutazione del tipo di contenuto dell’atto. 
Qualche dubbio ha inizialmente riguardato la possibilità di sindacare le leggi anteriori alla Costituzione e le leggi costituzionali. Per entrambe le tipologie, la Corte si è orientata positivamente, sia pur per ragioni diverse. Le leggi emanate precedentemente alla Costituzione sono state ritenute sindacabili – sia pure per i soli vizi di contenuto – anche per consolidare politicamente il ruolo della Corte nell’ordinamento, come già ricordato (sent. n. 1 del 1956). Il giudizio sulle leggi costituzionali è stato ammesso per consentire un controllo sui limiti alla revisione costituzionale: appare irrazionale ritenere che la Costituzione possa essere modificata solo con lo speciale procedimento dell’art. 138 e non nella parte relativa alla forma repubblicana (art. 139 Cost.) e, poi, escludere un controllo sul rispetto di tali limiti. 
Sulla categoria degli «atti con forza di legge» sono state raggiunte minori certezze, anche perché fra i giuristi manca un’idea precisa di cosa rientri in questa tipologia. Dal canto suo, la Corte costituzionale ha evitato di affrontare il problema in chiave sistematica, non indicando mai i requisiti necessari affinché un atto sia ritenuto «con forza di legge». Ha semplicemente esaminato, volta per volta, se l’atto dinanzi ad essa impugnato potesse o meno essere oggetto del controllo. Così si è ammessa la sindacabilità del decreto legislativo, del decreto-legge, del decreto legislativo di attuazione degli statuti speciali, del decreto del presidente della Repubblica che proclama l’abrogazione di una legge a seguito di referendum abrogativo popolare, degli Statuti delle Regioni ad autonomia ordinaria e, in casi specifici, di alcuni atti sostanzialmente legislativi di ordinamenti provvisori o precedenti (come, ad esempio, i decreti del capo provvisorio dello Stato emanati dopo la caduta del regime fascista o i decreti del Commissario generale per il territorio di Trieste). 
Per converso, è stata esclusa la sindacabilità dei contratti collettivi di lavoro e dei regolamenti governativi e ministeriali, anche perché si tratta di atti la cui incostituzionalità può essere rilevata da ciascun giudice. Molte polemiche, invece, hanno fatto seguito all’affermazione che non sono sindacabili (né dalla Corte, né da alcun altro giudice) i regolamenti parlamentari. Questi sono gli atti con cui ciascuna delle due Camere disciplina la propria organizzazione e il proprio funzionamento, anche con aspetti che possono ledere diritti e interessi dei singoli. In particolare, tali regolamenti prevedono che i dipendenti possano ricorrere per le questioni lavorative solo presso l’amministrazione interna, senza poter adire i giudici comuni (è il principio detto di autodichia). Alla fine degli anni ’70 alcuni dipendenti – insoddisfatti della tutela così ricevuta – hanno fatto ricorso a giudici ordinari, i quali hanno rilevato di non poter pronunciarsi sulle vertenze, stante la clausola di autodichia. Tali giudici, tuttavia, hanno dubitato della conformità di questa clausola con i principi costituzionali del diritto di agire in giudizio a tutela dei propri diritti e, quindi, hanno sollevato la questione di costituzionalità delle norme dei regolamenti parlamentari che precludono l’azione dei dipendenti delle Camere agli organi giurisdizionali comuni. La Consulta ha tuttavia negato la sindacabilità dei regolamenti parlamentari, sulla base dell’esigenza di salvaguardare l’indipendenza delle Camere nei confronti di ogni altro potere. Questa esclusione è apparsa legata ad una visione un po’ ottocentesca dei rapporti fra i poteri dello Stato, come si desume anche dall’espressione antiquata usata dalla Corte per giustificarla: «indipendenza guarentigiata» del Parlamento. Più di recente la Corte ha ammesso un proprio controllo sul rispetto dei diritti fondamentali da parte dei regolamenti parlamentari (sent. n. 120 del 2014), anche se ha comunque ribadito la piena legittimità dell’impianto della autodichia (sent. n. 262 del 2017).  
La Corte giudica sulle disposizioni o sulle norme? Per intendere l’esatta portata del controllo esercitato dalla Corte occorre stabilire se oggetto reale del giudizio di costituzionalità sia l’atto, la disposizione o la norma. Escluso che potessero controllarsi le leggi solo nella loro interezza (cioè gli atti), si dibatteva se dovesse farsi riferimento alla disposizione, cioè l’enunciato nel suo testo scritto, oppure alla norma, il precetto, il significato ricavato mediante l’interpretazione. Un esempio appare indispensabile per comprendere appieno la questione. L’art. 2 del t.u. delle leggi di pubblica sicurezza disponeva che: «Il prefetto, nel caso di urgenza o per grave necessità pubblica, ha facoltà di adottare i provvedimenti indispensabili per la tutela dell’ordine pubblico e della sicurezza pubblica». Da questa disposizione possono desumersi due norme: una che intende i poteri del prefetto come aventi anche natura legislativa, nel senso che tali ordinanze possono derogare a leggi precedenti; l’altra che limita tali poteri alla sfera amministrativa, potendo incidere solo a livello di atti amministrativi. Accertata l’incostituzionalità di questa previsione, diventa determinante la triplice alternativa sull’oggetto di intervento. 
Decidere sull’atto, avrebbe significato – per assurdo – che la Corte doveva annullare necessariamente l’intero testo unico di pubblica sicurezza. Un intervento sulla disposizione implicava che la sentenza costituzionale avrebbe dovuto eliminare i poteri d’urgenza del prefetto, in ogni loro possibile applicazione. Una decisione sulla norma avrebbe comportato il potere della Corte di scegliere in quale senso i poteri del prefetto siano costituzionali e in quale invalidi. S’intende l’impatto pratico ben diverso che ne discende. 
Se il giudice costituzionale può controllare solo le disposizioni, sarà costretto ad eliminare comunque dall’ordinamento gli enunciati che recano contemporaneamente norme costituzionali e incostituzionali. Se, invece, potrà scindere le diverse norme dalla singola disposizione, avrà la possibilità di intervenire solo sui significati illegittimi, lasciando sopravvivere la disposizione per la parte e per il significato costituzionalmente legittimi. La giurisprudenza costituzionale si è stabilmente orientata in questo secondo senso, anche perché in questo modo si rende il controllo più incisivo e flessibile e si può applicare il principio della massima conservazione degli atti legislativi, cioè della scelta della soluzione costituzionalmente meno dirompente (con detto latino: utile per inutile non vitiatur). Nel nostro esempio, quindi, la Corte è intervenuta annullando solo la norma che consentiva ai poteri d’urgenza del prefetto anche di derogare alle leggi, in quanto contrastante con l’attribuzione dei poteri legislativi solo a Parlamento e Governo. È così rimasta in vita la disposizione con l’altra norma, che attribuisce poteri soltanto amministrativi al prefetto in caso d’urgenza. 
Volendo ricapitolare, il controllo della Corte verte sulle norme, ma va ad incidere sulle disposizioni, essendo queste i «mattoni» che compongono la struttura dell’ordinamento giuridico positivo. Questa «regola» – che ci tornerà utilissima quando, tra qualche pagina, parleremo delle decisioni interpretative – è ribadita dalla Corte nella motivazione della sent. n. 84 del 1996, secondo cui la disposizione «costituisce il necessario veicolo di accesso della norma al giudizio della Corte, che si svolge sulla norma quale oggetto del raffronto con il contenuto precettivo del parametro costituzionale, e rappresenta poi parimenti il tramite di ritrasferimento nell’ordinamento della valutazione così operata, a seguito di tale raffronto, dalla Corte medesima, la quale quindi giudica su norme, ma pronuncia su disposizioni». 

Le vie di accesso alla Corte 



a) Il procedimento incidentale. In Italia, il controllo di costituzionalità è di tipo successivo e concreto, nel senso che interviene su leggi e atti legislativi già in vigore, che già producono i loro effetti. La legge incostituzionale, anche se viziata, si presume valida e applicabile fino a quando non venga dichiarata illegittima dalla Corte. Altri sistemi di giustizia costituzionale mitigano questo favor per l’efficacia della legge, prevedendo che il controllo di costituzionalità avvenga prima dell’entrata in vigore della legge oppure consentendo forme di giudizio immediato contro le leggi di dubbia costituzionalità. Così accade con il controllo preventivo di costituzionalità (Francia), con il potere diffuso dei giudici di disapplicare la legge incostituzionale (Stati Uniti d’America), con le forme di ricorso diretto alla Corte da parte dei cittadini (Austria, Germania, Spagna). 
In Italia, invece, la legge incostituzionale, prima dell’intervento della Corte, è obbligatoria come ogni altra legge e i cittadini possono disobbedirvi, ma a proprio rischio e pericolo. L’incostituzionalità è un’opinione più che una certezza, per cui la disobbedienza ad una legge che si reputa incostituzionale sarà comunque sanzionabile ove la Corte costituzionale non si orienti in tal senso. Volendo esemplificare, ipotizziamo una legge secondo cui gli abitanti di Roma debbono pagare le tasse in misura doppia rispetto a tutti gli altri cittadini italiani. La violazione del principio costituzionale di eguaglianza è palese e, tuttavia, la legge è efficace e applicabile fino all’intervento (eventuale e successivo) della Corte costituzionale. Significa che i romani dovranno pagare questa maggiorazione fiscale, pur ritenendola ingiusta, fino al momento in cui la legge non sarà dichiarata incostituzionale. Un romano che voglia disobbedire alla legge lo farà a proprio rischio e pericolo: vale a dire che, nel caso in cui la Corte non dichiarerà la legge incostituzionale, dovrà anche pagare le sanzioni per il ritardo. Se invece obbedisce alla legge pagando, una volta che sarà stata dichiarata l’incostituzionalità, potrà chiedere la restituzione di quanto non dovuto. Ad ogni modo, un cittadino che dubiti della costituzionalità di una legge può cercare di provocare una controversia da cui scaturisca la sollevazione di una questione di legittimità costituzionale. La via generale di accesso al processo costituzionale è, infatti, quella incidentale o in via d’eccezione, che consiste in una questione sollevata da una delle parti o rilevata d’ufficio dal giudice «nel corso di un giudizio dinanzi ad una autorità giurisdizionale» (art. 23 l. n. 87 del 1953). Il giudice che dubiterà della costituzionalità di una legge applicabile al caso in decisione sospenderà il processo e trasmetterà la questione alla Corte costituzionale. 
Per identificare il giudice che solleva la questione si parla comunemente di giudice a quo, indicando che è il giudice dal quale la questione sorge: detto con le parole di Calamandrei, è un po’ come se fosse il «portiere» della Corte costituzionale, colui che apre le porte del giudizio. Diventa allora decisivo capire chi può essere giudice a quo. Per estendere la possibilità di accesso alla Corte si è ritenuto di non limitare tale nozione solo ai giudici appartenenti all’autorità giudiziaria ordinaria (civile, penale e amministrativa). Si ammette, così, che possono sollevare questione tutti gli organi che presentano i requisiti oggettivi e soggettivi della giurisdizione, cioè che decidano definitivamente sull’applicazione di una norma legislativa, in posizione di assoluta terzietà rispetto alle parti e in contraddittorio con esse. Questa interpretazione estensiva dei concetti di «giudice» e di «giudizio» ha permesso di riconoscere la legittimazione a sollevare questione di costituzionalità, ad esempio, al giudice nell’esercizio della c.d. volontaria giurisdizione, alla Corte dei conti in sede di parificazione del rendiconto generale dello Stato, al Consiglio nazionale forense in sede disciplinare, agli arbitri in sede di arbitrato rituale, al Consiglio di Stato in sede di parere sul ricorso straordinario al capo dello Stato. 
Particolari sono le ipotesi in cui la Corte ha ammesso la legittimazione a sollevare questione da parte di determinati organi al solo scopo di dichiarare incostituzionale lo svolgimento delle loro funzioni giudicanti, per carenza dell’indipendenza e della neutralità. Così, nel 1970, si è ammesso che il comandante di porto, organo amministrativo periferico del ministero della Marina, può sollevare questione di costituzionalità nell’ambito dei procedimenti di reclamo contro le contravvenzioni da lui stesso irrogate. Ma, nella stessa decisione, ha dichiarato incostituzionali tali funzioni giurisdizionali del comandante di porto, rilevando che si tratta di un organo che assumeva, in quei procedimenti, la doppia veste di amministratore e di giudice. Si è ritenuto incompatibile con la garanzia costituzionale di indipendenza del giudice che uno stesso soggetto possa irrogare determinate sanzioni e poi essere lui stesso chiamato a giudicarne, su reclamo dell’interessato. Può sembrare strano, ma si è ammesso che anche la stessa Corte può essere giudice a quo! Ciò è accaduto soprattutto nel corso dell’esercizio di competenze diverse da quella del giudizio di costituzionalità. Così, ad esempio, nel corso di un conflitto fra poteri promosso dalla Regione Sicilia contro lo Stato, la difesa dello Stato aveva rilevato che alcune norme sulla procedura del conflitto erano di dubbia costituzionalità. La Corte costituzionale ha osservato, molto limpidamente, che sarebbe assurdo ritenere che proprio l’organo chiamato a controllare la costituzionalità delle leggi debba applicare leggi di dubbia costituzionalità. La soluzione è stata trovata nell’ammettere che la Corte stessa si possa configurare quale giudice a quo, sospendendo il procedimento in cui è da applicare una norma di dubbia costituzionalità e sollevando su quest’ultima una questione di costituzionalità. Risolto il problema di costituzionalità, sarà riattivato il procedimento principale, da cui la questione aveva avuto origine. 
In conclusione è da rilevare che i concetti di giudice e di giurisdizione utilizzati al fine di promuovere eccezioni di costituzionalità assumono una valenza relativa, nel senso che trovano applicazione ai limitati fini della sollevazione della questione stessa. 
Ammettere che un organo possa essere giudice a quo non significa automaticamente ammettere che svolge funzioni giurisdizionali a tutti gli effetti. Il caso è proprio quello della Corte costituzionale che si è ritenuta giudice ai fini di poter sollevare questione di costituzionalità, ma ha negato di essere giudice riguardo all’applicabilità delle tasse che gravano sugli atti giudiziari, all’estensibilità delle regole processuali sulle notificazioni, alla decorrenza dei termini nei periodi feriali, al non assoggettamento – per molti anni – alla regola dell’art. 267 (già 234) del Trattato sul funzionamento dell’Unione europea, che impone alle giurisdizioni nazionali superiori di devolvere alla Corte di giustizia delle Comunità europee le questioni interpretative del diritto comunitario. 
Poteri e controlli del giudice «a quo». Prima di investire la Corte della questione di legittimità costituzionale, il giudice a quo deve effettuare due importanti verifiche, per accertare che «il giudizio non possa essere definito indipendentemente dalla risoluzione della questione di legittimità costituzionale» e che la questione «non […] sia manifestamente infondata» (art. 23, co. 2, l. n. 87 del 1953). Questi controlli – normalmente chiamati di «rilevanza» e di «non manifesta infondatezza» – servono per verificare che la norma di cui si dubita sia inerente al giudizio e che la questione sollevata sia plausibile. Più in particolare, con il requisito della rilevanza si vuole evitare che il giudizio ordinario possa divenire un’occasione per trasformare l’impugnativa incidentale in una forma di ricorso principale, sollevando questioni che esulano dai motivi e dagli interessi dibattuti nel giudizio a quo e trasformando così in astratto un controllo di tipo concreto. Volendo esemplificare, non è possibile promuovere nel corso di un processo per omicidio una questione di costituzionalità sulla legge relativa ai congedi parentali per le madri lavoratrici. Della costituzionalità della disciplina sui permessi a favore dei genitori che lavorano si può e si deve dubitare solo in un processo in cui tale disciplina si applica. In questo senso la questione di costituzionalità è incidentale, in quanto nasce come «incidente» in un processo. In questo senso il processo costituzionale italiano è concreto, dovendo prendere spunto da un’applicazione reale della norma. Ad oggi, ancora manca una delimitazione precisa e sicura di quando una questione sia rilevante. In via generale si richiede che l’applicazione della norma di dubbia costituzionalità deve presentarsi come ragionevolmente indispensabile per la decisione della controversia concreta, a livello sostanziale (incidendo sul merito della decisione), oppure a livello processuale (riguardando il rito del processo). Per intenderne meglio la portata, si pensi che una questione di legittimità costituzionale può essere rilevante anche se verte su una norma non più in vigore al momento della decisione, ma comunque applicabile al caso concreto. Questo avviene con le norme abrogate: il legislatore le ha rese inefficaci per il futuro, ma esse restano comunque applicabili ai fatti verificatisi al tempo della loro vigenza. Si pensi ad una questione di costituzionalità che sorga oggi su un articolo del codice di procedura penale del 1930, abrogato dal codice di procedura penale del 1988 che lo ha sostituito. Se la singola causa concreta deve essere risolta applicando comunque quell’articolo del codice del 1930, la questione di costituzionalità sollevata al riguardo sarà sempre rilevante. 
Va ricordato che in alcuni casi la Corte ha letto in maniera più elastica il requisito della rilevanza, ad esempio nella nota sentenza n. 1 del 2014 con cui è stata dichiarata incostituzionale la legge elettorale del 2005 (c.d. legge Calderoli), pur non essendovi una diretta applicazione dell’effetto dell’incostituzionalità nel processo a quo. 
Il requisito della non manifesta infondatezza indica una forma di controllo particolare, come si desume agevolmente già dalla particolare struttura lessicale della formula, composta da una duplice negazione. Non si deve pensare che in questo controllo il singolo giudice a quo possa o debba compiere una verifica sulla eventuale fondatezza della questione di costituzionalità, sostituendosi alla Corte. Il potere del giudice a quo si limita ad una valutazione sommaria della questione, per rilevare che esista, a prima vista, almeno un dubbio plausibile di costituzionalità. È un controllo finalizzato ad escludere le questioni prive di un minimo di serietà e di ponderazione, sollevate solo a fini dilatori. Si pensi ad un processo per omicidio, in cui l’imputato, per allungare i tempi della sentenza di condanna, sollevi una questione di costituzionalità sulla mancata previsione che la giuria del processo possa essere scelta dallo stesso imputato! La questione sarebbe anche rilevante (riguarda le norme sulla formazione della giuria in quel processo), ma è palesemente priva di ogni minima fondatezza, dovendo il giudice essere terzo e imparziale, come ribadito nell’art. 111, co. 2, Cost. Questa forma di controllo costituisce, comunque, un elemento di sindacato diffuso che va ad inserirsi nel sistema di controllo accentrato delineato dalla nostra Costituzione, in quanto al giudice a quo è comunque assegnato un potere di filtro. 
Accanto a queste due tradizionali attività di verifica, la più recente giurisprudenza costituzionale ha aggiunto, sempre più stabilmente, un ulteriore obbligo per il giudice a quo. Deve accertare di aver effettuato tutti i possibili tentativi di rinvenire una interpretazione delle norme impugnate conforme alle norme costituzionali, nel senso che di fronte a più possibili interpretazioni di un sistema normativo, i giudici sono tenuti a scegliere quella che risulti conforme a Costituzione. Si parla di ricerca della c.d. interpretazione adeguatrice, cioè di quella «lettura» della disposizione impugnata che la rende compatibile con la Costituzione. Insomma: «le leggi non si dichiarano costituzionalmente illegittime perché è possibile darne interpretazioni incostituzionali ma perché è impossibile darne interpretazioni costituzionali» (sent. n. 147/2008). 
Un esempio concreto. L’art. 116 del nostro codice civile impone allo straniero, il quale voglia contrarre matrimonio in Italia, la presentazione all’ufficiale dello stato civile di una dichiarazione dell’autorità competente del proprio paese, dalla quale risulti che nulla osta al matrimonio secondo le leggi alle quali egli è assoggettato.  
Capita spesso che lo straniero riceva un nulla osta negativo per ragioni confliggenti con i principi del diritto matrimoniale italiano, ad esempio perché molti paesi islamici vietano il matrimonio con un cittadino straniero di religione non islamica. Se ne desume una limitazione incostituzionale del diritto dello straniero a sposarsi. Di recente il Tribunale di Roma ha sollevato questione di costituzionalità di tale disposizione, rilevando il contrasto con il principio costituzionale della libertà matrimoniale. La Corte costituzionale ha dichiarato inammissibile la questione, cioè non l’ha esaminata, osservando che il Tribunale di Roma non aveva tenuto conto dell’altra interpretazione possibile dell’art. 116 del codice civile. Altri giudici ordinari, infatti, «leggono» tale articolo in maniera compatibile con la Costituzione, ammettendo che l’ufficiale dello stato civile possa comunque consentire al matrimonio dello straniero quando il nulla osta sia stato negato per ragioni contrarie ai principi del nostro diritto. 
Effettuati tali controlli, il giudice a quo investirà della questione la Corte con un’ordinanza (detta ordinanza di rimessione), che deve indicare oggetto e parametro del giudizio e motivare rilevanza e non manifesta infondatezza della questione (art. 23 l. n. 87 del 1953). Notificherà l’ordinanza alle parti in causa e al presidente del Consiglio dei ministri (o al presidente della Regione interessata, in caso di impugnazione di atti regionali); e la comunicherà ai presidenti delle Camere (o del Consiglio regionale interessato). Contemporaneamente sospenderà il proprio giudizio fino a quando non sia definito l’«incidente» di costituzionalità. Se, invece, il giudice rigetta l’istanza di costituzionalità, l’eccezione potrà essere riproposta all’inizio di ogni grado ulteriore del processo (art. 24, co. 2, l. n. 87 del 1953). 
Questo sistema di instaurazione del giudizio di costituzionalità si presenta indubbiamente come un «collo di bottiglia» assai angusto per l’accesso alla Corte, con il rischio di creare «strettoie» eccessive che praticamente non consentono mai di sollevare questioni su leggi a scarsa applicazione giudiziaria (come, ad esempio, le leggi organizzative, che disciplinano l’attività della amministrazione pubblica senza incidere direttamente sui rapporti dei cittadini). Tuttavia, la scelta dell’incidentalità è riuscita a garantire la celerità e l’efficacia della giustizia costituzionale italiana, invece più difficilmente raggiunte nei sistemi che prevedono forme di ricorso diretto: si pensi al Tribunal constitucional spagnolo, che nell’anno 2016 è stato investito da 7.625 ricorsi de amparo, su un totale di 7.851 ricorsi ricevuti nell’anno (in pratica, il 97,1%).  
b) Il ricorso in via principale. L’unica forma di accesso diretto al giudizio di costituzionalità spetta allo Stato per impugnare le leggi regionali e alle Regioni per impugnare le leggi statali (o di altre Regioni), per vizi di competenza. Forme e modalità di questo tipo di ricorso sono state profondamente modificate nel 2001. 
Nell’impianto costituzionale originario, la possibilità di ricorso dello Stato e delle Regioni era diversificata, sia sul piano sostanziale sia su quello processuale. Sul piano sostanziale, lo Stato poteva ricorrere per qualsiasi vizio di legittimità delle leggi regionali, mentre le Regioni potevano impugnare le leggi statali (o di altre Regioni, ipotesi, peraltro, mai verificatasi) solo per invasione «della sfera di competenza ad essa assegnata dalla Costituzione» (art. 2 l. cost. n. 1 del 1948). Sul piano processuale, ancor più significativamente, lo Stato disponeva di un controllo preventivo sulle leggi regionali. Queste – una volta approvate dal consiglio regionale e prima di essere promulgate dal presidente della Regione – dovevano essere vistate dal Governo (per il tramite del commissario di Governo); nel caso in cui la Regione non si adeguava ai rilievi statali, le delibere regionali venivano impugnate direttamente dalla Corte costituzionale, bloccandone l’entrata in vigore. L’impugnazione regionale era, invece, di tipo successivo, potendo intervenire entro 30 giorni dalla pubblicazione della legge o dell’atto legislativo, su atti quindi già in vigore. Ora, invece, la riforma costituzionale del regionalismo (l. cost. n. 3 del 2001) ha riscritto l’art. 127 Cost. ed ha equiparato la posizione dello Stato e delle Regioni soprattutto dal punto di vista procedurale. Non abbiamo più il ricorso preventivo, in quanto sia lo Stato sia le Regioni possono impugnare le leggi solo in via successiva, entro 60 giorni dalla loro entrata in vigore. Il potere di ricorso statale resta comunque più ampio. La Corte ha precisato che, mentre lo Stato può impugnare una legge regionale per qualsiasi vizio, le Regioni possono impugnare le leggi statali solo qualora siano lesive di una loro competenza o quando vi sia la violazione di parametri costituzionali non attributivi di competenze in ragione del compito statale di assicurare l’istanza unitaria (sent. n. 274 del 2003).  
Altra novità introdotta a seguito della riforma costituzionale del 2001 è la possibilità di sospendere l’esecuzione dell’atto legislativo impugnato. In particolare, secondo quanto previsto dall’art. 9, co. 4, l. n. 131 del 2003 la Corte può disporre la sospensione dell’atto impugnato, qualora ritenga che l’esecuzione dell’atto possa «comportare il rischio di un irreparabile pregiudizio all’interesse pubblico o all’ordinamento giuridico della Repubblica, ovvero il rischio di un pregiudizio grave ed irreparabile per i diritti dei cittadini».  
La mancata impugnazione in via principale, comunque, non preclude una successiva impugnazione in via incidentale, da parte di qualsiasi giudice. Il giudizio in via principale si caratterizza – a differenza del giudizio incidentale, in cui la costituzione delle parti è solo eventuale – per essere un processo di parti, per cui il giudizio può anche estinguersi per rinuncia del ricorrente, accettata dalla controparte. 
Il nuovo modello competenziale ha comportato una profonda trasformazione del giudizio in via principale, innanzitutto dal punto di vista della frequenza dei ricorsi. Fino al 2000 il ricorso principale rappresentava circa il 5% del totale dell’attività della Corte, mentre in questi ultimi anni è arrivato a superare il 50%, anche di molto. Infatti, in mancanza di una Camera politica di «compensazione», le Regioni hanno impugnato sistematicamente tutte le principali leggi statali (in primis, la finanziaria). E lo Stato dal suo canto ha di molto accresciuto i propri ricorsi, contro leggi regionali che entravano in ambiti nuovi. Così, chiamata a pronunciarsi centinaia di volte, la Corte è diventata il vero e proprio «arbitro» delle competenze, arrivando a reinterpretare in maniera anche significativa il testo della novella costituzionale, talora quasi in funzione «para-costituente». Così, per ricordare solo gli esempi più macroscopici, sono frutto della giurisprudenza costituzionale la lettura di alcune materie di competenza esclusiva statale come «materie-trasversali» o «materie-valori», ampliandone di molto la portata (è il caso della «tutela della concorrenza» o della «tutela dell’ambiente»), l’emersione dell’attrazione in sussidiarietà ascensionale da parte dello Stato di materie di interesse nazionale (come per le c.d. grandi opere di interesse strategico: sent. n. 303 del 2003) e la lettura comunque restrittiva della competenza residuale delle Regioni. Potremmo dire che la Corte ha svolto un incisivo ruolo di supplenza rispetto alle difficoltà politiche di attuazione del nuovo modello di articolazione territoriale, sostanzialmente ri-orientandolo in senso statalista. 
Anteriormente alla l. n. 3 del 2001 il ricorso dello Stato e il ricorso delle Regioni erano diversi sia sul piano sostanziale sia sul piano processuale. Sotto il primo aspetto la Corte ha affermato che mentre la Regione può ricorrere nei confronti dello Stato o di un’altra Regione soltanto nell’ipotesi di «invasione» della propria competenza, lo Stato invece può ricorrere contro le leggi regionali per qualsiasi vizio di legittimità costituzionale. Sotto l’aspetto processuale, la precedente normativa relativa al ricorso dello Stato era diversa da quella relativa al ricorso delle Regioni poiché, mentre quest’ultimo era un ricorso di tipo successivo, il primo era (ma adesso non più) un ricorso di tipo preventivo. 
Con la riforma operata dalla l. n. 3 del 2001 ne consegue: la parificazione sul piano processuale del ricorso dello Stato e della Regione; l’eliminazione del controllo sulle leggi regionali da parte del commissario del Governo; l’eliminazione del vizio di merito delle leggi regionali per contrasto con interessi nazionali o con quelli di altre Regioni. 
La Corte ha ritenuto ammissibile, pur dopo la modifica del Titolo V parte seconda della Costituzione, il ricorso proposto dallo Stato in via principale contro la legge regionale deducendo la violazione di un qualsiasi parametro costituzionale e non solo di quelli concernenti il riparto delle reciproche competenze legislative. Nel nuovo assetto costituzionale scaturito dalla riforma allo Stato è sempre riservata una posizione peculiare senza che dall’art. 114 Cost. possa ricavarsi una totale equiparazione tra gli enti in esso indicati, che dispongono di poteri profondamente diversi tra loro (sent. n. 274 del 2003). 
Altra innovazione è stata operata per il procedimento di formazione degli statuti delle Regioni ad autonomia ordinaria, disciplinato dall’art. 123 Cost. che impone di considerare il controllo di costituzionalità sugli statuti come preventivo (sent. 304 del 2002). 
Un’ulteriore innovazione è data dall’art. 9, co. 4, della l. n. 131 del 2003. La c.d. legge La Loggia ha introdotto, attraverso la modifica dell’art. 35 della l. n. 87 del 1953 importanti novità con riferimento ai giudizi in via principale, prevedendo, anzitutto, che la Corte debba fissare l’udienza di discussione del ricorso entro 90 giorni dal deposito dello stesso. Per la prima volta è inoltre prevista la possibilità che la Corte, qualora «ritenga che l’esecuzione dell’atto impugnato o di parti di esso possa comportare il rischio di un irreparabile pregiudizio all’interesse pubblico o all’ordinamento giuridico della Repubblica, ovvero il rischio di un pregiudizio grave e irreparabile per i diritti dei cittadini», sospenda d’ufficio l’esecuzione della legge. 
Occorre ricordare che, alla luce del più recente indirizzo giurisprudenziale, inaugurato con la sentenza n. 102 del 2008 e con ord. 103 del 2008, la Corte si è ritenuta legittimata a sollevare, nel corso di un giudizio di legittimità costituzionale in via principale, la questione pregiudiziale interpretativa alla Corte di giustizia dell’Unione europea. 

Le decisioni in generale 



Una volta che il giudizio giunge alla Corte, si svolge l’eventuale udienza pubblica. A quel punto, la questione viene decisa in camera di consiglio, per stabilire se la norma impugnata è o meno conforme alla Costituzione. Prima di effettuare questa valutazione sostanziale, la Corte esamina i profili procedurali, valuta cioè se la questione sia stata sollevata correttamente e sia ben impostata; dopo di ciò, la esamina nella sua sostanza. Detto in altri termini, innanzitutto si valuta se la questione è stata sollevata da un giudice che ha i requisiti per essere giudice a quo; se è rilevante e non manifestamente infondata; se verte su una legge o un atto avente forza di legge; e così via. Ove la Corte rilevi qualche carenza dal punto di vista procedurale, rigetta la questione senza passare a valutarla nel merito. Altrimenti ne valuta il contenuto, per stabilire l’eventuale incostituzionalità. 
Le decisioni possono, quindi, essere di accoglimento o di rigetto (per ragioni sostanziali o processuali) e possono essere adottate nella forma della sentenza o dell’ordinanza. Non esiste un criterio certo per stabilire quando la Corte interviene con sentenza e quando con ordinanza. Unica certezza è che le decisioni di incostituzionalità, quelle che accolgono la questione, sono sempre adottate con sentenza. Per il resto, le decisioni di rigetto possono assumere ciascuna delle due forme, sia quando rigettano la questione nel merito, sia quando si limitano ad esaminare i profili processuali. 
Dal punto di vista della struttura, le decisioni sono composte da tre parti: 
	 una intestazione, che richiama gli elementi del giudizio (giudici della causa, ricorso introduttivo, parti costituite, avvocati ascoltati in udienza); 
	 una motivazione, che spiega le ragioni del caso, in fatto e in diritto, più succintamente nelle ordinanze; 
	 un dispositivo, la parte conclusiva, che contiene la decisione vera e propria ed è introdotta dalla formula di rito «P.Q.M.» (per questi motivi). 


Particolarità rilevante delle decisioni costituzionali è la loro non impugnabilità, disposta dall’ultimo co. dell’art. 137 Cost. Normalmente tutte le decisioni giudiziarie sono impugnabili, in grado d’appello e in Cassazione. Il costituente ha voluto escludere questa possibilità per le decisioni della Corte, in maniera da affermare chiaramente la loro intangibilità. Non avrebbe senso ammettere che qualcuno possa modificare le decisioni del garante della Costituzione. Ecco, quindi, che se il Parlamento riproduce una legge dichiarata illegittima, quest’ultima sarà non solo incostituzionale, ma si configurerà anche come un tentativo di «rottura» del sistema. In casi del genere, la Corte interverrà per ripristinare la propria decisione di incostituzionalità, indebitamente limitata dal legislatore. Ad esempio, nel 1990 è stata dichiarata incostituzionale la legge che rendeva obbligatoria la vaccinazione antipoliomielitica. Il vizio rilevato consisteva nella mancata previsione di un risarcimento per coloro che avessero riportato danni irreversibili da tale vaccinazione. Il legislatore è intervenuto nel 1992 per disciplinare il risarcimento in parola, ma solo per coloro che avessero effettuato la vaccinazione dal 1992 in poi. Nel giro di qualche anno la Corte è stata chiamata a pronunciarsi su tale legge ed ha ritenuto irragionevole e, quindi, incostituzionale aver escluso dal risarcimento i danneggiati prima del 1992, affermando specificamente che, in tal modo, il legislatore aveva limitato la portata della precedente decisione di incostituzionalità (sent. n. 118 del 1996). 
Proprio l’ipotesi di un eventuale «braccio di ferro» tra Corte e Parlamento sulla incostituzionalità o meno di una legge ci può far riflettere sul ruolo del giudice costituzionale nel sistema. La Costituzione disegna un modello di Stato democratico, con sovranità affidata al popolo ed esercitata in forma soprattutto rappresentativa. Il Parlamento è l’organo rappresentativo per antonomasia. La Corte, invece, ha solo indirettamente una legittimazione democratica, non essendo composta da rappresentanti scelti direttamente dal popolo. In linea di principio, si dovrebbe allora pensare che, in un ipotetico conflitto, l’ultima parola spetti al Parlamento e non alla Corte. In effetti così è, ma se il Parlamento vuole correggere un indirizzo espresso dalla Corte dovrà farlo con legge costituzionale e non con una semplice legge ordinaria. L’intervento con legge costituzionale modifica, infatti, il parametro in base al quale la Corte deve decidere e, quindi, modifica le possibilità di intervento del giudice delle leggi. Esemplari sono le vicende che hanno portato alla modifica dell’art. 111 Cost., al fine di esplicitare i principi del c.d. giusto processo. In Costituzione già erano presenti alcune regole fondamentali del giusto processo: eguaglianza e contraddittorio delle parti dinanzi al giudice, precostituzione per legge del giudice naturale, soggezione del giudice soltanto alla legge, divieto di istituire giudici straordinari o speciali, indipendenza e imparzialità degli organi giurisdizionali. 
Il nuovo codice di procedura penale approvato nel 1988 è stato costruito sulla base di un principio non esplicitamente sancito in Costituzione: il modello accusatorio. Si è voluto un processo penale assai simile a quello operante nei paesi anglosassoni, basato sulla formazione delle prove nel dibattimento, con il diretto contributo delle parti. Numerosi interventi della Corte costituzionale, nei primi anni ’90, invece, hanno ampliato la possibilità di utilizzare gli elementi di prova raccolti nelle fasi pre-dibattimentali, richiamandosi all’esigenza di non disperdere le prove già acquisite. La regola del contraddittorio penale ne usciva profondamente modificata: non più metodo di formazione dialettica della prova, ma possibilità per il soggetto accusato di confutare le dichiarazioni accusatorie già acquisite nelle fasi precedenti al dibattimento. 
Al fine di recuperare il ruolo centrale del dibattimento e del contraddittorio nella formazione della prova, il legislatore (con la l. n. 267 del 1997) ha modificato l’art. 513 c.p.p., limitando l’utilizzabilità delle dichiarazioni rese dai coimputati durante le indagini preliminari. Tale nuova disciplina è stata, tuttavia, dichiarata incostituzionale dalla sent. n. 361 del 1998, ribadendo che non si può escludere la possibilità di acquisire in dibattimento elementi di prova raccolti nel corso delle indagini preliminari o nell’udienza preliminare. Emergeva chiaramente che la Corte costituzionale era portatrice di una concezione del processo penale radicalmente differente da quella affermatasi in Parlamento, con una diversa interpretazione della portata della regola del contraddittorio applicabile al processo penale. 
Tale vivace contrapposizione ha portato all’approvazione della legge costituzionale n. 2 del 1999, che ha modificato l’art. 111 Cost., esplicitando, tra l’altro, che: «Il processo penale è regolato dal principio del contraddittorio nella formazione della prova. La colpevolezza dell’imputato non può essere provata sulla base di dichiarazioni rese da chi, per libera scelta, si è sempre volontariamente sottratto all’interrogatorio da parte dell’imputato o del suo difensore. La legge regola i casi in cui la formazione della prova non ha luogo in contraddittorio per consenso dell’imputato o per accertata impossibilità di natura oggettiva o per effetto di provata condotta illecita». Questa modifica costituzionale ha «costretto» la Corte a cambiare orientamento, per farsi portatrice dei principi del nuovo art. 111 Cost. 
S’intende, allora, che il Parlamento può superare la portata di una sentenza di incostituzionalità solo mediante una legge costituzionale, ma non senza limiti. Infatti, come già ricordato, anche le leggi di revisione costituzionale possono essere oggetto del controllo di costituzionalità, ma solo rispetto al parametro degli artt. 138 e 139 Cost. e dei principi supremi. Se, quindi, ad esempio, il Parlamento intervenisse per modificare la Costituzione, esplicitando che tutti i cittadini extracomunitari possono essere giudicati e condannati anche senza l’assistenza di un avvocato, questa modifica sarebbe incostituzionale e potrebbe essere annullata dalla Corte. Infatti, la difesa in giudizio costituisce un diritto inviolabile per ogni persona, a prescindere dalla cittadinanza. 
Volendo sintetizzare, si può dire che la democrazia italiana ha come «organo di chiusura» il Parlamento, ma comunque sotto la «vigilanza» della Corte costituzionale, che in talune ipotesi assume anche un ruolo di «supplenza» (forse il caso più emblematico degli ultimi anni è il contenzioso costituzionale sulla legge elettorale: sentt. n. 1 del 2014 e n. 35 del 2017). 
Lasciamo da parte, per ora, questi problemi di politica istituzionale e torniamo alla descrizione delle decisioni costituzionali. 

Le ordinanze 



Le ordinanze si caratterizzano per essere motivate in maniera meno approfondita rispetto alle sentenze. L’esame minuzioso dei diversi casi in cui la Corte ricorre ad un’ordinanza comporterebbe un elevato grado di tecnicismo. Ai nostri fini, non serve scendere troppo nei dettagli delle classificazioni, ma importa sapere che le ordinanze possono essere interlocutorie o definitive, a seconda che concludano o meno il giudizio. 
Si utilizza un’ordinanza interlocutoria in primo luogo quando occorre acquisire dati o informazioni sull’applicazione delle norme impugnate o sulle eventuali conseguenze (specie finanziarie) della dichiarazione di illegittimità costituzionale. Ad esempio, prima di decidere una questione relativa al trattamento normativo ed economico del personale assunto dall’Ente poste a tempo determinato, la Corte ha chiesto ai ministri delle Telecomunicazioni e del Tesoro una serie di dati su qualifiche, trattamento, costo, procedure di assunzione di tali lavoratori. In tal caso si parla di ordinanze istruttorie. 
In altre ipotesi, capita che tra il momento in cui il giudice a quo ha sollevato la questione di costituzionalità e il momento in cui la Corte si trova a decidere (in media, circa un anno) sia intervenuta una nuova legge che modifica la disciplina normativa del caso in decisione (tecnicamente si parla di ius superveniens). Non può essere la Corte a stabilire se e quanto la nuova disciplina incida sulla rilevanza della questione, per cui restituisce gli atti al giudice a quo. Tali provvedimenti sono definiti proprio ordinanze di restituzione degli atti al giudice «a quo». Un esempio per capirci. Pensiamo che venga sollevata una questione di costituzionalità sulla disciplina del trattamento economico dei dipendenti ministeriali e che, nelle more del giudizio di costituzionalità, venga emanata una nuova legge che ridisciplina lo stipendio dei ministeriali, anche per quel che riguarda gli arretrati. Solo il giudice a quo può sapere se la questione di costituzionalità sollevata sia ancora rilevante, per cui la Corte gli restituisce gli atti con ordinanza. A quel punto, il giudice del caso concreto se riterrà l’originaria questione ancora rilevante la risolleverà; se, invece, riterrà che lo ius superveniens ha risolto il problema di costituzionalità, proseguirà nel processo. 
In tutta un’altra serie di casi, si hanno ordinanze definitive, cioè che concludono il giudizio, sia pure con un esame solo sommario. 
A volte la Corte non passa ad esaminare la questione vera e propria. Si ferma a un livello di esame precedente, rilevando che ci sono ragioni processuali per cui non si può passare a valutare il dubbio di costituzionalità. La Corte riscontra, cioè, che l’autorità remittente non è giudice, che è stato impugnato un atto che non ha forza di legge, che non è stato individuato un parametro idoneo, oppure che la questione non appare rilevante nel giudizio a quo, per cui non si può procedere ad un esame sostanziale. Si avrà, quindi, un’ordinanza di inammissibilità della questione, a volte addirittura di manifesta inammissibilità, quando il vizio o l’errore che impedisce di passare al merito è molto vistoso. 
Altre volte la questione viene esaminata e rigettata, senza necessità di verifiche approfondite. Capita quando il caso è identico o analogo ad altro già deciso in precedenza con sentenza di rigetto; oppure quando il giudice a quo abbia impropriamente sollevato una questione mal proposta, che lui stesso avrebbe dovuto dichiarare manifestamente infondata, in quanto vistosamente priva di ogni fondatezza. Le ordinanze di questo tipo sono chiamate di manifesta infondatezza. 
Forma assai particolare di ordinanza è quella di correzione degli errori materiali, che serve ad eliminare da precedenti decisioni sviste o imprecisioni, come ad esempio un errore materiale nell’indicazione di un articolo di una legge. 

Le sentenze di rigetto 



Quando la Corte passa a valutare la questione si avrà una sentenza di merito, che decide il dubbio di costituzionalità. Se la norma sarà ritenuta difforme rispetto alla Costituzione, si avrà una sentenza di accoglimento della questione; se sarà ritenuta conforme, una sentenza di rigetto. 
Gli effetti dei due tipi di sentenza sono profondamente diversi: la decisione di accoglimento dichiara l’illegittimità costituzionale della norma e la elimina dall’ordinamento, costituendo una «via senza ritorno»; la decisione di rigetto dichiara, invece, non fondata la questione per come sollevata e, quindi, comporta effetti assai limitati (salva comunque una generale valenza interpretativa). 
La sentenza di rigetto non accerta la costituzionalità della norma impugnata, non le appone cioè un sigillo di legittimità che la rende inattaccabile in futuro. Ad essere dichiarata non fondata è piuttosto la questione sollevata, per come prospettata e configurata, nel contesto specificato e per i profili prospettati (in termini tecnici si dice rebus sic stantibus): si tratta, cioè, di un accertamento solo rispetto al caso specifico che l’ha determinata. In tal modo, non si esclude assolutamente che si possa ancora dubitare della costituzionalità di quella data norma, non solo per profili in precedenza non denunciati, ma anche negli stessi termini già prospettati. 
L’unica preclusione riguarda il giudizio a quo, nel senso che quel giudice non può più continuare a dubitarne nei termini in cui ne dubitava, essendogli impedito di risollevare la medesima questione di costituzionalità. Il giudice a quo aveva sollevato la questione perché aveva un dubbio che quella norma potesse essere difforme rispetto a quel parametro costituzionale. La Corte gli risolve il dubbio in senso negativo: la norma impugnata non è incostituzionale. Il giudice a quo, allora, non può che procedere nel suo giudizio, utilizzando e applicando la norma. Nulla esclude, invece, che lo stesso giudice potrà risollevare questione sulla stessa norma ove individui diversamente il parametro o il profilo di incostituzionalità. 
Prendiamo un caso emblematico. La Corte dei conti aveva sollevato questione di costituzionalità dell’art. 13, co. 1, del d.p.r. n. 1092 del 1973; si riteneva che non prevedere la possibilità di riscattare a fini pensionistici il corso di reclutamento per funzionari direttivi dello Stato tenuto dalla Scuola superiore della pubblica amministrazione potesse contrastare con gli artt. 3 e 97 Cost. La Corte costituzionale, con sent. n. 104 del 1990, ha ritenuto non fondata la questione, osservando che tale mancata previsione non era irragionevole. Il giudice a quo, nel corso del medesimo giudizio di merito, ha riproposto ancora – in riferimento all’art. 3 Cost. – questione di costituzionalità dell’art. 13, co. 1, del d.p.r. n. 1092 del 1973, ponendo in rilievo uno ius superveniens, che modificava l’assetto normativo della fattispecie. Era intervenuta una nuova legge che valutava diversamente i requisiti per stabilire quali corsi di studio fossero riscattabili a fini pensionistici, per cui la mancata previsione già illustrata appariva incostituzionale. Il giudice costituzionale si è trovato a giudicare della medesima questione sollevata dal medesimo giudice nel medesimo giudizio, ma rispetto ad un quadro normativo modificato. Ha, quindi, ritenuto di poter procedere nell’esame della questione ed ha così dichiarato incostituzionale la norma impugnata (sent. n. 257 del 1991). 

Le sentenze di accoglimento 



Quando la Corte accoglie la questione, dichiara l’illegittimità costituzionale delle norme oggetto del controllo. La pronuncia investe direttamente la legge impugnata e non soltanto la questione, come avviene nella sentenza di rigetto. 
Ma quale effetto produce la dichiarazione di incostituzionalità? L’art. 136 Cost. indica che la norma dichiarata incostituzionale «cessa di avere efficacia dal giorno successivo alla pubblicazione della decisione». S’intende che la norma oggetto del giudizio della Corte viene eliminata con effetti soltanto nel futuro, non potendosi più applicare ai rapporti giuridici realizzatisi dopo la pubblicazione della decisione costituzionale. Tale impostazione non consente – ma, a rigore, neppure vieta – la possibilità di effetti dell’incostituzionalità nel passato (effetti retroattivi). Occorre ricordare che l’art. 136 Cost. è una disposizione collocata in un sistema di giustizia costituzionale astratto, che non aveva ancora risolto numerose questioni applicative, a cominciare dal problema delle modalità di instaurazione del giudizio di costituzionalità. 
La scelta del meccanismo incidentale quale forma principale di attivazione del controllo di costituzionalità (l. cost. n. 1 del 1948) comporta che la Corte si trova ad affrontare, nella maggior parte dei casi, questioni relative a norme che sono state già applicate precedentemente al suo intervento. Per tutelare concretamente i diritti soggettivi toccati dalla legge incostituzionale non appare possibile pensare ad una sentenza di incostituzionalità con effetti solo nel futuro, senza poter incidere anche sul giudizio a quo, inevitabilmente precedente alla sentenza. Verrebbe meno ogni interesse concreto a sollevare questione di costituzionalità se poi, comunque, nel caso a quo non si potesse beneficiare dell’effetto dell’incostituzionalità, ma – anzi – si dovesse continuare ad applicare la norma dichiarata incostituzionale. È in quest’ottica che va letto e spiegato l’art. 30, co. 3, della l. n. 87 del 1953, ove si precisa: «Le norme dichiarate incostituzionali non possono avere applicazione dal giorno successivo alla pubblicazione della decisione». Può sembrare una disposizione in apparente contrasto con il testo costituzionale e, invece, rappresenta l’inevitabile mediazione con il sistema di giustizia costituzionale effettivamente creato dalle leggi di attuazione costituzionale. Non poter più avere applicazione significa che la legge dichiarata incostituzionale non può più essere utilizzata dal giorno dell’intervento della Corte, non solo per i casi futuri, ma anche per i casi passati e ancora in corso, nei quali comunque tale legge sarebbe da applicare. 
La decisione di illegittimità costituzionale si configura, quindi, come una sentenza di annullamento retroattivo (ex tunc) e con efficacia erga omnes, che elimina una volta per tutte dall’ordinamento la norma dichiarata incostituzionale, nel futuro e nel passato. 
Proviamo a fare un esempio. Ipotizziamo che in Italia ci sia una legge che vieta ai cittadini di sesso femminile di circolare in motorino. Ipotizziamo, poi, che la Corte costituzionale intervenga per dichiarare incostituzionale questa legge il 15 giugno 2000. Se l’effetto dell’incostituzionalità fosse solo pro futuro, le donne potrebbero liberamente viaggiare in motorino dal 16 giugno 2000, ma tutte coloro che hanno viaggiato precedentemente potrebbero comunque essere ancora multate. L’estensione anche al passato dell’effetto dell’incostituzionalità comporta che la legge in questione venga cancellata dall’ordinamento e vengano eliminati anche gli effetti prodotti precedentemente all’intervento della Corte; una donna multata il 10 aprile per essere andata in motorino non deve più pagare la relativa multa. Ma una donna che era stata multata per essere andata in motorino il 15 gennaio 1980 e che ha pagato la multa nel 1981, può chiedere la restituzione della somma versata, visto che la legge è stata poi dichiarata incostituzionale? 
Per rispondere, occorre capire meglio cosa vuol dire che l’incostituzionalità ha effetto retroattivo. Innanzitutto c’è da considerare che la retroattività costituisce una finzione giuridica, in quanto non può rimuovere gli effetti materialmente verificatisi, ma può solo rivalutarli dal punto di vista giuridico. Se qualcuno è finito in carcere sulla base di una legge poi dichiarata incostituzionale, la retroattività potrà cancellare la pena dal casellario giudiziario, ma non potrà certo far rivivere da libero i giorni vissuti da recluso. Inoltre, non bisogna dimenticare che la norma dichiarata incostituzionale, nel periodo della sua vigenza, ha comunque prodotto effetti giuridici. Tali effetti sono stati consolidati dal decorso del tempo, per cui occorre temperare la rimozione degli effetti dell’incostituzionalità con il principio di certezza dei rapporti giuridici. Se oggi viene dichiarata incostituzionale una legge sulla vendita del 1950, sembra assurdo pensare di poter invalidare oggi un contratto concluso nel 1951 e i cui effetti si sono conclusi nel 1954. Se si ammettesse una retroattività così ampia e penetrante, troppe incertezze ne deriverebbero nel già complesso mondo del diritto. 
Occorre inoltre ricordare che l’effetto dell’incostituzionalità si estende fino al momento in cui il vizio si è determinato, quindi dal momento dell’entrata in vigore della legge, in caso di illegittimità originaria, e dal momento della modifica del parametro, in caso di illegittimità sopravvenuta. Se una legge del 1950 viene dichiarata incostituzionale nel 2003, l’effetto dell’incostituzionalità risalirà – a rigore – fino al 1950, perché la legge era viziata fin dalla sua nascita. 
Non tutti i rapporti verificatisi nel passato vengono però travolti, in quanto si ritiene che un limite naturale alla retroattività sia rappresentato dai rapporti esauriti, cioè dai rapporti definiti in maniera irretrattabile dal punto di vista giuridico. Non è possibile un’elencazione completa dei rapporti giuridici da ritenersi esauriti, anche perché si tratta di una questione da verificare rispetto ai principi dei singoli rami del diritto (civile, penale, amministrativo): ad ogni modo, la causa generale di esaurimento del rapporto è costituita dal decorso del tempo, come accade per il passaggio in giudicato della sentenza, la decadenza, la prescrizione, la preclusione, l’usucapione e così via. Gli effetti della sentenza di accoglimento valgono, invece, per tutti i rapporti nei quali la norma censurata sarebbe ancora applicabile (c.d. rapporti pendenti), per tutti i rapporti ancora suscettibili di applicazione giudiziale, a cominciare dal giudizio a quo. 
Tornando al nostro esempio del divieto per le donne di andare in motorino, non è oggi possibile chiedere il rimborso della multa pagata nel 1981, in quanto si è nel frattempo prescritta l’azione di rimborso (la prescrizione si compie in genere in 10 anni). 
Tre problemi sugli effetti dell’incostituzionalità. È agevole rilevare come siano numerosi i problemi pratici che comporta l’esatta delimitazione degli effetti della dichiarazione di incostituzionalità. Prendiamone in considerazione tre. 
Un primo problema concerne il momento dal quale iniziano a prodursi gli effetti dell’annullamento. L’art. 136 Cost., come già ricordato, dispone che gli effetti decorrono «dal giorno successivo alla pubblicazione della decisione». Tuttavia, le decisioni della Corte hanno un doppio regime di pubblicazione: in primo luogo, la pubblicazione mediante deposito nella cancelleria della Corte, da cui discende il diritto di chiunque di prenderne visione e ottenerne copia (art. 19 l. n. 87 del 1953); in secondo luogo, la pubblicazione in «Gazzetta ufficiale» (o, anche, nel «Bollettino regionale») entro il decimo giorno dal deposito in cancelleria (art. 21 d.p.r. n. 1092 del 1985). Si ritiene che l’effetto erga omnes si produca dalla pubblicazione in «Gazzetta ufficiale», mentre dal deposito in cancelleria discendono gli effetti rispetto alla Corte e a chi ne sia venuto a conoscenza. Al giudice a quo la sentenza viene specificamente trasmessa, entro due giorni dal deposito, come dispone l’art. 29 della l. n. 87 del 1953. 
Un secondo problema tocca la scelta di quali norme dichiarare incostituzionali. Anche al giudizio costituzionale trova applicazione il principio generale del diritto processuale detto della «corrispondenza tra chiesto e pronunciato». In buona sostanza, il giudice non può allargare di propria iniziativa l’oggetto della controversia sottopostagli. La Corte, quindi, deve giudicare soltanto la norma censurata rispetto al parametro indicato, nei termini prospettati. L’art. 27 della l. n. 87 del 1953 sancisce questo principio, specificando che la sentenza di accoglimento dichiara, «nei limiti dell’impugnazione», quali sono le disposizioni legislative illegittime. Lo stesso articolo pone – subito a seguire – un’eccezione, consentendo alla Corte di annullare, nella medesima decisione, anche «le altre disposizioni legislative la cui illegittimità deriva come conseguenza dalla decisione adottata». Si tratta della c.d. illegittimità costituzionale consequenziale, con cui si può estendere d’ufficio l’incostituzionalità alle disposizioni identiche, confermative, applicative o, anche, analoghe, rispetto a quella impugnata e annullata. 
Un terzo problema riguarda la possibilità di una più ampia retroattività dell’effetto. Quando si dichiara incostituzionale una norma incriminatrice di carattere penale, nessun limite viene opposto alla retroattività. Come dispone l’ult. co. dell’art. 30 l. n. 87 del 1953, «quando in applicazione della norma dichiarata incostituzionale è stata pronunciata sentenza irrevocabile di condanna, ne cessano la esecuzione e tutti gli effetti penali»: è questo un effetto di iperretroattività, che consente di travolgere anche le sentenze passate in giudicato. Si ritiene intollerabile, infatti, mantenere in stato di detenzione chi, in ossequio ai principi costituzionali, non avrebbe dovuto essere privato della libertà personale, anche se ha ormai esaurito le azioni a tutela dei propri diritti. Qui il principio di certezza del diritto cede al principio del favor per la libertà personale. Ancora una volta la delimitazione dell’effetto dell’incostituzionalità altro non è che un bilanciamento fra i valori in gioco. Di regola, il valore della rimozione degli effetti dell’incostituzionalità recede rispetto al valore della certezza del diritto. Sulla certezza del diritto, però, prevale il valore della libertà personale. 
L’esigenza di strumenti più flessibili. La Corte costituzionale non è un organo che opera in maniera asettica rispetto al sistema statale: vive nel tessuto dell’ordinamento e deve operare in collaborazione e in sintonia con gli altri organi del potere, soprattutto con il Parlamento e con i giudici. Questi ultimi debbono collaborare sollevando le questioni e applicando le interpretazioni proposte dalla Corte. Le Camere, dal canto loro, dando seguito alle decisioni, per emanare leggi che sviluppino le indicazioni del giudice delle leggi: spesso l’incostituzionalità va ripianata con interventi creativi, tipicamente spettanti al Parlamento, e non con operazioni demolitorie, come invece sono le decisioni di accoglimento. 
Prendiamo il caso della legge sulla tutela delle lavoratrici madri. È senz’altro conforme alla Costituzione nella parte in cui prevede astensioni e permessi per le madri che lavorano, ma presenta problemi di costituzionalità nella parte in cui non prevede che tali benefici possano applicarsi anche ai padri che lavorano. Una questione di costituzionalità su questa omissione legislativa non può certo essere risolta con la dichiarazione di incostituzionalità dell’astensione a favore della madre o con il rigetto della questione. La miglior garanzia della costituzionalità richiede un intervento che aggiunga nuovi articoli alla legge, per applicare i benefici anche ai padri lavoratori. Dovrebbe spettare al Parlamento farlo. La Corte, se chiamata ad esaminare tale questione, deve (dovrebbe) rigettarla, invitando il legislatore a provvedere. Ma che fare se le Camere non intervengono? 
Alla magistratura spetta il compito di interpretare e applicare le leggi ai casi concreti, mentre al giudice costituzionale è riservato il compito di valutare se le leggi sono conformi alla Costituzione. La Corte, come detto, giudica su norme, per cui può capitare che si trovi a decidere su leggi che abbiano più interpretazioni, alcune conformi, altre difformi dalla Costituzione. Può con una sua decisione indicare qual è l’interpretazione da seguire oppure, in tal modo, invade il potere dei giudici? 
Ipotizziamo una legge la quale prevede che i cittadini sottoposti a processo penale, per essere giudicati, debbono essere assistiti da un avvocato. La Costituzione garantisce a tutti il diritto di difesa in giudizio, a prescindere dalla cittadinanza, per cui di tale legge sono possibili due interpretazioni: una conforme a Costituzione, nel senso che il diritto di difesa in giudizio va riconosciuto anche ai non italiani; l’altra incostituzionale, ritenendo che la difesa sia garantita solo ai cittadini. Se la Corte costituzionale viene chiamata a pronunciarsi su questo problema interpretativo – a rigore – ha due strade: dichiarare comunque incostituzionale la legge, in ogni sua applicazione, creando però in tal modo una lacuna nell’ordinamento, in quanto si elimina anche la norma che garantisce il diritto di difesa in maniera corretta. Oppure dichiarare la questione non fondata e indicare l’interpretazione corretta, sperando nella collaborazione dei giudici. Ma se i giudici non aderiscono all’interpretazione proposta e continuano ad applicare la norma nel senso incostituzionale? 
Gli esempi proposti ci fanno capire che i problemi di costituzionalità non possono essere risolti solo dicendo «sì» o «no» alla legge in questione. La secca alternativa fra sentenze di accoglimento e di rigetto è apparsa, negli anni, insufficiente per risolvere adeguatamente i problemi di costituzionalità delle leggi, soprattutto quando si sono dovute affrontare questioni complesse. La Corte si è accorta che poter solo dichiarare la questione fondata o non fondata non sempre consentiva di porre rimedio adeguatamente al problema di costituzionalità. 
Occorreva una tipologia di decisioni più flessibile e incisiva, perché il vizio può riguardare solo una delle norme ricavabili dalla disposizione; oppure tocca non il contenuto della legge, bensì una omissione della disciplina; o, ancora, poiché la dichiarazione di incostituzionalità può creare un vuoto nell’ordinamento, forse ancora più grave della stessa incostituzionalità. Tale necessità si è fatta ancora più pressante in ragione della scarsa collaborazione che la Corte ha trovato nel Parlamento e nei giudici, quanto meno nei primi anni di attività. 

﻿I «nuovi» tipi di decisioni della Corte 



a) Sentenze interpretative. In mancanza di innovazioni legislative, l’esigenza di nuove tipologie di decisione è stata risolta dalla stessa Corte che, con la propria giurisprudenza, ha costruito un «armamentario decisionale» ricco e articolato. 
Il tutto è nato con le questioni relative a disposizioni polisense, cioè relative a disposizioni recanti contemporaneamente norme costituzionali e norme incostituzionali. La Corte, fin dall’inizio della sua attività, ha sempre affermato il proprio potere di interpretare liberamente le disposizioni di legge a cui si riferisce la questione di costituzionalità, senza essere vincolata dall’interpretazione data dal giudice a quo (nei giudizi in via incidentale) o dal ricorrente (nei giudizi in via principale). Tale attività interpretativa della Corte può condurre ad una interpretazione della disposizione in questione conforme al parametro costituzionale, a fronte di una interpretazione proposta dal remittente costituzionalmente illegittima. La sentenza si conclude, quindi, con una declaratoria di non fondatezza, ma nella misura in cui il «vero» significato normativo del testo in questione sia quello individuato dalla Corte. Abbiamo così una pronuncia di rigetto, che precisa nella motivazione l’interpretazione costituzionalmente conforme: solitamente il dispositivo evidenzia questo profilo interpretativo dichiarando la non fondatezza «nei sensi di cui in motivazione». 
Tali decisioni – chiamate sentenze interpretative di rigetto – non hanno efficacia generale in quanto pronunce di rigetto, per cui l’interpretazione proposta dalla Corte costituzionale non vincola tutti gli operatori giuridici. Si è tentato di sostenere che essa vincolasse almeno il giudice a quo, ma le tesi prevalenti ammettono comunque un potere di quest’ultimo di reinterpretare la disposizione, quanto meno nel significato non escluso dalla Corte (in tal senso, si parla di vincolo interpretativo meramente negativo). 
Di fatto, spesso, l’autorevolezza dell’interpretazione della Corte comunque col tempo prevale, riuscendo a conformare quella dei giudici comuni. Tuttavia, le sentenze interpretative hanno suscitato, tra la fine degli anni ’50 e l’inizio degli anni ’60, vivaci reazioni e polemiche e, persino, una forma di «ribellione» da parte dei giudici comuni e in particolare della Corte di cassazione, i quali contestavano alla Corte costituzionale il potere di interpretare le disposizioni. Si riteneva, infatti, che in tal modo si invadesse il potere interpretativo dei giudici e della Cassazione stessa, cui spetta assicurare «l’esatta osservanza e l’uniforme interpretazione della legge». I giudici comuni disattendevano volutamente le sentenze interpretative, mostrandosi convinti che la Corte costituzionale dovesse solo valutare se le leggi fossero conformi alla Costituzione; le valutazioni interpretative spettavano alla magistratura ordinaria. 
Anche per superare questa impasse, la Consulta ha inventato un nuovo tipo di decisione. Sono così nate le sentenze dette interpretative di accoglimento, che pronunciano l’incostituzionalità di una disposizione se e in quanto se ne ricavi una data norma: si elimina così tale possibile interpretazione con l’efficacia propria della sentenza di accoglimento (erga omnes ed ex tunc). 
Interpretative di rigetto e interpretative di accoglimento sono due facce della stessa medaglia: la Corte può scegliere il tipo di decisione, a seconda della forza con cui vuole «proteggere» la propria interpretazione. Non sono rari i casi in cui la Corte utilizza «in serie» i due tipi di decisione, ricorrendo prima ad una sentenza interpretativa di rigetto e, poi – a fronte di uno scarso recepimento dell’indirizzo interpretativo –, ad una interpretativa di accoglimento, non appena ha occasione di pronunciarsi nuovamente su quella disposizione. 
Classico esempio è quello dell’applicabilità delle garanzie della difesa all’istruzione sommaria nel «vecchio» processo penale (precedente al codice del 1988). Istruzione formale e istruzione sommaria erano due tipologie in cui poteva svolgersi l’attività di indagine e di acquisizione delle prove precedente al processo vero e proprio. L’art. 392 c.p.p. del 1930 disponeva che, nell’istruzione sommaria, sono da osservare le norme stabilite per l’istruzione formale, «in quanto sono applicabili». Tale disposizione veniva interpretata nel senso che all’istruzione sommaria non dovevano essere applicate le garanzie del diritto di difesa. Così, in un primo momento, la Corte intervenne con una sentenza interpretativa di rigetto, dichiarando non fondata nei sensi di cui in motivazione la questione, in quanto – alla luce dell’art. 24 Cost. che tutela il diritto di difesa – la disposizione era da intendere come comprensiva delle garanzie difensive (sent. n. 11 del 1965). Visto che i giudici comuni continuavano ad applicare la norma nel senso non conforme a Costituzione, il giudice costituzionale è intervenuto nuovamente, mutando il verso interpretativo del proprio intervento: così è stata dichiarata l’illegittimità costituzionale dell’art. 392 c.p.p. «nella parte in cui, con l’inciso “in quanto sono applicabili” rende possibile non applicare all’istruzione sommaria» le garanzie del diritto di difesa (sent. n. 52 del 1965). 
Si ritiene, comunque, che la Corte non sia del tutto libera di orientarsi nel «gioco» delle possibili interpretazioni, ma debba comunque tendere a privilegiare – se esiste – il c.d. «diritto vivente», cioè l’interpretazione costante e uniforme, diffusa tra i giudici e convalidata dalla Corte di cassazione. Se il diritto vivente non è conforme a Costituzione, alla Corte spetterà solo dichiararlo incostituzionale, ma non certo correggerlo interpretativamente, per ripianare l’incostituzionalità. 
b) Sentenze manipolative. Una volta ammesso il potere della Corte di intervenire sui significati delle disposizioni, lasciandone inalterato il testo, si è aperta la strada per operazioni più sofisticate e complesse. 
Il passo successivo è stato quello di non intervenire più solo negativamente, per escludere testi (sentenze di accoglimento) o significati incostituzionali (sentenze interpretative). La Corte ha scelto di operare anche positivamente, intervenendo solo su parti della disposizione in questione, oppure aggiungendo norme non testualmente previste o, ancora, sostituendo un frammento di norma nella disposizione. 
La prima di queste operazioni manipolative ricorre con le sentenze dette di accoglimento parziale o riduttive, che eliminano dal testo normativo impugnato un inciso, una frase, una congiunzione. Ad esempio, una legge del 1994 prevedeva che ai crediti di lavoro, sia dei dipendenti pubblici sia di quelli privati, non si applicasse il cumulo tra interessi e rivalutazione monetaria. Con la sent. n. 459 del 2000, la Corte ha dichiarato incostituzionale tale disposizione limitatamente alle parole «e privati»: così ha escluso che il cumulo si applicasse ai crediti dei dipendenti privati, in quanto confliggente con la tutela costituzionale del lavoro privato. Si tratta di un gioco d’incastri, teso al risparmio, per eliminare solo ciò che è strettamente necessario, affinché, successivamente, la Corte possa ancora intervenire sulla medesima disposizione, al fine di ridurne ulteriormente la portata. 
Di applicazione molto frequente sono le sentenze additive (o, meno comunemente, «aggiuntive»), con le quali viene dichiarata l’illegittimità costituzionale dell’omessa previsione di qualcosa che avrebbe dovuto essere previsto dalla legge. Il dispositivo della pronuncia si caratterizza per essere incentrato sulla formula: è incostituzionale «nella parte in cui non». Ad esempio, l’art. 304bis, co. 1, cod. proc. pen. (del 1930) prevedeva che all’interrogatorio dell’imputato in sede di istruzione formale potesse assistere solo il pubblico ministero. La Corte ha rilevato il contrasto di tale disposizione con le garanzie di difesa sancite nell’art. 24 Cost., nella parte in cui non si prevede la presenza anche del difensore dell’imputato all’interrogatorio. Pertanto, ne ha dichiarato l’illegittimità costituzionale «nella parte in cui esclude il diritto del difensore dell’imputato di assistere all’interrogatorio» (sent. n. 190 del 1970). 
Non molto dissimile è la struttura della sentenza sostitutiva, in cui si dichiara l’illegittimità costituzionale di un frammento della disposizione, nella parte in cui dice qualcosa anziché qualcos’altro. Alla eliminazione della parte di disposizione si accompagna l’aggiunta di un nuovo frammento normativo, indispensabile per rendere la disposizione immediatamente applicabile. Il dispositivo si caratterizza per la tipica presenza del termine «anziché». Nella sent. n. 15 del 1969, è stato dichiarato incostituzionale l’art. 313, co. 3, c.p., relativo all’autorizzazione a procedere per i reati di vilipendio della Corte costituzionale, «nei limiti in cui attribuisce il potere di dare l’autorizzazione a procedere […] al ministro di Grazia e Giustizia anziché alla Corte stessa». Se alla caducazione di una parte di testo non si fosse accompagnata l’aggiunta del nuovo frammento di norma, la disposizione non avrebbe potuto operare praticamente: non si sapeva a chi sarebbe spettato concedere l’autorizzazione a procedere per perseguire il reato, comunque necessaria. 
Le sentenze additive e sostitutive hanno provocato vivaci polemiche, soprattutto in sede politica. Si è osservato che tali interventi creano nuove norme, con il rischio di invadere la competenza del Parlamento, esercitando quella discrezionalità politica delle scelte legislative che solo al legislatore appartiene (non dimentichiamo il divieto che l’art. 28 della l. n. 87 del 1953 pone sul punto). A tali critiche si è replicato innanzitutto a livello di rapporti istituzionali. Lo sviluppo delle sentenze additive è stato giustificato con l’inerzia del Parlamento, per troppo tempo astenutosi dal dare adeguato seguito legislativo alle pronunce costituzionali. Troppi «moniti» inascoltati contenuti in sentenze di rigetto – si pensi che si sono arrivati a contare «inviti» al legislatore ripetuti invano per 11 volte! – hanno reso inevitabile un più incisivo ruolo di supplenza della Corte. A livello tecnico-giuridico, poi, si è aggiunto che l’intervento manipolativo della Corte non introduce liberamente le disposizioni mancanti: esse sono desunte – utilizzo parole di Vezio Crisafulli – «non dalla fantasia della Corte, ma per analogia, da altre norme e principi contenuti nel sistema», per cui si tratta di una forma di legislazione «a rime obbligate». 
La stessa giurisprudenza costituzionale, più volte, ha precisato che una decisione additiva – di là dai particolari problemi che si pongono in materia penale e in materia finanziaria – è consentita solo quando la soluzione adeguatrice non sia frutto di una valutazione discrezionale, ma comporti un’estensione logicamente necessitata: è come se rendesse esplicita una norma già implicita nella disposizione impugnata. Quando invece si prospetta una pluralità di soluzioni, derivanti da varie possibili valutazioni e interpretazioni, l’intervento della Corte non è ammissibile, spettando la relativa scelta unicamente al legislatore. In tale operazione è determinante anche il contributo del giudice a quo, il quale deve indicare il «verso» della possibile addizione: la richiesta di una decisione additiva senza specificare i termini in cui deve avvenire comporta l’inammissibilità della questione. Ad ogni modo, negli anni, tali polemiche si sono sopite e le pronunce manipolative hanno consolidato la loro presenza nella giurisprudenza della nostra Corte costituzionale. 
c) Sentenze additive di principio. Le sentenze manipolative sono state definite anche «paralegislative», mettendo perfettamente in luce il rischio – spesso reale – che invadano la discrezionalità del legislatore. 
Così, dalla fine degli anni ’80, la Corte ha cominciato a sperimentare un nuovo tipo di pronuncia, maggiormente rispettosa delle competenze parlamentari: la sentenza additiva di principio (detta anche «additiva di meccanismo» o «additiva a dispositivo generico»). Si tratta di una decisione che dichiara l’incostituzionalità di un’omissione, aggiungendo non una regola compiuta immediatamente applicabile (come accade nelle additive tradizionali, che possiamo chiamare «additive di regole»), ma soltanto un principio generalissimo. Come autorevolmente precisato sono sentenze in cui «si dichiara l’illegittimità costituzionale della mancata previsione di un meccanismo idoneo a rendere effettivi i diritti […], lasciando però al legislatore il potere di individuare tale meccanismo in linea astratta e abilitando, intanto, il giudice comune a reperire la regola del caso concreto nel principio espresso dalla Corte» (sono parole del presidente Renato Granata, nella conferenza stampa per il 1996). 
Questa tecnica decisoria si configura come «l’uovo di Colombo» per una serie di ragioni: 
	 non invade la competenza parlamentare, lasciando alle Camere il compito di scegliere fra la pluralità di soluzioni possibili; 
	 non rischia di restare «lettera morta» come i semplici moniti, essendo accompagnata dal vincolo delle sentenze di incostituzionalità; 
	 permette un dialogo costruttivo fra i diversi organi, in quanto la Corte può successivamente giudicare se il Parlamento ha correttamente attuato il principio necessario; 
	 consente al giudice comune di rinvenire interpretativamente la regola del caso concreto, svolgendo il principio individuato dalla Corte, anche prima dell’intervento legislativo. 


Facciamo un esempio. Una legge del 1974 fissava l’indennità ordinaria di disoccupazione nella misura fissa di ottocento lire al giorno, senza prevedere alcun meccanismo di rivalutazione. Quando la Corte è stata chiamata a giudicare di tale previsione, l’ha ritenuta contrastante con l’art. 38, co. 2, Cost. – che riconosce ai lavoratori disoccupati il diritto a mezzi adeguati alle loro esigenze di vita –, proprio in ragione della mancata previsione di un meccanismo di adeguamento del valore monetario. Tuttavia, il giudice costituzionale non poteva scegliere direttamente quale sistema di rivalutazione adottare tra le numerose soluzioni possibili (una rivalutazione a tasso fisso, a tasso variabile, una modifica della base di calcolo dell’indennità, e così via). Con sent. n. 497 del 1988, si è dichiarata incostituzionale la legge in questione «nella parte in cui non prevede un meccanismo di adeguamento del valore monetario ivi indicato». Così, si è lasciata alla discrezionalità del legislatore la scelta del meccanismo di rivalutazione, ma si è anche consentito ai giudici comuni di disporre direttamente una rivalutazione in attesa che il Parlamento intervenisse. 
Negli ultimi anni, questo nuovo tipo di decisione ha avuto numerose applicazioni, anche per cercare di limitare gli effetti retroattivi dell’incostituzionalità. 
A livello pratico, numerosi problemi possono discendere dalla incondizionata retroattività dell’annullamento della legge. Pensiamo ad una legge che disciplina il processo penale, la quale venga dichiarata incostituzionale perché non garantisce adeguatamente il diritto di difesa delle parti. La retroattività di tale annullamento comporta che vengano travolti tutti i processi in corso: ma, forse, a livello di sistema, l’annullamento di migliaia di processi è un costo troppo alto rispetto all’esigenza di ripianare la costituzionalità. 
Altri sistemi di giustizia costituzionale da tempo conoscono meccanismi per «modulare» nel tempo gli effetti dell’incostituzionalità, in virtù di apposite previsioni costituzionali (Austria, Portogallo), oppure in forza degli orientamenti della giurisprudenza costituzionale, come accaduto in Germania o in Canada. Qui, in particolare, la Corte suprema, nel 1985, si è trovata a decidere il caso – noto come caso Bilodeau – di una legge della Provincia del Manitoba, risalente al 1890. Questa legge – in palese violazione della Costituzione, che equipara il francese all’inglese – riservava alla sola lingua inglese lo statuto di lingua ufficiale. Su tale base, fin dal 1890 tutte le leggi del Manitoba erano state pubblicate solo in inglese, per cui la Corte si trovava di fronte all’alternativa di annullare più di un secolo della vita giuridica della Provincia oppure di «assolvere» una legge palesemente incostituzionale. La soluzione è stata quella di dichiarare l’incostituzionalità della legge provinciale, ma con effetti solo nel futuro, obbligando il Manitoba a conformarsi alla regola del bilinguismo entro cinque anni. 
Anche in Italia il problema è stato risolto dalla giurisprudenza costituzionale. In un primo tempo, la Corte si è richiamata all’esigenza di bilanciare i valori in gioco nella questione di costituzionalità, ponderando l’effetto di annullamento dell’incostituzionalità con altri principi rilevanti nella fattispecie. L’annullamento di un atto normativo, nel tutelare e garantire certi valori, al tempo stesso può produrre effetti negativi rispetto ad altri valori, anch’essi costituzionalmente tutelati. Diventa compito della Corte ridurre gli effetti negativi, individuando un termine dal quale cominciano a decorrere gli effetti dell’incostituzionalità. Si dice che in tal modo si bilanciano i valori costituzionali in contrapposizione, individuando il «punto di minore sofferenza» per entrambi. 
Così la Corte ha operato quando ha annullato le procedure di nomina, trasferimento e conferimento di funzioni ai magistrati militari (sent. n. 501 del 1988). Una dichiarazione di incostituzionalità pienamente retroattiva avrebbe annullato tutti i processi militari in corso. Tale inconveniente è stato evitato, specificando nella decisione che l’incostituzionalità decorre dal giorno della sentenza. Si elimina dunque la norma incostituzionale, ma si salva tutto il pregresso, in ragione del principio di economia dei mezzi giuridici. Ecco spiegata la limitazione della retroattività. Questa innovazione giurisprudenziale, tuttavia, è stata da più parti criticata, osservando che la Corte non può disporre dell’effetto di annullamento, ma si deve limitare a dichiararlo. Tuttavia anche di recente la Corte ha avuto modo di utilizzare questo meccanismo, ad esempio per dichiarare incostituzionale solo pro futuro la robin tax, in maniera da evitare importanti restituzioni fiscali al bilancio dello Stato (sent. n. 10 del 2015). 
La giurisprudenza costituzionale successiva ha, quindi, utilizzato le sentenze additive di principio per limitare l’efficacia retroattiva in collaborazione con il Parlamento. Emblematico è quanto accaduto nella sent. n. 131 del 1996, con cui la Corte ha provveduto ad ampliare le cause di incompatibilità alla funzione di giudice nel giudizio penale. Tale decisione non contiene una autolimitazione della propria efficacia retroattiva, ma si mostra consapevole dei rilevanti problemi applicativi che avrebbe comportato sui giudizi già in corso e invita il legislatore a provvedere. Ciò è accaduto dopo soli quindici giorni: il Governo, con un decreto-legge, ha eliminato la retroattività della sentenza costituzionale, così da renderla inapplicabile a tutti i processi in cui il dibattimento era già stato dichiarato aperto. 


6.

I conflitti di attribuzione



Natura e tipologia dei conflitti 



La seconda competenza assegnata alla Corte dall’art. 134 Cost. riguarda i conflitti costituzionali, che comprendono i «conflitti di attribuzione tra i poteri dello Stato» (detti anche conflitti interorganici) e «quelli tra lo Stato e le Regioni, e tra Regioni» (detti anche conflitti intersoggettivi o tra enti). Si tratta di controversie sulla distribuzione costituzionale delle competenze, che danno vita ad un vero e proprio giudizio di parti. Il soggetto che ritiene lesa una propria competenza costituzionale la rivendica contro il soggetto che la avrebbe invasa o usurpata. Si controverte sulla spettanza delle competenze, mentre l’interesse all’eliminazione degli atti lesivi (per incompetenza) è solo un’eventualità. 
È utile precisare subito che il ricorso per incompetenza può avvenire in due forme: si rivendica l’appartenenza del potere oppure si contesta l’illegittimo esercizio di un potere comunque altrui. Si pensi a due ipotesi: il potere giudiziario può contestare che il Parlamento abbia invaso il suo potere emanando delle sentenze oppure emanando una legge che risolve una serie di processi in corso. Nel primo caso avremo un conflitto per «vindicatio potestatis», cioè per rivendicare la propria competenza, in quanto il potere di emanare decisioni giudiziarie spetta solo alla magistratura. Nel secondo un conflitto per menomazione, per contestare l’illegittimo esercizio del potere comunque altrui: spetta sicuramente alle Camere emanare leggi, ma non certo per risolvere controversie giudiziarie. 
Negli anni i conflitti interorganici e quelli intersoggettivi si sono sviluppati secondo percorsi differenti. 
I conflitti fra poteri dello Stato costituiscono sempre di più forme di controversie a colorazione fortemente politica. Sono dispute tradizionalmente prive di tutela giudiziaria, che spesso vengono risolte nei circuiti istituzionali, attraverso mediazioni informali e aggiustamenti taciti. Non a caso, i primi studiosi della giustizia costituzionale avevano ritenuto il tentativo di rendere giustiziabili i conflitti fra i massimi organi dello Stato una «generosa utopia di impronta illuministica» (Crisafulli). Per tale ragione, questi conflitti hanno stentato ad avviarsi e, comunque, raramente hanno coinvolto organi entrambi politici: una delle parti è molto spesso stata rappresentata da organi giudiziari, per i quali le vie dell’accomodamento politico sono (e, si auspica, dovrebbero essere) più ristrette. 
Nei conflitti fra Stato e Regioni è invece prevalsa la conflittualità di carattere tecnico-giuridico. Si è potuto assistere, fin dagli anni ’60, a numerosi giudizi di basso profilo politico, assai più vicini ad una forma di annullamento di atti amministrativi: di frequente, anzi, si verifica una paradossale duplicazione con il giudizio amministrativo, sovrapponendo i rimedi giurisdizionali. 
Queste due diverse ottiche implicano che le due forme di conflitto vanno pensate con un significato istituzionale profondamente diverso. 

I conflitti tra Stato e Regioni 



I conflitti intersoggettivi ricalcano i sistemi di regolazione giudiziaria delle competenze negli Stati federali, nati in Svizzera, Germania e Austria a cavallo fra XIX e XX secolo. 
Nel nostro sistema attuale, presentano notevoli analogie con il giudizio di costituzionalità in via principale: entrambi sono attivati su ricorso in via d’azione, dai medesimi soggetti (lo Stato, le Regioni e le Province autonome) e comunque per la tutela delle competenze costituzionalmente garantite. La differenza risiede essenzialmente nei tipi di atti impugnabili: oggetto del giudizio di costituzionalità in via principale sono gli atti legislativi mentre, residualmente, ogni altro tipo di atto (non legislativo) può essere oggetto dei conflitti. Questa caratteristica viene confermata nell’art. 39 della l. n. 87 del 1953, dove si parla genericamente di «atti», da impugnare entro 60 giorni dall’avvenuta conoscenza. 
Tradizionalmente il conflitto ha riguardato atti amministrativi, poi è stato esteso agli atti giurisdizionali (ovviamente adottati dallo Stato, non avendo le Regioni competenze giurisdizionali) ed ai «comportamenti concludenti non estrinsecantisi in atti formali» (sent. n. 40 del 1977). Poi, è stata esclusa la possibilità di promuovere conflitto avverso una sentenza della stessa Corte. Alcune Regioni avevano promosso una richiesta di referendum abrogativo, ma la Corte costituzionale, in sede di verifica preventiva, l’aveva ritenuta non ammissibile. Le Regioni hanno, quindi, impugnato per conflitto la sentenza della Corte, più quale forma di protesta politica che nella reale speranza di un possibile annullamento, in ragione della non impugnabilità delle sentenze costituzionali (sent. n. 29 del 1998). 
Il conflitto, inoltre, non può essere meramente «virtuale», ma deve presentare i caratteri dell’attualità e della concretezza: significa che deve riguardare l’atto realmente lesivo della sfera giuridico-costituzionale altrui. Sono quindi ritenuti inammissibili i conflitti su atti meramente preparatori, atti non definitivi, atti di carattere solo esecutivo o comunque ove non sussista una invasione o una lesione della «sfera di competenza costituzionale» dell’ente ricorrente. Trattandosi di giudizi costituzionali il parametro deve essere rappresentato da disposizioni della Costituzione o di leggi costituzionali. Di fatto, tuttavia, la Corte ha ammesso quali elementi di integrazione del parametro anche atti e principi che concretizzano e specificano le norme costituzionali, consentendo così un vistoso scadimento del «tono costituzionale» della vertenza. 
La decisione del conflitto – cui può precedere una sospensione dell’atto che possa comportare un pregiudizio grave o irreparabile – può essere presa con ordinanza (di inammissibilità o di manifesta non spettanza) oppure con sentenza. La sentenza afferma a chi spetta la attribuzione contestata e, eventualmente, annulla l’atto contestato, con effetti corrispondenti alla dichiarazione di illegittimità costituzionale. Tale decisione sulla competenza – malgrado gli orientamenti iniziali – non è ritenuta vincolante oltre il singolo conflitto, anche se ovviamente orienta i giudizi futuri. 
Per quanto la natura costituzionale dovrebbe distinguere nettamente il conflitto fra enti dai tradizionali rimedi giurisdizionali (ordinari e amministrativi), negli anni si è potuto assistere ad una tendenziale sovrapposizione del conflitto con il giudizio amministrativo. Spesso le Regioni hanno promosso conflitto davanti alla Corte e, contemporaneamente, hanno impugnato al Tar il medesimo atto contestato, per le medesime ragioni. I rischi possono essere gravi e le conseguenze paradossali. Non solo si ingolfa inutilmente il lavoro della Corte, con vertenze di scarso interesse costituzionale, ma soprattutto si rischia di avere due sentenze opposte sul medesimo caso. Generalmente si tende a riconoscere la prevalenza del giudizio costituzionale, anche se è auspicabile un «coordinamento a perfetta tenuta» fra le giurisdizioni. Si è, ad esempio, proposto di prevedere una forma di sospensione obbligatoria del giudizio amministrativo, in attesa della definizione di quello innanzi alla Corte (Cerri). 
Profilo curioso riguarda il fatto che in quasi 50 anni di attività della Corte si sono avuti oltre 800 conflitti intersoggettivi, che tuttavia hanno sempre riguardato vertenze fra lo Stato e una o più Regioni. Ad oggi, solo in un caso il conflitto si è verificato fra due Regioni, quando il Piemonte ha impugnato un’ordinanza del presidente della Giunta regionale della Valle d’Aosta, la quale disponeva il divieto di introduzione nel territorio valdostano di ovini e caprini provenienti da altre Regioni italiane. La Corte ha risolto il conflitto a favore della Regione ricorrente, in quanto l’ordinanza valdostana violava il divieto costituzionale di adottare provvedimenti che ostacolino in qualsiasi modo la libera circolazione dei beni fra le Regioni e finiva per prevedere un arbitrario privilegio a favore degli allevatori valdostani. Rari anche i casi di conflitti fra Regione e Provincia autonoma o fra due Province autonome.  

I conflitti tra poteri dello Stato 



Configurazione, evoluzione e problematiche del tutto diverse sono quelle che hanno riguardato i conflitti interorganici, divenuti effettivamente operanti solo a metà degli anni ’70. Prima di allora gli organi politici si erano mostrati restii a cercare una soluzione giudiziaria alle loro controversie, per cui era stato proposto solo qualche conflitto di inconsistente rilievo costituzionale, puntualmente dichiarato inammissibile. 
Problema centrale di questo tipo di conflitto riguarda l’esatta determinazione dei soggetti legittimati al ricorso. La Costituzione si riferisce genericamente ai «poteri dello Stato», per cui i primi studiosi pensavano che ci si dovesse riferire ai tre poteri della classica divisione di Locke e Montesquieu (potere legislativo, esecutivo e giudiziario). L’esigenza di una diversa lettura è emersa chiaramente con l’approvazione della l. n. 87 del 1953. Qui l’art. 37 specifica che il conflitto ricorre «tra organi competenti a dichiarare definitivamente la volontà del potere cui appartengono e per la delimitazione della sfera di attribuzioni determinata per i vari poteri da norme costituzionali». Si intende che non può esistere un elenco completo e tassativo di quali siano i poteri dello Stato, ma ci si deve riferire a tutti i soggetti ai quali sia riconosciuta una quota costituzionale di attribuzioni, in posizione di indipendenza. In tale quadro, poi – utilizzo parole della Corte – «deve essere individuato caso per caso, alla stregua dell’ordinamento funzionale di ciascun potere e della posizione assegnata dalle norme costituzionali ai diversi organi che lo compongono», il soggetto volta a volta legittimato al conflitto (ord. n. 228 del 1975). Il conflitto fra poteri è una specie di «valvola di sicurezza» del sistema, che consente di risolvere in una sede oggettiva i contrasti sull’applicazione della Costituzione. Così si spiega la necessità di non elencare chi possa utilizzare questo strumento, dovendosi necessariamente lasciare aperta la possibilità di farlo a tutti coloro che possano averne l’esigenza. 
Esaminando la pluriennale giurisprudenza costituzionale sul punto, è possibile ricavare qualche elemento di maggiore certezza su quali sono le caratteristiche essenziali per essere «soggetto» nei conflitti. Deve trattarsi di organi che: 
	 siano quanto meno menzionati in Costituzione, per cui sono esclusi gli organi che, pur svolgendo funzioni di rilievo costituzionale, non sono contemplati nella Carta costituzionale (è il caso del Garante per la radiodiffusione e l’editoria); 
	 abbiano una sfera costituzionale di attribuzioni, anche in base a consuetudini costituzionali; 
	 possano compiere atti in posizione di autonomia e indipendenza (non lo è un direttore generale di ministero, in quanto sottoposto al ministro); 
	 pongano in essere atti imputabili allo Stato, escludendosi così organi non statali che pure sono titolari di una sfera costituzionale di autonomia, come accaduto per le Province o per i Comuni. 


Volendo esemplificare, si è ammesso che sono «poteri dello Stato» ai fini del conflitto ciascun singolo giudice nell’esercizio della propria funzione giudicante (la magistratura è un potere «diffuso»), il presidente della Repubblica, la Corte dei conti, l’Ufficio centrale per il referendum presso la Corte di cassazione, una singola Camera o le due Camere congiuntamente, il Governo, ma anche un singolo ministro che abbia competenze proprie, le Commissioni parlamentari d’inchiesta, il Consiglio superiore della magistratura, il Comitato promotore di referendum abrogativo e anche la stessa Corte costituzionale (quanto meno come parte passiva del conflitto). Pare invece da escludere che il singolo cittadino possa essere legittimato al conflitto, come pure i partiti politici o una minoranza parlamentare.  
Anche relativamente agli atti che possono essere oggetto del conflitto è prevalsa una tesi estensiva. Si ritiene che ogni tipo di atto e di fatto, anche una mera omissione, possa essere impugnato in conflitto. Dalla ricorribilità sono escluse solo le decisioni della Corte costituzionale, in ragione della loro non impugnabilità ex art. 137 Cost. Ad analoghe conclusioni si giunge anche per le sentenze dei giudici comuni, che non si ritengono impugnabili in conflitto per menomazione (ma solo per vindicatio potestatis), in quanto altrimenti la contestazione del cattivo uso del potere di giudicare si configurerebbe come un indebito, ulteriore grado di appello. I vizi nell’esercizio del potere giudiziario hanno come sede naturale di contestazione il giudizio di appello e quello per Cassazione. 
Pochi problemi desta l’individuazione del parametro del conflitto, dovendosi sempre utilizzare le norme costituzionali sul riparto delle attribuzioni. Si ammette comunque che il parametro possa essere integrato da tutte le norme, anche di legge ordinaria, anche consuetudinarie, che contribuiscono a specificare l’attribuzione delle competenze. 
Il procedimento del conflitto si caratterizza per il basso grado di formalismo, in ragione del ruolo residuale che questo strumento assume nel contenzioso costituzionale. Così, ad esempio, non esistono termini di decadenza entro cui impugnare l’atto o il comportamento censurato, né si richiede che il ricorrente individui con precisione l’altra parte del giudizio. Anche per queste particolarità, il procedimento del conflitto si divide in due fasi. Una volta depositato il ricorso in cancelleria, la Corte delibera in camera di consiglio, con ordinanza, sulla sua ammissibilità, valutando i requisiti soggettivi e oggettivi di proponibilità. Soltanto se ritiene che «esiste la materia di un conflitto la cui risoluzione spetti alla sua competenza» (art. 37, co. 4, l. n. 87 del 1953), ammette il ricorso e dispone le notifiche agli interessati. 
La seconda fase del procedimento e la sua decisione ricalcano le fasi dei conflitti fra Stato e Regioni. 

I conflitti «politici» 



In circa venticinque anni il conflitto fra poteri si è trasformato da competenza «cenerentola» della Corte in strumento di soluzione dei conflitti istituzionali, talora anche di notevole impatto politico, in costante evoluzione. 
L’istituto ha trovato la sua prima forma di sviluppo, nella seconda metà degli anni ’70, sotto la spinta dei ricorsi del potere giudiziario (fino ad oggi, comunque, parte in oltre la metà del totale dei conflitti), che non riusciva a trovare vie di mediazione politica. Quale curiosa coincidenza va segnalato che giudice relatore della prima serie di decisioni significative sui conflitti fu Vezio Crisafulli, proprio il giurista che aveva precedentemente accusato di inutilità questo rimedio, ritenendolo – come già ricordato – troppo razionale e illuministico. Poi, negli anni ’90, si è innalzato il tono costituzionale dei conflitti, in una «giurisdizionalizzazione» delle controversie politiche che ancora prosegue. La Corte, sempre più spesso, viene chiamata a dirimere conflitti fra organi di vertice, in ragione – da un lato – dell’attuale crisi della forma di governo, che da anni fa discutere dell’esigenza di ampie riforme costituzionali; e – dall’altro – dell’acuirsi del confronto politico, a seguito dello stabilizzarsi del sistema elettorale su base maggioritaria, che ha portato alla formazione di due schieramenti politici nettamente contrapposti. 
Già a livello numerico, il forte sviluppo è chiarissimo: abbiamo 117 decisioni per conflitti nel triennio 1999-2001, a fronte delle 126 decisioni dei quarant’anni precedenti, attestandosi ora a circa 10 decisioni ogni anno. Ma questo ruolo arbitrale emerge ancor più nitidamente ripercorrendo alcune vicende emblematiche, che hanno portato dinanzi alla Corte i massimi vertici dello Stato. 
La prima risale al 1995, quando il ministro di Grazia e Giustizia Filippo Mancuso è stato «revocato» – caso fino ad ora unico – a seguito di una mozione di sfiducia individuale, approvata dal Senato al culmine di ripetuti e aperti contrasti tra il ministro e il circuito politico-istituzionale. Mancuso ha, quindi, promosso un conflitto di attribuzioni contro il Senato, il presidente della Repubblica e il presidente del Consiglio dei ministri, sostenendo l’illegittimità della rimozione dalla carica, strumento non previsto esplicitamente in Costituzione. Il ricorso è stato rigettato dalla Corte, che ha ritenuto ammissibile la mozione di sfiducia individuale, mentre ha negato la possibilità di sindacare le ragioni della sfiducia, atto squisitamente politico (sent. n. 7 del 1996). 
È poi emerso il problema dell’immunità parlamentare. L’art. 68, co. 1, Cost. prevede che «i membri del Parlamento non possono essere chiamati a rispondere delle opinioni espresse e dei voti dati nell’esercizio delle loro funzioni». Le Camere hanno applicato assai estensivamente questa previsione, coprendo con l’insindacabilità parlamentare anche comportamenti che esulavano del tutto dall’attività parlamentare, soprattutto dopo che la revisione costituzionale dell’art. 68 Cost. (1993) ha di molto ristretto l’ambito di operatività dell’autorizzazione a procedere per sottoporre a processo penale i parlamentari. 
I processi a carico di parlamentari, anche per questioni non politiche, venivano «bloccati» dalla delibera parlamentare di insindacabilità: per procedere i giudici sono stati, quindi, costretti a sollevare conflitto rispetto alla Camera di appartenenza del deputato. La Corte, tradizionalmente ritrosa a intervenire sulle delibere parlamentari, al crescere delle tensioni fra politica e giurisdizione, è arrivata ad annullare le delibere di insindacabilità, ricordando che per ritenere legittima la insindacabilità occorre verificare la sussistenza del «nesso funzionale» tra opinioni espresse ed esercizio delle attribuzioni proprie del parlamentare. Invece «ricomprendere qualsiasi comportamento o attività qualificata come politica nella sfera di insindacabilità assicurata dall’art. 68, co. 1, Cost., a tutela della libertà e della indipendenza del potere legislativo, prescindendo dal collegamento con l’esercizio della funzione parlamentare, trasformerebbe, appunto, tale prerogativa in privilegio personale» (sent. n. 329 del 1999, relativa al conflitto sorto fra Achille Bonito Oliva e Vittorio Sgarbi, sulla nomina a direttore della Biennale di Venezia). 
Ancora, è emersa una vivace polemica politica sulla competenza del presidente della Repubblica e del ministro della Giustizia riguardo al potere di grazia, con specifico riferimento al ruolo della controfirma (caso Bompressi). Il conflitto è stato risolto dalla Corte con la sent. n. 200 del 2006 a favore del capo dello Stato, ritenendo che «a fronte della determinazione presidenziale favorevole alla adozione dell’atto di clemenza, la controfirma del decreto concessorio, da parte del ministro della Giustizia, costituisce l’atto con il quale il ministro si limita ad attestare la completezza e la regolarità dell’istruttoria e del procedimento seguito».  
Più di recente, il presidente della Repubblica ha promosso un conflitto, molto particolare, contro la Procura della Repubblica presso il Tribunale di Palermo con riferimento alla (in)utilizzabilità delle intercettazioni telefoniche di cui era stato incidentalmente fatto oggetto il presidente. Con la sent. n. 1 del 2013 la Corte ha riaffermato in maniera molto decisa che il presidente deve «contare sulla riservatezza assoluta delle proprie comunicazioni»; per cui le intercettazioni vanno comunque distrutte immediatamente sotto il controllo formale del giudice, a prescindere da ogni valutazione contenutistica. 
È evidente che il conflitto si configurava come strumento di chiusura dell’equilibrio fra poteri, portando a giudizio anche casi molto delicati. 
﻿


7.

Il giudizio penale sul capo dello Stato



Perché nasce una «giustizia politica» 



La formula «giustizia politica» reca
            in sé un’insanabile contraddizione. Accosta, infatti, due termini profondamente
            divergenti: uno ispirato all’imparzialità e all’oggettività delle decisioni in base al
            diritto (giustizia), l’altro alla parzialità e alla valutazione delle ragioni
            dell’opportunità (politica). Questa difficile sintesi nasce dall’esigenza di una forma
            di giurisdizione speciale per valutare i comportamenti dei soggetti politici di vertice,
            tenendo in considerazione i contesti politico-istituzionali in cui hanno agito.
            Emblematici sono i casi che Vittorio Emanuele Orlando ricordava all’Assemblea
            costituente per giustificare la necessità di istituti di questo genere. Durante la Prima
            guerra mondiale, come primo ministro, si era assunto la responsabilità di firmare
            migliaia di passaporti falsi per ragioni di controspionaggio e di far puntellare il
            Maschio angioino di Napoli, divenuto improvvisamente pericolante, con fondi
            extrabilancio. Si trattava di fatti penalmente rilevanti, ma politicamente necessari per
            la «ragion di stato» che li ispirava: pertanto, erano da valutare con criteri non
            solamente giuridici. La giustizia politica richiede di derogare alla competenza delle
            autorità giudiziarie ordinarie, per dar vita a forme di giudizi particolari, svolti da
            organi speciali, idonei a valutare la politicità dei fatti. 
L’origine storica di istituti di
            questo genere – comunque diffusi in tutti gli ordinamenti analoghi al nostro – va fatta
            risalire all’esperienza anglosassone
                dell’impeachment. Sviluppatosi in Inghilterra nel Medioevo,
            quale forma di controllo delle Camere sui consiglieri del re,
                l’impeachment si è radicato nel sistema presidenziale degli
            Stati Uniti, come strumento per far valere la responsabilità politica del presidente,
            eventualmente rimuovendolo dalla carica (il caso Clinton del 1999 è nella memoria di
            tutti). 
In Italia, il sistema dello Statuto
            albertino aveva affidato al Senato costituito in Alta corte di giustizia, previa accusa
            da parte della Camera dei deputati, il giudizio sui reati ministeriali, ma da tale
            controllo era escluso il re, la cui persona era «sacra e inviolabile» (art. 4 dello
            Statuto). 
La Costituzione repubblicana ha
            voluto mantenere uno speciale strumento giudiziario per far valere la responsabilità dei
            soggetti istituzionalmente preposti alla guida dello Stato, affidandoli al giudizio di
            un organo ad hoc, che potesse più adeguatamente valutare la
            particolarità delle situazioni. Divenuto organo politico il Senato, è stato naturale
            attribuire questa competenza alla Corte costituzionale, anche se – lo ricordiamo – in
            composizione integrata ai sensi dell’ult. co. dell’art. 135 Cost. 

L’abrogata competenza sui reati ministeriali 



Il giudizio sui reati presidenziali è
            l’unica competenza della Corte costituzionale che non è mai stata attivata. 
In Assemblea costituente era stata
            prevista una più ampia estensione della giustizia penale costituzionale, affidando alla
            Corte – previa messa in stato d’accusa da parte del Parlamento in seduta comune – anche
            il giudizio sui c.d. reati ministeriali, cioè i reati commessi dal presidente del
            Consiglio dei ministri e dai ministri nell’esercizio delle loro funzioni (testo
            originario degli artt. 96 e 134 Cost.). Tra il 1977 e il 1979 si è così svolto l’unico
            giudizio penale fino ad ora celebratosi, per i reati di corruzione di cui erano imputati
            i ministri Gui e Tanassi, in relazione a tangenti percepite nell’acquisto di aerei
            militari dalla società americana Lockheed (il caso è, infatti,
            noto come «processo Lockheed»). Lo svolgimento del giudizio è stato lungo e farraginoso,
            mostrando evidentemente il sovradimensionamento dei costi rispetto al risultato: la
            valutazione politica dei fatti era stata «consumata» nella fase parlamentare della messa
            in stato d’accusa, mentre la Corte venne duramente impegnata in un processo che
            concerneva, in fondo, reati comuni. Lo svolgimento del processo penale paralizzò
            l’ordinaria attività della Corte, che accumulò un arretrato smaltito a fatica solo nel
            decennio successivo. Questa esperienza negativa ha consolidato una diffusa volontà
            contraria al mantenimento di una giurisdizione speciale per i reati ministeriali e così,
            anche a seguito del referendum abrogativo del 1987, con cui il popolo ha mostrato di
            allinearsi a tale orientamento, si è giunti alla revisione costituzionale operata dalla
            l. cost. n. 1 del 1989. 
I reati commessi dal presidente del
            Consiglio e dai ministri sono ora di competenza dell’autorità giudiziaria ordinaria,
            previa autorizzazione parlamentare e con istruttoria compiuta da uno speciale collegio
            di magistrati (Tribunale dei ministri). Salvo queste peculiarità (artt. 5-9 l. cost. n.
            1 del 1989), la disciplina dei reati ministeriali è ora identica a quella del comune
            processo penale e, quindi, non ha più alcuna attinenza specifica con la Corte
            costituzionale. 

Il processo al capo dello Stato 



Resta, invece, di competenza della
            Corte il giudizio contro il presidente della Repubblica, che – ai sensi dell’art. 90,
            co. 1, Cost. – «non è responsabile degli atti compiuti nell’esercizio delle sue
            funzioni, tranne che per alto tradimento o per attentato alla Costituzione». 
Si tratta di una competenza di
            grande rilievo, in quanto costituisce l’unica modalità legale per rimuovere dalla carica
            il capo dello Stato. Tuttavia, in mancanza di applicazioni pratiche, solo
            a livello teorico hanno trovato sviluppo i problemi che
            comporta la disciplina di questa garanzia straordinaria dell’ordinamento, applicabile
            anche ai soggetti comuni che abbiano concorso con il presidente nel commettere tali
            reati. 
Assai dibattuta è l’esatta
            identificazione delle figure di reato. Si oscilla tra un’interpretazione penalistica,
            che cerca di riempire di contenuto le formule costituzionali con un rinvio ai reati
            dell’art. 283 cod. pen. (attentato alla Costituzione) e dell’art. 77 cod. pen. mil. di
            pace (alto tradimento), e una tesi costituzionalista – probabilmente preferibile – che
            legge queste due figure in relazione ai principi del sistema e, quindi, si riferisce a
            comportamenti diretti a minare le stesse basi su cui si fonda l’ordinamento
            costituzionale, da valutare caso per caso. 
Meno problematico appare il
            procedimento. Sulla notizia di reato svolge le indagini un Comitato parlamentare
            composto dai membri delle Giunte per le autorizzazioni a procedere delle due Camere, che
            può archiviare il caso oppure presentare una relazione al Parlamento in seduta comune
            (l. n. 219 del 1989). Il Parlamento in seduta comune, composto dalla riunione di Camera
            e Senato, vota a scrutinio segreto e a maggioranza assoluta dei componenti la messa in
            stato d’accusa, con indicazione degli addebiti e delle prove su cui l’accusa si fonda. A
            quel punto si avvia il procedimento davanti alla Corte, che opera nella già ricordata
            composizione integrata, per la quale è assicurata la proroga dei poteri fino al termine
            del giudizio (art. 26 l. n. 20 del 1962), in deroga al divieto di
                prorogatio per i giudici costituzionali disposto dall’art. 135,
            co. 4, Cost. Il procedimento – che potrebbe subire la sospensione disposta dalla
            discussa l. n. 140 del 2003 (il cosiddetto lodo Schifani) – si svolge secondo la
            falsariga del processo penale ordinario, con una fase istruttoria e una fase
            dibattimentale, in contraddittorio fra difensori degli imputati e commissari d’accusa
            (eletti dal Parlamento in seduta comune tra i suoi membri, ai sensi dell’art. 13 l.
            cost. n. 1 del 1953). 
La decisione – prima della quale la
            Corte può disporre la sospensione cautelare del presidente dalla carica – comporta
            un’ampia discrezionalità nella scelta delle sanzioni da
            irrogare, in quanto può determinare «le sanzioni penali nei limiti del massimo di pena
            previsto dalle leggi vigenti al momento del fatto, nonché le sanzioni costituzionali,
            amministrative e civili adeguate al fatto» (art. 15 l. cost. n. 1 del 1953). Oltre alla
            pena massima dell’ergastolo, la Corte potrà quindi disporre la rimozione dalla carica di
            presidente (che, in fondo, è l’obiettivo principale dell’intero procedimento) e tutte le
            sanzioni accessorie necessarie (risarcimento del danno, confisca dei beni, decadenza dal
            diritto ad essere senatore a vita, ecc.). La decisione – come tutte le sentenze della
            Corte – non è impugnabile, ma può essere, tuttavia, sottoposta a revisione davanti alla
            stessa Corte (art. 29 l. 20 del 1962). 
﻿


8.

Il giudizio di ammissibilità del referendum
            abrogativo



L’art. 75 della Costituzione 



L’art. 75 Cost. prevede il più
            classico istituto di democrazia diretta: il «referendum popolare per deliberare
            l’abrogazione, totale o parziale, di una legge o di un atto avente valore di legge,
            quando lo richiedono cinquecentomila elettori o cinque Consigli regionali». Il co. 2
            dell’articolo, limitandone l’ambito di svolgimento, prevede che «non è ammesso
            referendum per le leggi tributarie e di bilancio, di amnistia e indulto, di
            autorizzazione a ratificare trattati internazionali». 
La disciplina costituzionale del
            referendum non era però immediatamente operativa (cfr. art. 75, ult. co., Cost.) e anche
            questo istituto, puntualmente, si è arenato nelle «secche» dell’ostruzionismo di
            maggioranza, in ragione dei timori dei partiti – già emersi in Assemblea costituente –
            per l’operare di un istituto di democrazia diretta in un sistema parlamentare. Soltanto
            nel 1953, con la l. cost. n. 1, si stabilì che «spetta alla Corte costituzionale
            giudicare se le richieste di referendum abrogativo presentate a norma dell’art. 75 della
            Costituzione siano ammissibili ai sensi del secondo comma dell’articolo stesso». Ma
            ancora mancava la vera attuazione legislativa dell’istituto, che arriverà solo con la l.
            n. 352 del 1970, quale merce di scambio – voluta dalla Democrazia cristiana – nel
            difficile accordo politico che portò all’approvazione della legge sul divorzio. Il
            referendum era, infatti, lo strumento offerto al fronte
            antidivorzista per eliminare, appena introdotta, la legge sullo
            scioglimento del matrimonio. 
Per quanto, puntualmente, sarà
            proprio quello sul divorzio il primo referendum svoltosi in Italia – nel maggio 1974,
            con una netta vittoria dei contrari all’abrogazione (59,3% dei voti) –, a noi interessa
            il procedimento referendario e, in particolare, il ruolo della Corte costituzionale. 
L’iter viene
            attivato con la richiesta di 500.000 elettori, organizzati da un gruppo di promotori, o
            di cinque Consigli regionali. Questa viene trasmessa all’Ufficio centrale per il
            referendum costituito presso la Corte di cassazione, il quale controlla – secondo
            precise scadenze temporali – la legittimità della richiesta, cioè la sua conformità alla
            legge (ad esempio, verifica il numero delle firme che accompagnano la richiesta e
            l’attuale vigenza della legge da abrogarsi). A quel punto, entro il 15 dicembre di ogni
            anno, l’Ufficio centrale comunica alla Corte costituzionale le richieste ritenute
            legittime, ai fini della valutazione dell’ammissibilità. Tenuta una camera di consiglio
            nella quale possono essere ascoltati, tramite i rispettivi difensori, i promotori del
            referendum e il presidente del Consiglio dei ministri, la Corte decide con sentenza –
            pubblicata entro il 10 febbraio – se le richieste siano ammissibili o meno. 
Sulle richieste ammissibili viene
            chiamato a pronunciarsi il popolo, in una domenica compresa fra il 15 aprile e il 15
            giugno. Se vota la maggioranza degli aventi diritto il referendum è valido (art. 75, co.
            4, Cost.) e si procede al computo dei voti, per stabilire se prevalgono i «sì» o i «no»
            all’abrogazione. In caso di esito positivo, spetta al presidente della Repubblica
            disporre l’effetto abrogativo, con un proprio decreto che può ritardarne l’effetto di
            non oltre 60 giorni (art. 37 l. n. 352 del 1970).
        

I «nuovi» limiti di ammissibilità 



Stando alla lettera dell’art. 2 della
            l. cost. del 1953, il ruolo della Corte dovrebbe essere limitato ad una mera verifica
            che le richieste di referendum non incidano sulle materie escluse dal co. 2 dell’art. 75
            Cost. Invece, il referendum abrogativo, concepito dall’Assemblea costituente come uno
            strumento utilizzabile solo in circostanze eccezionali, ha conosciuto uno sviluppo
            eccessivo negli ultimi anni. 
Nel corso degli anni ’70, le
            richieste referendarie erano specifiche e di notevole impatto politico e sociale
            (referendum sul divorzio, sull’aborto); dal finire di quel decennio, le iniziative si
            sono propagate «a pioggia», per arrivare – ad esempio – nel 1999 alla presentazione di
            43 richieste referendarie, su cui la Corte si è pronunciata nel 2000 con 21 sentenze.
            Inizialmente proposte con lo scopo di delegittimare il sistema politico, tali richieste
            hanno portato anche ad una modificazione sostanziale della natura del referendum, che ha
            acquisito una forte valenza politica. Così è accaduto per i referendum sul nucleare
            (1987), che hanno riguardato la questione politica della possibilità che in Italia si
            producesse energia con tecnologia nucleare, ben al di là dello specifico quesito
            presente sulle schede. Uguale portata hanno avuto i referendum in materia elettorale
            che, trasformando la legge elettorale del Senato da proporzionale in prevalentemente
            maggioritaria, hanno imposto la più generale modifica del sistema elettorale delle
            Camere (1993). A questa estensione dell’istituto referendario, la Corte ha reagito con
            un ampliamento dei limiti all’ammissibilità del referendum. Il giudice costituzionale
            ha, infatti, ritenuto che l’operatività del referendum presuppone – oltre ai limiti
            direttamente ricavabili dall’art. 75 Cost. – «una serie di cause inespresse, previamente
            ricavabili dall’intero ordinamento costituzionale del referendum abrogativo» (sent. n.
            16 del 1978). 
In particolare, la Corte ha seguito
            tre linee argomentative, poi successivamente sviluppate, non senza contraddizioni e
            ripensamenti:
        
	
                    interpretazione estensiva delle categorie dell’art. 75, co. 2,
                        Cost. Malgrado la ristretta elencazione deponesse a favore di una
                    interpretazione letterale della formula costituzionale, la categoria è stata
                    integrata «da un’interpretazione logico-sistematica, per cui vanno sottratte al
                    referendum le disposizioni produttive di effetti collegati in modo così stretto
                    all’ambito di operatività delle leggi indicate dall’art. 75, che la preclusione
                    debba ritenersi sottintesa» (sent. n. 16 del 1978). Il divieto per le «leggi
                    tributarie e di bilancio» è stato così esteso anche alla legge finanziaria e
                    alle leggi collegate con la manovra di bilancio; parallelamente, alle «leggi di
                    autorizzazione alla ratifica dei trattati internazionali» sono stati equiparati
                    le leggi di esecuzione dei trattati e l’intero diritto comunitario, facendo leva
                    sull’esigenza di adempiere agli obblighi internazionali e comunitari; 
	
                    esclusione dei referendum relativi a leggi di rilevanza
                        costituzionale. Si è ritenuto di dover escludere dalle
                    consultazioni referendarie anche la Costituzione e le leggi approvate con il
                    procedimento dell’art. 138 Cost. (disposizioni di rango formalmente
                        costituzionale), gli atti normativi dello Stato dotati di una
                        forza passiva peculiare (come, ad esempio, le leggi di
                    esecuzione dei Patti lateranensi) e le disposizioni legislative
                        costituzionalmente obbligatorie o vincolate o
                        necessarie. Quest’ultima costituisce una categoria alquanto
                    problematica, in cui vengono fatte rientrare le leggi che la Corte ritiene
                    necessarie per il regolare funzionamento del sistema costituzionale. Così è
                    accaduto rispetto ai referendum sulle leggi elettorali, ritenendo inammissibili
                    i quesiti che producessero vuoti incolmabili in attesa di una disciplina
                    integrativa e ammissibili quelli in cui la richiesta manipolativa risultasse
                    «autoapplicativa». Sono stati ritenuti ammissibili, cioè, i referendum in cui
                    «il quesito è formulato in modo da poter realizzare l’abrogazione parziale della
                    legge elettorale […] e insieme a fare sì che la normativa residua, cioè quella
                    risultante dopo l’eventuale abrogazione, sia immediatamente applicabile,
                    consentendo la rinnovazione in qualsiasi momento dell’organo rappresentativo,
                    condizione indispensabile per i referendum nella
                    materia delle elezioni delle assemblee parlamentari» (sent. n. 13 del 1999);
                
	
                    esistenza di limiti alla struttura dei quesiti referendari.
                    Un singolo referendum può coinvolgere una pluralità di disposizioni di una
                    singola legge o, anche, una pluralità di atti legislativi, ma la Corte ha sempre
                    ritenuto indispensabile che il quesito risulti omogeneo,
                    nel senso che non può essere sottoposto al corpo elettorale un referendum che
                    «contenga una tale pluralità di domande eterogenee, carente di una matrice
                    razionalmente unitaria, da non poter venire ricondotto alla logica dell’art. 75
                    Cost.». La disposizione costituzionale, infatti, esige che gli elettori debbano
                    poter votare per il «sì» o per il «no», rispetto ad interrogativi chiari e
                    precisi (così sent. 16 del 1978, ritenendo inammissibile una richiesta tesa ad
                    abrogare in blocco 97 articoli del codice penale). Inoltre, si richiede che il
                    quesito sia univoco, coerente
                        e intelligibile, valutando soprattutto il
                    fine dichiarato dai promotori del referendum e il rapporto tra le disposizioni
                    coinvolte dal referendum e quelle escluse dalla richiesta,
                    come tali destinate a conservare la loro vigenza nella materia. 


Questi tentativi di contenimento
            della Corte non sono riusciti, tuttavia, a mantenere entro limiti fisiologici
            l’istituto. La reiterata serie di referendum (dal 1974 al 2016 il popolo è stato
            chiamato ad esprimersi su ben 61 quesiti) ha comportato una «svalutazione» dello
            strumento, con una palese disaffezione da parte del corpo elettorale, come dimostra il
            «fallimento» di gran parte delle ultime tornate referendarie (1997, 1999, 2000, 2003,
            2005, 2009, 2016) per mancato raggiungimento del quorum di
            validità, anche su tematiche significative come la procreazione medicalmente assistita
            (2005) e la legge elettorale (2009). Negli ultimi vent’anni, soltanto i quattro
            referendum del 2011 (Servizi pubblici locali, Servizio
                idrico integrato, Energia nucleare,
                Legittimo impedimento per le Alte Cariche) hanno
            superato il quorum di validità. Così ormai non è un caso che di
            referendum abrogativi ne vengano pensati e proposti sempre meno. 
        


9.

Sessant’anni, fra giurisdizione e politica 



A cosa è servita la Corte costituzionale 



Se in apertura ci siamo chiesti «a cosa serve una Corte costituzionale?», è giunta l’ora di chiedersi «a cosa è servita la Corte costituzionale italiana?». 
Non è facile sintetizzare il ruolo che la Corte ha svolto in oltre 60 anni di attività e il contributo che ha dato allo sviluppo del nostro sistema costituzionale con 20.000 decisioni. 
Semplificando, si può dire che la Corte ha assolto il compito per cui il Costituente l’aveva pensata: tutelare la Costituzione da possibili manipolazioni dei gruppi dominanti, come invece non era accaduto con lo Statuto albertino, che nei cent’anni di formale vigenza era riuscito ad essere – indifferentemente – Costituzione del Regno di Sardegna e… del regime fascista! 
I valori fondamentali della Costituzione del 1948 sono ancora ben presenti e radicati nel sistema italiano e questo va ascritto anche a merito della Corte, che ne è stata garante. Limitarsi a questa considerazione appare tuttavia riduttivo, in quanto il giudice costituzionale italiano ha fatto molto di più, come meglio si riesce a cogliere periodizzando il suo lavoro. 
Dalla fine degli anni ’50 all’inizio degli anni ’70, la Corte è stata chiamata a svolgere il compito di promuovere e applicare la Costituzione. Si trattava di una funzione, per un verso, facile, in quanto risultava agevole eliminare tutti i residui di norme socialmente superate o di stampo fascista, palesemente contrastanti con l’impianto costituzionale. Basti pensare alla dichiarazione di incostituzionalità delle norme del codice penale che punivano l’adulterio della moglie e non quello del marito, in ossequio all’ottica assai risalente che voleva la donna del tutto assoggettata alla potestà del marito (sentt. n. 126 del 1968 e n. 147 del 1969). Il difficile consisteva, per altro verso, nel compito di autolegittimazione nel sistema. Ricordando la diffidenza con cui era stata accolta sia dal mondo politico sia da quello giudiziario, la Corte aveva bisogno, da un lato, di essere accettata e apprezzata dagli altri organi dello Stato e dall’opinione pubblica e, dall’altro, di stabilizzare e articolare i propri strumenti di intervento. È così che vanno spiegati la sindacabilità delle leggi anteriori alla Costituzione, l’ampliamento della sfera dei soggetti che possono sollevare questione di costituzionalità, la creazione dell’ampio strumentario decisionale. 
Dopo di allora, per circa un altro quindicennio, la Corte ha assunto un ruolo di mediazione nei conflitti sociali e politici. Il giudice costituzionale è stato chiamato a giudicare sempre più di frequente su leggi emanate dal Parlamento repubblicano e, quindi, ha dovuto porsi come «contraltare» delle scelte politiche. Le tecniche decisorie si sono affinate sempre di più, le pronunce hanno assunto un impatto politico sempre maggiore. A ciò ha contribuito anche lo sviluppo, non casuale, delle «altre» competenze della Corte. La maturazione del sistema costituzionale e i sintomi della sua crisi portano alla Consulta i primi conflitti fra poteri, non più risolvibili solo in chiave di mediazione politica, e le prime richieste di referendum abrogativo, per valutare se sottoporre al voto popolare temi «caldissimi» come il divorzio o l’aborto. Negli stessi anni la Corte ha cominciato a offrire una lettura evolutiva della Costituzione, facendone la base per la tutela e la promozione anche di nuovi diritti, non garantiti espressamente, ma desumibili implicitamente dal sistema. È così che ha trovato garanzia al più alto livello il diritto alla riservatezza, all’identità personale e sessuale, all’abitazione, all’ambiente, all’informazione. 
Tra la fine degli anni ’80 e l’inizio degli anni ’90 il lavoro della Corte si è ispirato ad una consistente efficienza operativa. La miglior organizzazione dei lavori ha permesso di smaltire il ponderoso arretrato accumulato nel corso del processo Lockheed (oltre 6.000 cause, alcune risalenti a più di 10 anni). Questo recupero di produttività ha lasciato sul campo qualche errore (clamoroso è quello della norma dichiarata incostituzionale due volte: sentt. n. 457 del 1994 e n. 76 del 1995), ma ha consentito alla Corte di poter tornare ad essere un interlocutore tempestivo delle esigenze della costituzionalità. Ciò ha contribuito a sviluppare un buon rapporto collaborativo con le Camere e con i giudici comuni, come risulta emblematicamente dal buon funzionamento dello strumento delle additive di principio. Così la Corte è anche divenuta motore delle riforme, anticipando o correggendo le grandi innovazioni degli anni ’90 (nuovo codice di procedura penale, razionalizzazione del sistema previdenziale, privatizzazione del pubblico impiego, decentramento amministrativo). Altrettanto è accaduto, dalla fine del 2002, rispetto all’applicazione della riforma in senso federale del regionalismo italiano (c.d. nuovo Titolo V, modificato dalla l. cost. n. 3 del 2001): con centinaia di sentenze, la Corte – in mancanza di un’istanza politica di mediazione fra Stato e Regioni – si è assunta il ruolo di chiarire e in alcuni casi quasi di riscrivere il nuovo assetto competenziale, incidendo in maniera significativa sul modello.  
Negli ultimi anni la Corte è così entrata in maniera sempre più significativa nella forma di governo, pronunciandosi su questioni di grande rilevanza non più solo sociale (simboli religiosi, fecondazione assistita, matrimonio omosessuale, cognome della madre, eutanasia), ma anche istituzionale. Prendiamo il caso delle leggi con cui è stata riconosciuta una speciale immunità alle alte cariche dello Stato (lodo Schifani e lodo Alfano) entrambe dichiarate incostituzionali (sentt. n. 24 del 2004 e n. 262 del 2009). O il caso delle leggi elettorali, in cui la Corte – dopo mesi di vane polemiche politiche sulla legittimità del premio di maggioranza e sulla mancanza di preferenze – è intervenuta in maniera molto significativa, indicando i corretti parametri delle leggi elettorali (sia rispetto al c.d. «Porcellum» sia rispetto al c.d. «Italicum»: sentt. n. 1 del 2014 e n. 35 del 2017). 
In fondo la Consulta si è ritagliata un ruolo fondamentale nella forma di governo, non solo quale garante ma anche quale interprete della Costituzione, in maniera da assicurarne l’applicazione rispetto ai nuovi valori e alla evoluzione del sistema. 
La posizione assunta dalla Corte ci fa arrivare alla domanda centrale: il giudice costituzionale opera come organo giuridico o come organo politico? 
All’inizio degli anni ’70, la Corte costituzionale è stata suggestivamente definita da Franco Modugno come «l’isola della ragione nel caos delle opinioni». Si voleva indicare che, nella prima fase della sua attività, il giudice costituzionale italiano si era attenuto molto da vicino all’idea kelseniana di giustizia costituzionale: si era comportato da custode razionale delle esigenze del diritto, senza lasciarsi condizionare dalle contingenze della politica. Questa visione è stata inevitabilmente superata negli anni successivi, quando la Corte, in funzione di mediazione dei conflitti sociali, ha assunto sempre di più la funzione di interlocutore politico. Tuttavia, la Consulta non è mai divenuta un vero e proprio organo del sistema politico, ma ha sempre operato in maniera da «misurare la politica sul metro del diritto» (nelle parole di Enzo Cheli). In questa frase si riassume il particolare ruolo del giudice costituzionale, la sua funzione di intermediazione fra politica e diritto: nella sua attività – irrimediabilmente – finisce per «giurisdizionalizzare» la politica dentro le forme del processo e, nel contempo, per «politicizzare» la giurisdizione, attraverso la natura (politica) delle questioni affrontate e gli effetti (politici) delle decisioni. 
La Corte costituzionale – al fondo – non può che essere «l’isola dell’opinione più ragionevole» (Leopoldo Elia), in quanto le questioni costituzionali sono da valutare con una discrezionalità molto vicina alle valutazioni politiche. 
Pensiamo a come si è atteggiata la Corte in un settore politicamente e socialmente delicato, come i c.d. diritti sociali (lavoro, previdenza, scuola, famiglia). In quest’ambito, molte pronunce hanno cercato di garantire l’eguaglianza formale e sostanziale, ma – alla fine – i costi economici delle sentenze hanno finito per condizionare le decisioni. Estendere i diritti grava spesso sul bilancio dello Stato, senza che la Corte vi possa direttamente provvedere, non avendone gli strumenti. Dopo le forti polemiche che hanno fatto seguito a due decisioni, a cavallo fra il 1993 e il 1994, che avevano esteso alcuni benefici pensionistici, con un costo di oltre 18.000 miliardi di lire, la Corte ha di molto limitato le decisioni che producono effetti economici immediati. Per bilanciare le esigenze del diritto (uguaglianza) con quelle della politica (bilancio), ha preferito intervenire con sentenze additive di principio, che riconoscessero i diritti, lasciando però alle Camere il compito di provvedere alla loro copertura, anche economica. 
Una Corte costituzionale non può leggere la realtà con i soli occhiali del diritto, ma deve necessariamente correggere il proprio visus con le diottrie della politica. 

L’impatto del diritto comunitario 



Da quanto raccontato emerge come la Corte costituzionale abbia assunto in maniera sempre più significativa il ruolo di organo indispensabile nel sistema italiano, quale custode dei valori costituzionali, mediatore dei conflitti sociali, arbitro del gioco politico, motore delle riforme. Tuttavia, va considerata la forte incidenza del modello europeo. 
L’impatto del diritto dell’Unione europea sul nostro ordinamento, infatti, negli anni, ha «carsicamente» eroso il sistema di giustizia costituzionale, modificandolo profondamente e addirittura stravolgendolo. Oggi non è più vero che abbiamo un sistema in cui «un organo soltanto, ad esclusione di ogni altro, è competente a giudicare della conformità o meno delle leggi» (sono le parole di Vezio Crisafulli), in quanto l’incidenza delle fonti comunitarie ha creato una breccia amplissima nel sistema accentrato. L’appartenenza dell’Italia al sistema comunitario comporta che il nostro paese debba adeguarsi agli atti normativi emanati dalle Comunità allo scopo di unificare o di ravvicinare le legislazioni nazionali. Ne discende che il contrasto fra una legge interna e un regolamento comunitario deve essere risolto a favore di quest’ultimo, salvo casi limite – forse, ormai, solo teorici – in cui la norma comunitaria confligga con i principi supremi dell’ordinamento o con i diritti inviolabili dell’uomo (sent. n. 232 del 1989). La legge interna che contrasta con una norma comunitaria contrasta anche con la Costituzione, per violazione indiretta dell’art. 11 Cost. e, ora, dell’art. 117, co. 1, Cost. Inizialmente, quindi, la Corte costituzionale si era riservata il compito di sindacare questo contrasto dichiarando l’illegittimità costituzionale della legge nazionale. 
La Corte di giustizia comunitaria, nella sentenza 9 marzo 1978, nota come sentenza Simmenthal, ha ritenuto questa sistematica incompatibile con la diretta e uniforme applicabilità delle norme comunitarie nell’ordinamento di ogni Stato membro. Così ha affermato che «il giudice nazionale, incaricato di applicare, nell’ambito della propria competenza, le disposizioni di diritto comunitario, ha l’obbligo di garantire la piena efficacia di tali norme, disapplicando all’occorrenza, di propria iniziativa, qualsiasi disposizione contrastante della legislazione nazionale, senza doverne chiedere o attendere la previa rimozione in via legislativa o mediante qualsiasi altro procedimento costituzionale». In buona sostanza, è stata ritenuta intollerabile per l’ordinamento comunitario qualsiasi forma di «barriera nazionale» all’applicazione uniforme ed immediata della normativa comune. Un ordinamento che mira all’unità non può sopportare che si attendano le valutazioni di un organo nazionale per dare applicazione alle norme comuni. 
La Corte costituzionale, dopo qualche anno, ha dovuto adeguarsi a questo orientamento, ammettendo che tutti i giudici possano disapplicare le leggi contrastanti con il diritto comunitario e così acconsentendo – sia pure «a malincuore» – a questa ampia breccia nel sistema accentrato di controllo sulle leggi (sent. n. 170 del 1984). 
I regolamenti comunitari non solo sono direttamente efficaci in Italia, ma soprattutto, in caso di contrasto, prevalgono sulle leggi interne, senza che… possa intervenire la Corte costituzionale! Se una legge italiana contrasta con il diritto comunitario spetta a tutti i giudici valutare il contrasto e far prevalere l’atto comunitario, come se fosse un controllo diffuso. A livello sistematico, quindi, la validità delle leggi, oggi, non è più controllata dalla sola Corte costituzionale, ma abbiamo un duplice regime, a seconda che il conflitto degli atti legislativi si configuri con la Costituzione oppure con il diritto comunitario. 
Nel primo caso, la competenza è rimasta accentratamente alla Corte, con pronunce di annullamento erga omnes, ad effetto costitutivo, in base al sistema delineato in Costituzione. Nel secondo, la competenza spetta diffusamente a tutti i giudici (e a tutti gli operatori del diritto), attraverso un potere-dovere di disapplicazione/non applicazione delle norme legislative nazionali, con efficacia dichiarativa, inter partes, sulla base degli orientamenti della giurisprudenza comunitaria e costituzionale. 
Possiamo, quindi, dire che il sistema di costituzionalità vigente in Italia è oggi un sistema misto. La validità delle leggi viene controllata in forma accentrata o in forma diffusa, a seconda che il contrasto sussista con la Costituzione oppure con il diritto comunitario. 
L’impatto del diritto comunitario sul nostro sistema di costituzionalità è, tuttavia, ancora più dirompente, in quanto, almeno in alcuni casi, sorprendentemente, la conformità al diritto comunitario capovolge la conformità alla Costituzione. Si pensi che una legge interna se conforme a norma costituzionale, ma difforme da norma comunitaria, è comunque illegittima; mentre se difforme da norma costituzionale, ma conforme a norma comunitaria, diviene comunque legittima! Ecco allora che, nelle materie di competenza comunitaria, il problema della legittimità costituzionale delle norme interne viene assorbito dal problema della legittimità comunitaria. 
Tali devastanti effetti fanno addirittura pensare che oggi non si possa più parlare semplicemente, in Italia, di controllo di legittimità costituzionale delle leggi, ma occorra precisare che il controllo sugli atti legislativi è di tipo costituzionalcomunitario (o qualcosa di simile). 
Le competenze comunitarie, inoltre, sono in forte espansione, avendo superato l’ambito solo economico, per estendersi alla politica estera, alla sicurezza comune, alla giustizia, agli affari interni e, poi, alla tutela dei diritti dei cittadini, con l’emanazione della Carta di Nizza, passo fondamentale verso i nuovi Trattati. In quest’ottica, settori sempre più ampi del controllo sulle leggi si sposteranno dalla competenza accentrata della Corte costituzionale a quella diffusa di tutti i giudici. 
In questa evoluzione, la Corte costituzionale rischiava di restare un po’ emarginata dal circuito europeo. Invece è riuscita a modificare la propria giurisprudenza, aprendosi alle istanze europee anche mediante l’utilizzo del rinvio pregiudiziale alla Corte di Lussemburgo. Così, a partire dalla ord. n. 103 del 2008, la Consulta ha aperto un utile dialogo sia con la Corte di Lussemburgo sia con la Corte di Strasburgo, soprattutto al fine di arricchire i livelli di tutela dei diritti (da ultimo ord. n. 24 del 2017). 
﻿


Per saperne di più



I problemi della giustizia costituzionale sono affrontati in tutti i manuali di diritto costituzionale e di diritto pubblico, ma vengono approfonditi specificamente nei testi di settore. Segnaliamo in particolare, i classici, A. Pizzorusso, G. Volpe, F. Sorrentino e R. Moretti, Garanzie costituzionali (artt. 134-137), in Commentario alla Costituzione, diretto da G. Branca, Bologna, Zanichelli, 1981; V. Crisafulli, Lezioni di diritto costituzionale, II.2: L’ordinamento costituzionale italiano (La Corte costituzionale), Padova, Cedam, 19845; U. Spagnoli, I problemi della Corte. Appunti di giustizia costituzionale, Torino, Giappichelli, 1996; V. Onida e M. D’Amico, Il giudizio di costituzionalità delle leggi, Torino, Giappichelli, 1998; F. Sorrentino, Lezioni di giustizia costituzionale, Torino, Giappichelli, 19982; E. Cheli, Il giudice delle leggi, Bologna, Il Mulino, 19992; A. Cerri, Corso di giustizia costituzionale, Milano, Giuffrè, 20013; A. Ruggeri e A. Spadaro, Lineamenti di giustizia costituzionale, Torino, Giappichelli, 20012; S.M. Cicconetti, Lezioni di giustizia costituzionale, Torino, Giappichelli, 2001; E. Malfatti, S. Panizza e R. Romboli, Giustizia costituzionale, Torino, Giappichelli, 2016; G. Amoroso e G. Parodi, Il giudizio costituzionale, Milano, Giuffrè, 2015; L. Mezzetti, M. Belletti, E. D’Orlando e E. Ferioli, La giustizia costituzionale, Padova, Cedam, 2007; P. Passaglia, I rapporti tra la giurisdizione costituzionale e la dottrina, Napoli, Editoriale Scientifica, 2015; G. Zagrebelsky e V. Marcenò, La giustizia costituzionale, 2 voll., Bologna, Il Mulino, 20182. 
Tutti i singoli argomenti sono oggetto di specifiche trattazioni, anche di carattere monografico; le relative indicazioni sono facilmente rinvenibili nei manuali di giustizia costituzionale appena ricordati. Un’utile e puntuale ricognizione degli orientamenti della giurisprudenza costituzionale, con indicazioni di dottrina, è curata di triennio in triennio, a partire dal 1987, da Roberto Romboli e pubblicata dall’editore Giappichelli di Torino con il titolo Aggiornamenti in tema di processo costituzionale.  
Un quadro sulla giustizia costituzionale nel mondo è rinvenibile in L. Mezzetti, Sistemi e modelli di giustizia costituzionale, Padova, Cedam, 2011; e in L. Pegoraro, Giustizia costituzionale comparata. Dai modelli ai sistemi, Torino, Giappichelli, 2015; nonché nel più risalente testo di M. Cappelletti, Il controllo giudiziario di costituzionalità delle leggi nel diritto comparato, Milano, Giuffrè, 1968. Un’analisi più dettagliata, relativa ad alcune esperienze di giustizia costituzionale, è nei due volumi curati da J. Luther, R. Romboli e R. Tarchi, Esperienze di giustizia costituzionale, 2 voll., Torino, Giappichelli, 2000; e A. Celotto, J. Tajadura e J. de Miguel Barcena, Giustizia costituzionale e Unione europea: una comparazione tra Austria, Francia, Germania, Italia, Spagna e Portogallo, Napoli, Editoriale Scientifica, 2011. 
In lingua straniera possono essere utili L. Favoreu, Les cours constitutionnelles, Paris, Presses Universitaires de France, 1992; M. Fromont, La justice constitutionnelle dans le monde, Paris, Dalloz, 1996; J.J. Fernández Rodríguez, La justicia constitucional europea ante el siglo XXI, Madrid, Tecnos, 2002; specificamente sui modelli latinoamericani F. Fernández Segado e D. García Belaunde (a cura di), La justicia constitucional en Iberoamérica, Madrid, Dykinson, 1997; E. Ferrer Mac-Gregor (a cura di), Derecho procesal constitucional, México, Porrúa, 2002; H. Fix-Zamudio e E. Ferrer Mac-Gregor (a cura di), El derecho de amparo en el mundo, México, Porrúa, 2006; P. Manili (a cura di), Tratado de derecho procesal constitucional, 3 voll., Buenos Aires, La Ley, 2010. 
Un quadro aggiornato sui problemi della giustizia costituzionale comparata è rinvenibile nell’Annuaire International de Justice Constitutionnelle, pubblicato annualmente, a partire dal 1985, quale risultato dei convegni internazionali di Aix-en-Provence, da Éditions Economica.  
Sulla nascita della Corte costituzionale italiana si vedano N. Tranfaglia, Per una storia politica della Corte costituzionale, in Dallo stato liberale al regime fascista, Milano, Feltrinelli, 19814; G. D’Orazio, La genesi della Corte costituzionale, Milano, Feltrinelli, 1981; F. Bonini, Storia della Corte costituzionale, Roma, Nis, 1996; C. Rodotà, Storia della Corte costituzionale, Roma-Bari, Laterza, 1999. Per una ricostruzione storica sulle origini della giustizia costituzionale, J. Luther, Idee e storie di giustizia costituzionale nell’Ottocento, Torino, Giappichelli, 1990; P. Carnevale e C. Colapietro (a cura di), La giustizia costituzionale fra memorie e prospettive. A cinquant’anni dalla pubblicazione della prima sentenza della Corte costituzionale, Torino, Giappichelli, 2008. 
Avvalendosi di internet è poi facile collegarsi ai siti dei diversi tribunali costituzionali esistenti; è possibile trovarne un elenco nel sito della Corte costituzionale italiana (www.cortecostituzionale.it) e anche nel sito sulla giustizia costituzionale curato dall’Università di Genova (www.giurcost.org), entrambi ricchi anche di riferimenti bibliografici e comparati, nonché del testo di tutte le decisioni della Corte costituzionale, tradizionalmente pubblicate anche nella rivista «Giurisprudenza costituzionale». 
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