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Brevi considerazioni in tema di “accesso” alla
giustizia costituzionale e di “apertura” della Corte
costituzionale italiana attraverso, in particolare, la
modifica delle proprie norme integrative nel 2020

Saulle Panizza

SoMMARIO: 1. I’accesso alla giustizia costituzionale per il con-
trollo della legge e per la difesa dei diritti fondamentali. II. La
presenza di meccanismi di accesso individuale diretto o indiret-
to. II1. Il potere di autonormazione dei tribunali costituzionali,
con particolare riferimento alla modifica delle norme integra-
tive approvate dalla Corte costituzionale italiana nel gennaio
2020. IV. Al cospetto della Corte, tra “I’accesso” e “l"apertura”.
V. Il rilievo dell’accesso ai fini dell’individuazione del modello
di Corte e di giustizia costituzionale. VI. Le maggiori aperture
alla Corte costituzionale da valutare in un’ottica di sistema. Bi-
bliografia.

I. ACCESSO ALLA GIUSTIZIA COSTITUZIONALE
PER IL CONTROLLO DELLA LEGGE E PER LA
DIFESA DEI DIRITTI FONDAMENTALI

Il tema sul quale siamo invitati a confrontarci e quello dell’acces-
so alla giustizia costituzionale, che il coordinatore di questa tavo-
la rotonda propone di suddividere in due profili: come articolare
I’accesso al controllo della legge e come articolare I’accesso alla
difesa dei diritti fondamentali.
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Nello spirito proprio di questa occasione, non si ha alcuna
pretesa di offrire una riflessione compiuta, quanto piuttosto di
indicare alcuni elementi per una possibile discussione sul tema.*
Com’¢ noto, i sistemi di giustizia costituzionale sono venuti evol-
vendo nel corso del tempo, spesso verso modelli c.d. misti, e
questo assestamento ha manifestato la tendenza, da un lato, a un
progressivo aumento delle competenze affidate agli organi della
giustizia costituzionale, e, dall’altro, alla valorizzazione della loro
capacita di offrire tutela ai diritti fondamentali degli individui,
oltre quella gia garantita, in via ordinaria dagli organi delle giuri-
sdizioni presenti nel sistema.

Alla luce di cio, occorre domandarsi quanto senso abbia, allo
stato attuale, porsi il quesito se la giustizia costituzionale vada in-
tesa come strumento di garanzia della Costituzione contro leggi
illegittime o come strumento di difesa dei diritti fondamentali
del cittadino. A meno di non convertire la domanda nell’interro-
gativo di quale sia I'obiettivo pil rilevante demandato a ciascun
sistema di giustizia costituzionale, e dunque dove si collochi il
punto di equilibrio tra le molteplici funzioni e le varie esigenze
cui l'istituto tende complessivamente a fornire risposta.

Il fatto che i diritti fondamentali siano generalmente inclusi
nelle costituzioni (quanto meno a partire da quelle approvate nel
corso del novecento) comporta, infatti, che la giustizia costitu-
zionale svolga pressoché sempre e in maniera naturale entrambe
queste macrofunzioni, di garanzia oggettiva dell’ordinamento e
di garanzia soggettiva dei diritti fondamentali degli individui.

I casi che astrattamente si potrebbero dare, ¢ vero, sono di-
versi: 1) (mera) garanzia della Costituzione, della gerarchia del-
le fonti del diritto e dell’assetto dei poteri in essa delineato; 2)
(mera) difesa dei diritti e delle situazioni individuali previste e
protette dal documento costituzionale, e 3) garanzia dell’ordina-
mento e contemporanea difesa dei diritti.

Ma il primo ¢ ben poco proponibile alla luce dello sviluppo
dei testi costituzionali, della loro “inevitabile” tendenza alla in-
clusione dei diritti, del richiamo, sempre piu spesso in essi con-

L Vedere piu diffusamente, in argomento, Malfatti, E., Panizza, S. e Romboli,
R., Giustizia costituzionale, sesta ed., Torino, 2018, cap. primo in particolare.
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tenuto, ai testi sovranazionali e internazionali di tutela degli indi-
vidui e dei loro diritti, in vario modo inglobati (mediante rinvii,
adattamenti, ecc.) nel tessuto interno dei singoli ordinamenti.
Il secondo caso si lascia intravedere non tanto nei singoli pae-
si, quanto, talora, nella dimensione internazionale, dove vi sia-
no cataloghi di diritti senza una vera e propria Costituzione alle
spalle (si pensi, esemplarmente, alla Convenzione Europea per i
Diritti dell’'Uomo (CEDU) nel caso dell’esperienza europea, con
il connesso ruolo della Corte di Strasburgo). La terza &€ dunque la
situazione pill normale e frequente all’interno degli ordinamen-
ti statali, nella quale, pero, a fare la differenza tra gli uni e gli
altri, almeno su un piano di definizione degli assetti generali, ¢
la circostanza di come siano svolte le due funzioni di garanzia
dell’ordinamento e di tutela dei diritti. Se attraverso canali di ac-
cesso diversi (tipicamente, il controllo di costituzionalita per la
garanzia ordinamentale, da un lato, una qualche forma di ricor-
so diretto a tutela dei diritti, dall’altro) o attraverso un canale
unico, in genere basato sul controllo di costituzionalita, che pero
consenta un accesso indiretto del cittadino per far valere proprie
situazioni di interesse.>

II. LA PRESENZA DI MECCANISMI
DI ACCESSO INDIVIDUALE DIRETTO O INDIRETTO

Laddove si danno vie di accesso diverse, la presenza di mecca-
nismi riconducibili a una qualche forma di ricorso diretto, pur
nella difficolta di individuare, anche alla luce delle differenti ori-
gini storiche, istituti caratterizzati da una conformazione sempre
univoca® pone vari problemi e presenta spesso inconvenienti.
Tra essi, generalmente riconosciuti, il numero molto elevato di

2 Per un esame complessivo della situazione a livello comparato, si veda il
Report adottato dalla Commissione di Venezia del Consiglio d’Europa nel
corso della sua 85esima sessione plenaria, nel 2010, dove si ricava anche
come la Commissioni reputi un vantaggio, per il singolo sistema, la com-
presenza e la combinazione di meccanismi di accesso individuale diretti e
indiretti, https://www.venice.coe.int/webforms/events/?id=1010

3 Panizza, S., “Il ricorso diretto dei singoli”, in Anzon A., Caretti P., Grassi S. (a
cura di), Prospettive di accesso alla giustizia costituzionale, Torino, 2000, 81 e ss.
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ricorsi, il sovraccarico di lavoro per il giudice costituzionale, la
necessita di predisporre filtri o particolari soluzioni organizzati-
ve, la presenza, non di rado, di meccanismi di oggettivizzazione
dell’istituto, la possibilita che esso contribuisca ad alimentare un
atteggiamento di sfiducia verso i giudici ordinari, ecc. A seconda
di come sia configurato, inoltre, tale ricorso puo riguardare, o
meno, atti legislativi e dunque intersecarsi in misura maggiore o
minore con la garanzia del controllo di costituzionalita.*

Draltra parte, 1a dove non esiste un accesso individuale di-
retto, 1a funzione di tutela dei diritti individuali puo certamente
finire per essere svolta attraverso altri canali, ma non sempre con
pari efficacia e immediatezza, oltre a registrarsi la circostanza
che magari pit facilmente permangano zone d’ombra, ambiti di
tutela non completa, il rischio di maggior utilizzo di meccanismi
in qualche modo artificiosi, come ad esempio il ricorso alla tec-
nica della Iis ficta, ecc.

In termini generali, occorre poi diffidare, secondo quel che
mostra la comparazione, circa il fatto che I'allargamento dell’ac-
cesso al Tribunale Costituzionale e della possibilita di piu sog-
getti di promuoverne direttamente il controllo significhi di per
sé un’estensione del potere e della forza dell’'organo della giusti-
zia costituzionale.® Cosi come non ¢ detto che la riduzione delle
strettoie talora esistenti per accedere al Tribunale Costituzionale
passi necessariamente dall’allargamento dei soggetti legittimati,
potendo invece venire in considerazione piu utilmente aspetti le-
gati alla natura degli atti sottoposti a controllo e alle condizioni
per attivare il giudizio costituzionale o per partecipare ad esso.

In generale, poi, la possibilita di identificare modelli forti o
deboli di Tribunale Costituzionale passa anche attraverso tanti
altri criteri, quali la nomina dei giudici (si pensi alla circostanza
che sia 0 meno preceduta da una discussione pubblica), il ruolo
del presidente dell’organo, il potere di esternazione, la presenza
dell’opinione dissenziente, la durata del mandato dei giudici e

+  In generale, Tarchi, R. (a cura di), Patrimonio costituzionale europeo e tutela
dei diritti fondamentali, Torino, 2012.

5 Costanzo, P. (a cura di), L’organizzazione e il funzionamento della Corte cos-
tituzionale, Torino, 1996.
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le garanzie previste per essi e per I'organo nel suo complesso,
eccetera.

Non si deve, infine, dimenticare come la resa di un sistema
di giustizia costituzionale sia in verita affidata a una pluralita di
elementi, insieme tali da delineare la legittimazione complessi-
va dell’organo, all’interno dei quali un ruolo sempre piu decisivo
sembra rivestire il potere di autonormazione del Tribunale Costi-
tuzionale e dunque la possibilita di modulare, entro certi limiti, le
forme del proprio funzionamento.® O, in ogni caso, 1a possibilita
di definire, almeno in qualche misura, le regole del processo co-
stituzionale, se non con apposite disposizioni, per lo meno attra-
verso le proprie pronunce e dunque per via giurisprudenziale.

Il tutto, com’e noto, all’interno di una cornice costantemente
in evoluzione, in cui I’accresciuto ruolo delle corti internazionali
(nella nostra area geografica, oltre alla Corte EDU, la Corte di
Giustizia dell’'Unione Europea) determina conseguenze di rilie-
vo, in primo luogo una moltiplicazione delle istanze di tutela dei
diritti,” potendo anche produrre fenomeni di uniformizzazione
della giustizia costituzionale, cosi come di ridimensionamento
delle corti costituzionali dei singoli Stati.®

III. IL POTERE DI AUTONORMAZIONE DEI TRIBUNALI
COSTITUZIONALI, CON PARTICOLARE RIFERIMENTO ALLA
MODIFICA DELLE NORME INTEGRATIVE APPROVATE DALLA CORTE
COSTITUZIONALE ITALIANA NEL GENNAIO 2020

I profili di complessita accennati, soprattutto quelli relativi all'im-
portanza del potere di autonormazione dei tribunali costituzio-

¢ Panizza, S., “A legitimacdo das Cortes. Entre modelos de justica constitu-
cional e critérios de composi¢io, organizacio e funcionamento”, in Rom-
boli, R. e Labanca Corréa de Aratjo, M. (org.), Justica Constitucional e Tu-
tela Jurisdicional dos Direitos Fundamentais, Belo Horizonte, 2015, 61 e ss.

7 Malfatti, E., | “livelli”” di tutela dei diritti fondamentali nella dimensione
europea, terza ed., Torino, 2018.

8 Caielli, M. e Palici di Suni, E., La giustizia costituzionale nelle democrazie
contemporanee, Milano, 2017, in particolare cap. VII; Romboli, R. eRuggeri,
A. (a cura di), Corte europea dei diritti dell'uomo e Corte interamericana dei
diritti umani: modelli ed esperienze a confronto, Torino, 2019.
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nali per definirne ruolo e collocazione nel sistema, chiamano in
causa da vicino la recente vicenda della Corte costituzionale ita-
liana.

Essa, infatti, con propria Delibera dell’8 gennaio 2020 (in
Gazzetta ufficiale n. 17 del 22 gennaio 2020), ha apportato una
serie di modificazioni alle proprie norme integrative. Esse han-
no riguardato, in dettaglio: la sostituzione dell’articolo 4 (inter-
venti in giudizio); I'inserimento dell’articolo 4-bis (accesso de-
gli intervenienti agli atti processuali); I'inserimento dell’articolo
4-ter (amici curiae); I'inserimento dell’articolo 14-bis (esperti);
la sostituzione dell’articolo 16, 2° comma, in relazione al nume-
ro dei difensori delle parti; la sostituzione dell’articolo 23 (nor-
me di procedura per i ricorsi); la sostituzione dell’articolo 24, 4°
comma, in relazione ai conflitti di attribuzione tra poteri dello
Stato; la sostituzione dell’articolo 25, 4° comma, in relazione ai
conflitti di attribuzione tra Stato e regioni e tra regioni. Il senso
delle finalita perseguite, riconducibili a tre principalmente, ¢ ri-
cavabile da un comunicato stampa (dell’11 gennaio 2020) che ha
accompagnato la modifica, intitolato “La Corte si apre all’ascolto
della societa civile”.

In primo luogo, particolare risalto viene dato alla nuova pre-
visione sugli “amici curiae”, ai sensi della quale “qualsiasi for-
mazione sociale senza scopo di lucro e qualunque soggetto isti-
tuzionale, se portatori di interessi collettivi o diffusi attinenti alla
questione in discussione, potranno presentare brevi opinioni
scritte per offrire alla Corte elementi utili alla conoscenza e alla
valutazione del caso sottoposto al suo giudizio”, in linea, si os-
serva, con la prassi di molte altre corti supreme e costituzionali.

Una seconda sottolineatura e riservata al nuovo articolo su-
gli “esperti”, che prevede la possibilita per la Corte di convocare
personalita di chiara fama qualora ritenga necessario acquisire
informazioni su specifiche discipline, in camera di consiglio, alla
presenza delle parti del giudizio.

Infine, nei giudizi in via incidentale potranno intervenire (ol-
tre alle parti del giudizio a quo e al presidente del Consiglio o della
Giunta regionale) anche altri soggetti, “sempre che siano titolari
di un interesse qualificato, inerente in modo diretto e immediato
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a quel giudizio”, e coloro che chiedono di intervenire potranno
eventualmente essere autorizzati ad accedere agli atti del proces-
so costituzionale anche prima dell’'udienza.’ Nelle settimane suc-
cessive, a causa delle conseguenze dell’emergenza sanitaria, la
Corte non ha potuto dare pieno seguito alle nuove norme, soprat-
tutto a quelle dal carattere piu innovativo, ma non ha mancato,
ad esempio, di considerare ammissibili alcuni interventi, facen-
do una prima applicazione delle disposizioni modificate (ordi-
nanze 37 e 111 del 2020: in entrambi i casi, alla dichiarazione di
ammissibilita dell’intervento ha fatto seguito l'autorizzazione
agli intervenienti a prendere visione e trarre copia degli atti del
giudizio).

Anche prendendo spunto da queste vicende della Corte ita-
liana, la riflessione iniziale su chi e come abbia accesso alla giusti-
zia costituzionale, per attivare il controllo della legge o la tutela
dei diritti, sembra doversi allargare verso dimensioni pit ampie
e di sistema.

Occorre, infatti, domandarsi chi stabilisca le regole dell’ac-
cesso. Con quale fonte e quale strumento questo possa avveni-
re. E, ancora, per dare ingresso a che cosa nel processo che si
svolge davanti all’organo della giustizia costituzionale. In una
certa misura, rispetto al chi abbia accesso finisce per assumere
quasi maggior rilievo l'individuazione di chi determina chi po-
tra accedere alla giustizia costituzionale, come potra farlo e per
quale finalita, soprattutto allorché la fonte di tale legittimazione
riposi in una disposizione di produzione dell’'organo stesso della
giustizia costituzionale. A maggior ragione se, come nel nostro
caso, questo accade in un sistema che basa il proprio funziona-
mento, per espressa previsione normativa, principalmente sulla

9 Per un commento di insieme, v. gli scritti di Grisolia, M. C., Le modifiche
alle Norme integrative per i giudizi davanti alla Corte costituzionale; Conti, G.
L., La Corte costituzionale si apre (non solo) alla societa civile. Appunti sulle
modifiche apportate dalla Corte costituzionale alle Norme integrative in data
8 gennaio 2020; Masciotta, C., Note a margine delle nuove Norme integrative
per i giudizi davanti alla Corte costituzionale, tutti in www.osservatoriosulle-
fonti.it, fasc. n. 1/2020; nonché Iannuzzi, A., La camera di consiglio aperta
agli esperti nel processo costituzionale: un’innovazione importante in attesa
della prassi, in www.osservatorioaic.it, fasc. n. 2,/2020.
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questione di legittimita costituzionale sollevata dal giudice a quo
in via incidentale, senza un accesso diretto del singolo, e con una
apertura tradizionalmente piuttosto limitata alla partecipazione
di terzi (diversi dalle parti) al processo che si svolge davanti alla
Corte."

Portato alle estreme conseguenze, il dubbio che sorge ¢ se
siamo di fronte, nella fattispecie dell’intervento della nostra Cor-
te, anche per il potenziale effetto sul modello stesso di giustizia
costituzionale, a una semplice “integrazione” (norme integra-
tive) delle disposizioni di rango legislativo sulle competenze e
sul funzionamento della Corte o a qualcosa in grado di mutarne
pitt nel profondo il significato. E vero che non manca, tra i pri-
mi commentatori, chi legge l'intervento in una chiave meno di-
rompente,'! o distingue all'interno dei contenuti (ora recettizi di
orientamenti giurisprudenziali consolidati, ora risolutivi rispetto
a problemi emersi nei giudizi di costituzionalita, ora innovativi
rispetto al processo costituzionale fin qui visto a Palazzo della
Consulta: cosi A. Pugiotto, Le nuove norme integrative della Corte
costituzionale allo stato nascente, in Rivista AIC, fasc. n. 2/2020),
ma vi era anche, a monte, chi ne auspicava I’adozione proprio per
le potenzialita di sviluppo e di rilegittimazione della Corte'* e,
comunque, il segnale d’apertura che ne viene e piuttosto netto e
certamente enfatizzato dalla stessa Corte."?

Inoltre, appare piuttosto ampio il “margine d’apprezzamen-
to” che la Corte si riserva nella loro applicazione. Un fattore,
quest’ultimo, che puo rappresentare sia la chiave per una utiliz-
zazione prudente (e ampiamente “accettata”) delle nuove dispo-
sizioni sia I'elemento capace di catalizzare sulla Corte potenti
critiche in ordine al loro uso.

1 Angiolini, V. (a cura di), Il contraddittorio nel giudizio sulle leggi, Torino,
1998.

1 Dal Canto, F., “Il giudizio in via principale nella novella delle Norme inte-
grative del gennaio 2020”, Consultaonline, 2020, fasc. II.

2 Groppi, T., “Interventi di terzi e amici curiae: dalla prospettiva comparata
uno sguardo sulla giustizia costituzionale in Italia”, Consultaonline, 2019,
fasc. I.

13 Siveda, della presidente Marta Cartabia, la relazione sulla giustizia costi-
tuzionale nel 2019, sul sito dell’organo, www.cortecostituzionale.it
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IV. AL COSPETTO DELLA CORTE,

TRA “L’ACCESSO” E “L’APERTURA”

Indipendentemente dalla prassi che si sviluppera e dagli esiti che
si produrranno, per cui occorrera attendere, la vicenda suggeri-
sce fin d’ora una qualche riflessione sul rapporto tra “accesso”
alla Corte e “apertura” della Corte (prima delle recenti modifiche
delle norme integrative, ravvisava una contraddizione tra I’aper-
tura della Corte al di fuori del processo e la chiusura agli apporti
esterni nel processo.' Per il rispettivo significato, conviene par-
tire dal documento della Commissione di Venezia prima ricor-
dato per identificare il concetto di accesso, e dalla relazione della
presidente Cartabia sopra accennata per delimitare il senso in cui
si ragiona di apertura della Corte italiana.

Parlando di accesso, la Commissione di Venezia (nel testo
nella versione in spagnolo) ricorda che

Es posible distinguir entre el acceso individual directo, en el cual a los
individuos se les da la posibilidad de impugnar la constitucionalidad
de una norma determinada o actuar directamente y el acceso indivi-
dual indirecto, en el que la constitucionalidad solo puede ser impug-
nada a través de los 6rganos del Estado. [...] En lo que respecta al ac-
ceso individual indirecto, varios 6rganos tienen derecho a impugnar
la constitucionalidad de una norma. Entre ellos, los mas comunes son
los tribunales ordinarios a través de los procedimientos preliminares.
[...] En lo que respecta al acceso individual directo, existen varios
modelos en los paises estudiados: la accion popular, en el que cual-
quiera tiene derecho a tomar medidas contra una norma después de
su promulgacion, incluso si no hay un interés personal; la sugerencia
individual, en la que el solicitante s6lo sugiere que el Tribunal Cons-
titucional controle la constitucionalidad de una norma, dejando la de-
cision de hacerlo a discrecién del tribunal; 1a cuasi accion popular, en
la que el solicitante no tiene por qué ser directamente afectado, sino
que tiene que desafiar la norma en el marco de un caso especifico y,
por tltimo, el mecanismo de la queja individual directa, que existe en
varias sub-formas. Entre estos mecanismos, la accion popular, crea el
riesgo evidente de la sobrecarga de la Corte Constitucional.

4 Sobrino, G. “Uscire dal Palazzo della Consulta: ma a che scopo? E in che
modo? La ‘rivoluzione comunicativa’ della Corte nell’attuale fase della
giustizia costituzionale”, Federalismi.it, fasc. n. 15/2020.
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L'esigenza di esaminarne in chiave problematica il rapporto
con il concetto di apertura e imposta dalla stessa lettura che la
Corte costituzionale italiana ha dato del senso dell’'operazione
da essa complessivamente tracciata. Nella riflessione della pre-
sidente,

«Apertura» ¢ stata la parola d’ordine a palazzo della Consulta. La
Corte ha aperto le sue porte, oltre che per permettere al pubblico
e ai giornalisti di assistere alle udienze pubbliche, anche per con-
sentire la visita del Palazzo da parte dei cittadini. Ha posto molte
energie per sviluppare una comunicazione capace di raggiungere
non solo gli operatori del diritto e gli specialisti, ma anche il pubbli-
co generale. Ha moltiplicato i comunicati stampa. Ha rinnovato il
sito internet. Si ¢ resa presente sui social. Ha ulteriormente svi-
luppato la comunicazione in lingua inglese, con una piu assidua
traduzione delle sentenze, dei comunicati stampa e dei principali
documenti della giustizia costituzionale. Ha partecipato a numerosi
incontri con altre Corti costituzionali e con le Corti europee. Ha or-
ganizzato seminari di studio. Ha ricevuto visite e delegazioni di al-
tre Corti. Di pil:: la Corte non ha solo «aperto il palazzo», ma ¢ usci-
ta. E uscita per raggiungere i giovani nelle scuole d’Italia — come
peraltro gia accadeva da qualche anno, anche se in maniera meno
strutturata; ¢ uscita per incontrare la realta delle carceri con visite
di storica importanza, che sono tutte documentate analiticamente
sul sito online della Corte e, con una selezione d’autore, anche dal
docufilm Viaggio in Italia.

Ed é nel corso della stagione di apertura della Corte cosi de-
scritta, continuano le parole della presidente, che

[...] & stata portata a termine I'approvazione di alcune rilevanti mo-
difiche strutturali del processo costituzionale [...] per favorire una
pilt ampia partecipazione al processo costituzionale. [...] In questo
tempo sospeso, c’¢ agio per lasciar decantare le tante novita degli
ultimi anni e consolidare cosi la consapevolezza dell'importanza
di una Corte “in relazione”, pienamente inserita nella trama istitu-
zionale repubblicana, aperta alla societa civile, protagonista anche
sulla scena europea e internazionale. [...] Lesperienza che ha carat-
terizzato gli anni pit recenti dell’attivita della Corte [...] ha radicato
nei giudici e in molti protagonisti della giustizia costituzionale la
persuasione che una Corte aperta sia foriera di una giustizia co-
stituzionale piu ricca. I benefici recati dall’esperienza della Corte
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“in uscita” sono entrati a far parte del patrimonio della giustizia
costituzionale. Il «viaggio in Italia della Corte costituzionale» con-
tinuera e trovera nel tempo nuove modalita di esprimersi secondo
tutte le sue potenzialita.

Non sorprende che su questa idea di “apertura” la dottrina
si sia immediatamente interrogata, alla ricerca di eventuali ele-
menti di criticita, che in vero non sembrano mancare. Appare, in
questo senso, ampiamente condivisibile la perplessita di fondo di
chi, dopo aver sviscerato i possibili significati in cui i tribunali co-
stituzionali hanno bisogno di aprirsi alla societa civile e con quali
strumenti,' prende atto dell’oggettivita dei rischi che una simile
operazione puo comportare. Soprattutto con riguardo all’istituto
dell’amicus curiae, e particolarmente se immaginato in funzione
di ricerca di legittimazione o quale canale per trasformare il pro-
cesso davanti alla Corte in una sede della partecipazione demo-
cratica.

Gli strumenti che la Corte si e data attraverso la modifica
delle proprie norme integrative possono produrre effetti molto
diversi, allargando la partecipazione (oltre le parti) ai processi in
corso o consentendo l'ingresso alla Consulta di soggetti sprov-
visti di un interesse che non sia quello, generico, di far valere
una propria posizione (non di “parte processuale” ma di parte,
nel significato di propria del soggetto), che non potra non essere
caratterizzata, nella pressoché totalita dei casi, da un punto di
vista politico, ideologico, filosofico, religioso, ecc., e ragionevol-
mente anche partitico, alla luce di chi verosimilmente rientri nel
novero de “le formazioni sociali senza scopo di lucro e i soggetti
istituzionali, portatori di interessi collettivi o diffusi attinenti alla
questione di costituzionalita”.

Non vi €, bensi, un nesso immediato o scontato tra accesso al
giudizio costituzionale e partecipazione al processo,'® ma sembra

5 Luciani, M., “L'incognita delle nuove norme integrative”, Rivista AIC, fasc. n.
2/2020, il quale analizza i possibili obiettivi nel farsi conoscere all’esterno,
nell’aprirsi per conoscere, nel decidere trasparentemente, nel cercare legit-
timazione e nel creare un nuovo canale di partecipazione per i cittadini.

6 Come dimostra la stessa varieta di soluzioni che si ricava dalla comparazio-
ne: Groppi, T., op. cit.
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chiaro che le modifiche approvate dalla Corte possano permette-
re un allargamento in molteplici direzioni.

Da un lato, esse consentiranno a piu soggetti titolari di un
interesse qualificato, inerente in modo diretto e immediato al
rapporto dedotto in giudizio, di intervenire nei giudizi e dunque
parteciparvi. Dall’altro, permetteranno a piu soggetti esterni al
giudizio di presentare opinioni scritte, che la Corte si riserva di
ammettere qualora offrano elementi utili alla conoscenza e alla
valutazione del caso, anche in ragione della sua complessita, e
che influiranno sull’esito del giudizio. Dall’altro ancora, si potra
dar modo a esperti di chiara fama di fornire informazioni atti-
nenti a specifiche discipline (e conseguenti punti di vista), ove la
Corte ritenga necessario acquisirle.

L’ampiezza di questo allargamento sembra poi correre in pa-
rallelo con 'ampiezza dei fini in astratto perseguibili. Allargare la
partecipazione al processo, acquisire informazioni, raccogliere
la posizione di soggetti portatori di interessi. Con tutto il cari-
co problematico che verra non solo dalle scelte (positive) che la
Corte al riguardo fara, e dalla loro giustificazione, ma pure dalle
occasioni in cui, ancorché sollecitata, vi si sottrarra.

Anche chi piu aveva auspicato in dottrina (e poi condiviso)
tali innovazioni non poteva fare a meno di domandarsi in quali
direzioni si sarebbero orientati gli strumenti che la Corte avrebbe
ipoteticamente introdotto (ancora Groppi: “Si pensa all'interven-
to come strumento per rivitalizzare il giudizio incidentale, che
rischia di avvizzirsi, stretto com’e tra interpretazione conforme
dei giudici comuni e corti sovranazionali? Come strumento per
consentire di dispiegare pienamente il contraddittorio nel giudi-
zio principale, che sempre piu spesso diventa un giudizio sui di-
ritti? Si vuole implementare il carattere deliberativo del processo
decisionale? Si vogliono includere pit argomenti nella decisione,
ovvero sviluppare una “more holistic decision”? Si vuole ovviare
all’assenza del ricorso individuale diretto? Si vuole trasmettere
I'immagine di una corte accessibile, trasparente, vicina ai bisogni
della gente? Si vogliono acquisire informazioni senza utilizzare i
poteri istruttori? Si intende riequilibrare la posizione “maggiori-
taria” introdotta dal governo, dando voce alle minoranze?”).
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V. IL RILIEVO DELL'ACCESSO AI FINI
DELL'INDIVIDUAZIONE DEL MODELLO
DI CORTE E DI GIUSTIZIA COSTITUZIONALE

Come non da ora si osserva, il tema dell’accesso al Tribunale
Costituzionale ¢, in misura assai significativa, il tema del mo-
dello stesso di giustizia costituzionale accolto in un dato ordi-
namento.

Non a caso, uno dei massimi esperti del nostro paese, quando
si € aperto a considerare 1”eventualita di introdurre un tipo di
ricorso diretto che rendesse possibile provocare un intervento
immediato della Corte, non ha potuto fare a meno di ricordare
come “il giudizio in via incidentale, cosi come ¢ stato applicato in
Italia, abbia svolto una preziosa opera di educazione costituzio-
nale dei magistrati, degli avvocati e, indirettamente, degli stessi
cittadini, proprio per il legame assai stretto che esso determina
fra le questioni di costituzionalita e le questioni che si dibatto-
no nei processi ordinari”.'” Arrivando ad ammetterne astratta-
mente 1”introduzione, pur con cautela, “per risolvere questioni
di costituzionalita che presentino particolare gravita”. Cio da cui
sembrano potersi evidenziare due profili da non trascurare: da
un lato, il meditato bilanciamento tra vantaggi e svantaggi della
potenziale innovazione; dall’altrodall”altro, la caratterizzazione
in senso prevalentemente oggettivo che avrebbe potuto o, forse,
dovuto contraddistinguere l’istituto.

Ancor piu in profondita, nella riflessione di Pizzorusso il col-
legamento tra accesso e modello di giustizia costituzionale, su
cui il ricorso diretto inciderebbe (cosi come i modi della parte-
cipazione al processo che certe aperture produrrebbero), si ri-
flette sulla stessa natura dell’attivita della Corte, a partire dalla
contrapposizione di fondo tra attivita giurisdizionale e attivita
politica.’® Questo perché il rapporto di pregiudizialita fra giudi-

17 Pizzorusso, A., “Introduzione”, in Romboli, R. (a cura di), L'accesso alla
giustizia costituzionale: caratteri, limiti, prospettive di un modello, Napoli,
20006, IX ss.

8 Romboli, R. (a cura di), Ricordando Alessandro Pizzorusso. Il pendolo della
Corte. Le oscillazioni della Corte costituzionale tra 'anima “politica” e quella
“giurisdizionale”, Torino, 2017.
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zio costituzionale e giudizio a quo, tradotto nella “rilevanza” della
questione di legittimita costituzionale, ha contribuito in manie-
ra determinante a favore della configurazione dell’attivita della
nostra Corte come attivita giurisdizionale anziché politica, con
tutte le conseguenze del caso.

In una fase della vita della Corte in cui non mancano certo
i segnali verso un nuovo “accentramento” e una maggior poli-
ticizzazione del controllo, le attenzioni sul punto non possono
diminuire."

L’idea di un rafforzamento dell’anima politica e di una inter-
locuzione secondo canali nuovi con il legislatore ¢ tornata, assai
recentemente, con riguardo ad esempio alla questione della pena
detentiva per la diffamazione a mezzo stampa. Un comunicato
del 9 giugno 2020 segnala che

[...]1a Corte ha rilevato che la soluzione delle questioni richiede una
complessa operazione di bilanciamento tra la liberta di manifesta-
zione del pensiero e la tutela della reputazione della persona, diritti
entrambi di importanza centrale nell’ordinamento costituzionale.
Una rimodulazione di questo bilanciamento, ormai urgente alla
luce delle indicazioni della giurisprudenza della Corte europea dei
diritti dell'uvomo, spetta in primo luogo al legislatore. Poiché sono
attualmente pendenti in Parlamento vari progetti di legge in mate-
ria, la Corte, nel rispetto della leale collaborazione istituzionale, ha
deciso di rinviare la trattazione delle questioni all'udienza pubblica
del 22 giugno 2021, per consentire alle Camere di intervenire con
una nuova disciplina della materia. In attesa della futura decisione

¥ Romboli, R., “Dalla ‘diffusione’ all’ ‘accentramento’: una significativa linea
di tendenza della piu recente giurisprudenza costituzionale”, Foro it., 2018,
1, 2226; 1d., La Corte costituzionale decide con sentenza il “caso Cappato” e
supera l’ostacolo insormontabile approvando essa stessa la disciplina dell’aiuto
a morire, id., 2020, I, 839; i pericoli derivanti dalle modifiche approvate alle
Norme integrative, anche nel quadro di una vistosa oscillazione del pen-
dolo verso I’'anima politica del controllo sulle leggi cui si assiste in anni re-
centi, sono evidenziati da Barbareschi, S., “La Corte costituzionale si apre
all’ascolto della societa civile, ovvero del rischio della legittimazione di sé
attraverso gli altri”, Rivista AIC, fasc. n. 2/2020; anche per Vuolo, A., “Il
contraddittorio nei giudizi costituzionali alla luce delle recenti modifiche
alle Norme integrative”, Federalismi.it, fasc. n. 16/2020, “é bene che le por-
te di palazzo della Consulta possano aprirsi, non spalancarsi”.
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della Corte, restano sospesi i procedimenti penali nell’ambito dei
quali sono state sollevate le questioni di legittimita discusse oggi.

Al di 1a della nuova occasione di uso di questa tecnica —gia
sperimentata, in vero senza gran successo, con il c.d. caso Cappa-
to (ord. n. 207/2018 e sent. n. 242/2019)— e degli effetti che la
Corte auspica possa produrre nella questione all’esame, dovrebbe
avvertirsi in maniera chiara il pericolo, per 'organo della giusti-
zia costituzionale, di avvicinarsi anche per questa strada a terri-
tori che meno le appartengono (come osserva, in generale, M.
Luciani, L’incognita delle nuove norme integrative, cit., per il quale
“leggere il processo come una sede della partecipazione demo-
cratica ne distorcerebbe la logica, piegandone il funzionamento
alle esigenze del confronto pluralistico e distogliendolo dal suo
compito esclusivo: applicare la “legge”. [...] La tentazione della
necessaria supplenza del potere giudiziario di fronte a un legisla-
tore neghittoso e incapace ha gia fatto molti danni nella giurisdi-
zione comune e occorre evitare che ne faccia altri nella giuris-
dizione costituzionale”).

Rischi accresciuti allorché verso quei territori il giudice co-
stituzionale si incammini, come nel caso delle nuove disposizioni
sull’amicus curiae, di propria volonta. Ben diverso, infatti, qua-
si inutile dirlo, sarebbe stato il caso di un intervento normativo
dall’esterno, ad opera del legislatore, sui caratteri del processo
costituzionale e sul suo grado di apertura.

VI. LE MAGGIORI APERTURE ALLA CORTE
COSTITUZIONALE DA VALUTARE
IN UN'OTTICA DI SISTEMA

In un contesto, anche quale offerto dalla comparazione, in cui
si assiste con frequenza a un naturale adattamento degli istituti,
in particolare della giustizia costituzionale, fenomeno dai con-
torni addirittura marcati per cio che riguarda l'accesso al Tribu-
nale Costituzionale e, dove presente, il ricorso diretto (spesso
oscillante fra dimensione oggettiva e dimensione soggettiva), la
valutazione sul modello e sull’ingresso delle questioni all’organo
della giustizia costituzionale, cosi come dell’apertura del proces-
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so e della Corte, impone una particolare prudenza e una attenzio-
ne al dato di sistema dell’ordinamento. Dove il ricorso alla Corte
quale istanza di tutela dei diritti individuali ¢ uno dei tasselli di
un quadro composito. Da questo punto di vista, non si puo non
considerare il funzionamento degli altri organi della giurisdizio-
ne nel nostro paese.

Limitando lo sguardo all’'ultimo grado di giudizio, quello pres-
so la Corte di cassazione,* si ricava, per il settore civile, che a
fine 2019 risultano pendenti 117.033 ricorsi (erano 96.233 a fine
2009 e solo nel passaggio dal 2018 al 2019 sono aumentati di oltre
il 5%). Anche al massimo livello di sforzo di riduzione dell’arre-
trato (33.048 ricorsi definiti o eliminati nel 2019), occorrerebbe-
ro circa tre anni e mezzo (senza sopravvenienze) per azzerarlo.

Per il settore penale i dati sono un po’ piu confortanti, con
soli 23.579 ricorsi pendenti a fine 2019 e con un indice di ri-
cambio del 102% (sempre superiore al 100% negli ultimi quat-
tro anni). Ma il dato fotografa lo sforzo degli ultimi dieci anni,
e di varie riforme intervenute, semplicemente per ricondurci
nei pressi del numero di ricorsi che erano pendenti a fine 2009
(quando erano circa 25.000, cresciuti fino a 35.000 a fine 2015,
per poi ridiscendere).

Oltre 24.000 sono i ricorsi pendenti davanti al Consiglio di
Stato a fine 2019,*! nonostante I’anno appena trascorso abbia se-
gnato un record di produttivita, con oltre 12.000 ricorsi definiti.

Se volgiamo lo sguardo fuori dai confini, rispetto ai 59.800
casi pendenti presso la Corte di Strasburgo a fine 2019 (in au-
mento del 6% rispetto a un anno prima), il “contributo” del no-
stro paese risulta il quinto per importanza, con oltre tremila casi
(dietro a Russia, Turchia, Ucraina e Romania), piu della somma
dei 29 paesi con meno casi pendenti (tra cui Austria, Regno Uni-
to, Spagna, Germania, Portogallo, Belgio e molti altri).??

Tornando alla nostra Corte costituzionale, non puo piu di
tanto sorprendere che I'apertura voluta dall’organo, anche attra-

20 www.cortedicassazione.it
2 https://www.giustizia-amministrativa.it/statistiche
2 https://www.echr.coe.int/, Annual Report 2019.
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verso le ricordate modifiche delle norme integrative, abbia dun-
que trovato un immediato riscontro. Lo riconosce la stessa pre-
sidente Cartabia nella relazione sull’attivita della Corte nel 2019,
gia ricordata, allorché osserva che “numerose ed immediate sono
state le richieste di partecipazione di vari esponenti della societa
civile, prima ancora che i termini dell’entrata in vigore delle nuo-
ve disposizioni lo consentissero” e che solo il momento di stasi
e di chiusura imposto dal frangente drammatico nella storia del
paese e dell'umanita ha imposto “di attendere un tempo piu pro-
pizio per sfruttare appieno le potenzialita introdotte dalle nuove
norme integrative”.

Puo anche darsi che questa “apertura” della Corte contribui-
sca a definire un nuovo punto di equilibrio nell’accesso —in sen-
so lato— alla giustizia costituzionale nel nostro paese, che per
taluni potra rappresentare un avanzamento.>® Ma anche alcuni di
quanti hanno osservato con favore le novita ne suggeriscono un
abile dosaggio, al fine di scongiurare le conseguenze negative che
in altri ordinamenti si sono prodotte.**

In attesa degli sviluppi, un fatto risulta chiaro fin da ora, e
cioé che ¢ stata la Corte a volere il cambiamento, a introdurlo
e definirlo cosi come ha ritenuto opportuno, con gli strumenti
nella sua disponibilita. Ad essa, dunque, si guardera per stabilire
su chi ricadranno gli onori o le critiche per la resa che si deter-
minera nel sistema.
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