RELAZIONE GENERALE: Giudice prof. Vezio CRISAFULLI

Premessa

Nel dare inizio a questa reléiione di sintesi, mi
preme anzitutto rivolgere il pil vivo ringraziamento agli il
lustri, Colleghi della Corte costituzionale austriaca, del Tri
bunale costituzionale della Repubblica federale tedesca{della
Corte costituzionale della Repubblica socislista federativa
jugoslava e della Corte della quale ho l'onore di far parts
per il prezioso contributo che hanno dato con le loro interesg
santi relazioni: senza le quali, evidentemente, questa sinte-
81 non sarebbe stata possibile. Ii prego, anzi, di scusarni se,
qualche volta, potrd risultare che non ho inteso con la desidg
robile precisione e sino in fondo il loro pensieroj questa mia,
d'altronde, vuole semplicemente essere una introduzione alla di
scussione, ed alle sue imperfezioni, come pure alle sue lacune,
potra agevolmente porsi riparo nel corso dei nostri lavori.

Quanto ai criteri seguiti nella stesura della relazip
ne, ni limiterQ ad avvertire che mi sono attenuto strettamente
(qualcuno, forse, dirdi: anche troppo) &l tema, occupandomi dei
soli rapporti tra corti costituzionali e potere legislativo,nel
senso convenzionale ed antonomastico dell'espressione, conme or
fano o complesso di organi centrali istituzionalmente investiti,
nei diversi ordinamenti, esclusivamente o prevalentemente, del=
la funzione legislative primaria. Rimangono percid fuori i pro
blemi concernenti il sindacato di costituzionaliti sugli atti
normativi diversi dalle leggi, sia di ordine regolementare, sia
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eccezionalmente equiperati alle legge, in quanto dotati della
stessa forza: e cit, a prescindere dzlla circostanza che il
sindacato sulla loro costituzionalitd spetti alle medesime cor
ti e nelle medesime forme di quello sulle leggi (come per soli
to avviene nei confronti degli atti con forza di legge, e come
talora.si verifica anche per le fonti regolamentari).

Per quanto pilt particolarmente attiene alle autono-
mie normative locali, cui si riferisce il secondo tema all'cr-
dine del giorno, non potevo e non posso se noﬁ rinviare alla
relazione del collega Prof. ELIA (e, naturalmente, elle singo-
le relazioni nazionali). -

Ritengo al tresl opportuno,a fini di Ehiarezza, pre-
mettere qualche avvertenza sulla terminologia adoperata, con
specifico riguardo agli effetti delle pronuncie delle corti.

Quando nell'economia del discorsc non era necessario
distinguerne le diverse figure e gli specifiéi effetti o ciom
scuna riconnessi dai diversi ordinamenti, mi sono avvalso deli
beratamente di locuzioni piuttosto generiche, ma largauente
comprensive. L ciod: "sentenze" (o "decisioni" o "pronuncie®,

indifferentemente) "di rigetto™, per indicare tutte quelle che

respingono l'istanza o il ricorso diretti a far dichiarare in-
costituzionale una legge o giudicano non fondata la questione

in ordine alla stessa sollevata, Per contro, "sentenze" (o "dgc
cisioni® o "pronuncie", come sopra) "di accoglimento™, per de=
signare, anche qui, complessivamente, tutte quelle che, giudi=-
cando fondata la questione o l'istanza o il ricorso, si conclu




dono nel dispositivo con una declaratoria di illegittimitd co
stituzionale o di nullith della legge impugnata, ovvero la an
nullano.

Quelche volta, e sempre quando non era necessario
usare un linguaggio rigorosamente tecnico con le relative sote
tili distinzioni, ha parlato di "eliminazione", ed anche, al-
tre volte, di "caducazione" della legge o delle norme colpite
da una di tali decisioni, per alludere all'effetto ad esse co
mune, che consiste nel farne cessare = direttamente o indiret

temente = l'efficacia o il vigore.
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I - Sindacato di costituzionalitd delle leggi, potere le-

gislativo e principio democratico

Si pud convenire preliminarmente sul rilievo
che gid la sola esistenza di una costituzione formale di
tipo "rigido"™, e quindi gerarchicament> sovraordinata al
le leggi "ordinaerie" e da queste non modificabile, rap=-
presenta un limite - quanto meno di ordine negativo - al
potere legislativo, nella duplice accezione, materiale e
soggettiva dell'espressione. Con 8id ctesso, la rigiditd
costituzionale pud considerarsi anche, in certa misura,
un correttivo al principio democratico maggioritario,che,
modernemente, sta a base delle assemblee legislative, oS
8ia del potere legislativo (soggettivemente inteso) per
eccellensga,

inche se le costituzions formale &, a su2 v0le
ta, espressione del principio demoeratico, perché prona-
nonte dal poyrolo o direttemente o attraverso l'interponi
zione di uns assemblea costituente, & certo comunque che
nelle gue disposizioni si racchiuvde il prodotto di una
volortd politica passata: quel che, ieri, il popolo o chi
per esso ebbe a deliberare, seguita, per un tempo inde. i
nito, & vincolare, limitendolo nelle procedure ¢ nei copn
tenuti, il volere attuale delle generazioni presenti e
future. In questo renso, una costituzione di tipo rigido
ha scuipre in sd qualcosa di conscrvatore; eaplica, ciot,
wna iunzione frenmante: anche se deve subito aggiungersi
che, quanto pid una costituzione & informata a valori de
mocratici ed apcrtea agli sviluppi richiesti dalle istan-
ze di rinnovemento che 8i manitestano nella collettivitd,



tanto pil questa funzione frenente e conservatrice, logicamen-
te insita nelle sua rigiditd, finisce per swolgere in concreto
un ruolo anch'esso democratico, stabilizzando e ponendo al ri-
paro da capricciosi mutementi quei valori che ne stanno & fon-
damento.

Ma il limite derivante dalla rigiditd costituzionale
8l affjevolisce sino a vanificarsi, quando l'osservanza ne sis
affidata -« a guisa di autocontrollo - @lle stesse assemblee lg
gislative cui & rivolto (come accedeva in Francia, sotto la III

Repubblica), o ad un organismo formato nel loro seno (come nel
caso della Commissione costituziongle della Grande Assemblea Na
Zionale della Repubblica socialista di Komania). I1 limite, per
contro, 8i afferma in tutta la sua consistenza, quando sia pre-
visto un controllo esterno sulla conformitd delle leggi alla co
stituzione, e specialmente se e quando (come negli ordinamenti
della Repubblica austriaca, della Repubblica federale tedesca,
della Repubblica italiana, e - con le riserve di cui appresso -
nella Repubblica socialista federativa jugoslava) detto control
lo sia accentrato in un organo apposito, distinto e in qualche
modo contrapposto agli organi del potere legislativo. N& tele di
stinzione e contrapposizione vengono meno anche ad accogliere la
nota concezione kelseniana della giurisdizione costituzionale co
me "legislazione negativa", tanto & vero che la stessa relazio-
ne del Prof. MELICHAR, che pure & questa configurazione espres-
samente si richiama, giustamente parla poi di un "dualismo™ nel
1l'interno della medesima funzione e di uno stato di "tensione"
(Spannung)istituzionale tra la Corte e l'Assemblee.



Infine, il limite diventa ancora pid intenso
quando (come negli ordinamenti anzidetti, salvo anche qui
alcune non trascurabili differenze di dettaglio per quan-
to riguarda la Jugoslavia) alle pronuncie dell'organc di
controllo, od almeno a quelle che dichiarino la illegitti
mita costituzionale di una legge, aia riconosciuta effie-

cacia generale, e cioeé, in parole povere, l'effetto di eli

minare dal sistema la legge o le norme di legge contra=-
stanti con la costituzione.

Insomma, gli istituti della giustizia costitu-
Zionale infrangono il dogma ottocentesco della onnipoten-
za della legge e = con esso = della cosiddetta sovranitd
delle assemblee. Costituiscono al tempo stesso un elemen-
to perturbatore dello schema di una “"democrazia pura®,
specie se gli organi cui spetta il sindacato sulle leggi
slano privi di legittimazione democratica, perché non pro

mananti dal popolo e sforniti di carattere rappresentati-

vo. Tale certemente & il caso della Corte italiana, sSolo

un terzo della quale & formato mediante elezione da par

te del Parlamento, ed anche il caso della Corte austria~-

ca, per metd eletta dall'A'ssemblea nazionale e per l'altra me
t& di nomina presidenziale,sia pure su liste 4i nominativi de
signati da ciascuna delle due Camere. !Ma non molto dissi

mile & la situazione che si riscontra in Germania, dove,
accanto ai giudici eletti (con procedimento di secondo

grado) dal Bundestag,vi sono (in pari numero) quelli elet

t1i dal Bundesrat, che & composto perd -~ com'® noto - da



membri dei Governi dei Lénder o loro delegati., Nella Re-
pubblica jugoslava, invece, le Corti delle Repubbliche e
Regioni e la Corte federale sono interamente elettive
(non perd, a differenza dalle assemblee legislative, di-
rettomente dal popolo) e si pud forse ammettere che esse
abbiano un quelche carattere rappresentativo.

Bisogna, peraltro, riconoscere che la rilevata
mancanza di legittimazione democratica nella maggior par
te degli organi di giustizia costituzionale & inevitabi-
le, ed anzi in qualche misura necessaria,se si vuole age

sicurare l'effettiva estraneitd del controllore rispetto

egli orientementi e indirizzi del controllato ed un mas=

simo di neutralitd politica del giudice della legitiimi-
ta costituzionale. Come giustamenté-si osserva nella re-
lazione della Corte tedesca, infatti, éié la stessa ele-
zione parlamentare dei giudici porta con sé il rischio
di una eccessiva politicizzazione dellforgano di giusti=
zia costituzionale; per parte mia, soggiungerei che una
piena omogeneitd politica tra assemblee e corti costitu-
zionali, mentre pud rappresentare un elemento positivo
ai fini della pur necessaria collaborazione tra i due po
teri, ha il suo lato negotivo nel pericolo di un affie-
volimento del controlle o quanto meno di una minore cre-
dibilitd (come si suol dire con brutta espressione) dele
l'organo chiamato ad esplicarlo. Sicché, tutto conside-



rato, un sistema misto come quello ajottate in Italie, on
che se non goddisfa puntusimente i canoni dell'ortodocsie
democratica, & quello che presenta i minori inconvenienti

(o,se 8i preferisce, quello i cui inconvenienti si neu-
trelizzano reciprocanmente).

Con queste ultine considerazioni si tocca un
aspetio dei rezpporti tra organi di giustizia costituzio-
nale e potere legislativo, sul quale troppo spesso si suo=
le sorvolare e che torna a nerito della relazione del Tri
bunale costituzionale d4i Zarl-ryhe aver vosto in chiara
evidenza: il rischio, ciol, Jdi coudizZionemento dei primi
da parte del cecondo, Le asascrmblee legislative, infatti,
nnn soltanto possono influire indirettamente, come si &
poc'anzi accennato, #wlla composigione di una corte attra
verso la scelta dei giudici, che ad esse spetti eleggere,
come pure - bisogna aggiungere e valendosi del loro pote=
re di disporre degli starzismenti di bilancio necessari
al funzionamento dellforgeono; wz anche, e con risultati
ben pid radicali, semplicemente legiferando, e cosl rie
ducendone i poteri, restringendone le competenze, mutan-
done la struttura, incidendo sullo status dei singoli suoi
componenti in modo da diminuirne le garanzie di indiperdenza.

Naturalmente, ecsendo la legge, fonte della di-
sciplina del sindacato di costituzienalitd e dei suoil or-
gani, ad un tempo oggetto di tale sindacato, resta sempre
aperta la posoibilith che innovozioni legislative del ge-



nere qui ipotizzato vengano poi dichiarate costituzional
mente illegittime: ma & una possibilitd, il cui concreto
verificarsi dipende dai sistemi positivemente adottati
nei diversi ordinamenti per l'accesso alla Corte e soprat
tutto .dal grado maggiore o minore di estensione e di de~
terminatezza vincolante della nomativa dsttata in mate-
ria dai testi costituzionali. Giacché, ovviamente, quanto
pid questa & scarna e generica, tanto pild vasta & l'area
entro cui il legislatore pud spaziare ¢2znza incorrere in
censure di incostituzionaliti,

Percid, sotto un certo aspetto, dovrebbe dirsi
che la maggior garanzia contro siffatii pericoll si ha ne-
gLi ordinsamenti in cui l'intera disciplina degli istituti
di giustizia costituzionale (organi e funzioni) trova se-=
de nella Costituzione od in altra legge formalmente costi
tuzionale (com’® il caso della Jugoslavia; mentre, ad esen
rio, in Germania ed in Italia solo pochi principt sono
enunciati in costituzione, per il rimenente rinviandosi al
le legge ordinaria).

D'altro canto, perd, guardendo realisticamente
alla sostanza delle cose, dove il potere di revisione co=
stituzionale appartiene agli stessi organi della legisla-
Zione ordinaria, solo differenziandpsi per varianti pro-
cedimentell o per le speciali maggiorance richieste, una
tale maggior garanzia pud vanificarsi, quando un solo par-
tito od una coalizione di partiti detenga una cosl larga
maggioranza da essere in grado di legiferare senza ostaco



1i anche nelle forme della legislazione costituzionale.
In tal caso, anzi, verrebbe meno, o comunque diventerebe
be di dubbia applicazione, il contrappeso rappresentato
dal controllo delle corti sulla costituzionalith delle mo
dificazioni apportate alla preesistente normativa che le
concerne, non essendo affatto pacifico, com'e noto, che
le leggi costituzionali incontrinoe limiti cogenti di cone=
tenuto e siano pertanto sindacabili, &l pari di ogni al=-
tra legge, anche per vizi materiali,

La vera garanzia, in conclusione, sta nel fair
play delle assemblee, cosl come la migliore garanzia con
tro il pericolo di sconfinamenti dei tribunali costitue
zionali sta, come vedremo pil oltre, nel loro self re-
strgint. La regola aurea sarebbe che il legislatore limi
tasse i suoi interventi in ordine alla diseciplina degli
organi di giustizia costituzionale allo stretto necessa~
rio, e senza omettere di con.ultarli, anche in via infcx
male,



II - I1 controllo sul procedimento legislativo

Juovendo dalla tradizionale distinzione tra vizi
"formali" e vizli “"materiali" delle leggi, appare & prind vie
sta evidente cue il terreno sul quale pia facilmente possouo
insorgere divergenze e contrasti tra corti costitvucionali e
assemblee legioclative & quello del sindacato sui vizi materice-

1li, sulla conformmitd, cioeé, delle leggi, per auel che dispone

£gono, alle norme costituzionali. Invece, nell'esercizio del
sindacato sulla validith formale delle leggi, e quindi sul pro
cedimento legislativo, pud sembrare {ed in qualche misura, &
vero) che i pericoli di interferenze neile valutazioni riperva
te all'apprezzamento politico del legislatore siano di gran 1lu
ga minori, se non addirittura inesistenti. Non se ne parle, in
fatti, né nella relazione austriaca, né in quella tedesca, né
in quella jugoslava, pur essendo un vresunposto a tutte irpli-
citamente comune, se ncen m'ingonno, che il sindacato sulle leg
gl comprende nccessariemente -« e direi,anzitutto - il sindaca~
to sulla loro costitusionalith formale, Chd anzi, la relazione
del Tribunale costituzionale di Ferlsruhie vone in rilieve come
il controllo sul procedimento di formazione della volontd legi.
slativa svolgentesi all'interno delle assemblee, che, seccudo
il modello prefigurato dal costituente avrebbe dovuto venire i;
considerazione prevalentemente in sede di giludizi su conflitti
tra organi, in pratica sia soprattutto esercitato, invece, .n
de di controllo sulle norme e di giudizi su ricorso privato.
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E tuitavia, l'esperienza italiana, aupiamente illu-
strata nella relazione del collega DE STEFANO, sta a dimostra
re che anche in questo ambito possono talora presentarsi delle
difficoltd, che involgono delicate questioni di principio in
ordine ai limiti dei poteri di indagine e di decisione delle
corti nei confronti degli organi legislativi.

Pino a gual punto, infatti, pud e deve spingersi il
controilo del giudice della costituzionelitd gquanto al procedi-
mento seguito nei singoli casi delle assemblee legislative? Han
no, le corti il potere di accertare - autonomzmente - quel che
in fatto & accaduto, od invece il loro conircllo deve arrestar—
si di fronte alle attestazioni degli organi parlasmentari? Ed
ancora: il controllo sulla velidith formale va condotto esclusi
vauente alla stregua delle norme dei testi costituzionali, od
invece pud e deve esterdersi anéhe a verificare che siasno state
rispettate le disposizioni dei rcpolamenti pearlanmentari disci-
plinanti la formazione delle leggi®?

Sono interrogativi, questi, che tutti si riamnnodano ad
un s80lo problema éentrale, che & cuello della persistenza o mew
no, nei confronti degli organi di giustizia costituzionale, del
vecchio prlnciﬁio della insindacabilitd ad opera di qualsiasi
esterno potere dei c¢.d. "interna corporis® delle assemblee.

Per 1l'appunto, necll'episodio ricordato nella relazio-
rie del prof. DE STEFANC, emssendc stata denunciata dinanzi alla
sorte italiana une legge per asseriti vizi in procedendo, la
I'residenza della Camera dei deputati ebbe & rifiutare il riloe-
8cio di copia confbnde del processo verbele dei lavori della



Commissione legislativa deliberante, che quella legge avevsa &p=-
provato (1), trattandosi - a parere di detta Presidenza = di at
to "interno", e sostenendosi altresl che il solo documento ﬁffi
ciale relativo al procedimento di formazione delle leggi sarchte
11 "messaggio™, con cui il Presidente della assemblea ne comunie
ca ;:awvenuta approvazione al Presidente della Repubblica od
8l Presidente dell'altra assemblea. Successivemente, perd, accs
dendo a rinnovate richieste della Corte, la stessa Presidenza
della Camera precisava che il resoconto stenografico dei lavori
della commissione ne rispecchiava fedelmente l'effettivo svolgi
mento,

A sua volta, la Corte, nella sentenza n. 9 del 195¢,
con cui la vicenda ebbe termine, rivendicava il proprio potere
di controllare, valendosi di qualsiasi elemento di prova, il rea
le svolgimento dei lavori legislativi, &l fine di accertare se
le norme costituzionali fossero state osservate. Affemmava,cioe,

la sindacabilitd degli interna corporis, ma limitatamente alla

osservanza delle Sole norme costituzionali, e non anche alla
Stregua delle norme dei regolamenti parlamentari, malgrado ques

sti siano espressemente richiamati in Costituzione per le con-

(1). Nell'ordinamento italiano & prevista una procedure legisla~
tiva "decentrata" nel senso che una legge pud essere deliberata
anziché dal plenum delle assemblee, da loro commissioni, compe-
tenti per materia. Sono sottratte a tale procedura e "riservate"
alle assemblee alcune categorie di leggi, elencate nell'arti.72
della Costituzione. Nel caso cui si accenna, la legge, della quz
le era contestata la validita formale, era stata, appunto, pres
80 la Camera dei deputati, deliberata in commissione.
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piuta disciplina dal procedimento legislativo, E tali principl
Purono ulteriormente ribaditi dieci emni dopo (sent. n. 119 del
1969), anche se = in questo caso - in sede di sindacato su una
legge regionale, e vercid nei confronti di un'assemblea regio-
nhele,

- Giustizia costituzionale, discrezionalitd legislativa e
"merito" delle leggl |

Zimane fcrmo, comungue, in linea di massima, che la

zona critica,per dir cosl, nei rapporti itra giudice della co=

o

stituzionalith e potere legislativo & quella del sindacato sule
la costituzionaliti materiale delle leggi: vale a dire, sulla
normativa che esse pongono. ..d e, infatti, questo aspetto del
problcma, che assume rilievo prevalente od esclusivo nelle relo-
zioni nazionali.

l)a premessa da cui tutte conéordamenté partono & la
distinzione di ruwoli tre potere legislativo e corti costituzice
nali: a queste ultime essendo inibita ogni valutazione politica
attinente al "merito® (e ciod alla convenienza, opportunitd,ade
guatezza ai fini perzeguiti ecc,) delle norme dettate dal legi
glatore, Il compito istituzionalmente alle corti attribuito &,
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in tutti gli ordinamenti, circoscritto al solo controllo delle
conformit® o meno delle leggl alle disposizioni costituzionali
che stabiliscons - positivemente o'negativamente - quali contg
nuti queste possano o debbano validamente assumere, In breve:

il sindacato di .costituzionalitd & un sindacato di legittimitd

costituzionale, quindi necessarizmente ancorato al parameiro
rappresentato dalle norme giuridiche di rango costituzionale.
Cid posto, in linea di principio, & tuttavia general-
mente ammesso che, passando alla pratica, le cose non sono cosl
semplici, & causa di svariati fattori, qusli soprattutte: la ge
nericitdh di formulazione che si riscontrae in molte disposizio-
ni dei testi costituzionali; il freguente rinvio che questi fan
no & concetti indeterminati ed a criterl 4i ordine metagiuridi
co, che in quanfo richiamati dalle norme costituzionali, entra~
no a far parte del parametro del giudizio di legittimita costi-
tuzionale; la presenza, infiné, in alcune costituzioni, di casi
di funzione legislativae "specializzata®, ossia finalizzata a
determinati scopi, costituzionalmente prescrii.. gquali presup-
posti o condizioni per il suo valido esercizio in ordine a cer-
ti~5ggetti. f
Conseguentemente, il sindacato di costituzionelitd di=

o

venta allora pilt penetrante; implica argomentazioni e valutazio
ni anche di ordine metagiuridico. I1 confine tra legittimita e
meritvo si fa sottilissimo e rischia a volte di essere oltrepae-
sato (od almeno, ma & indifferente ai fini dei rapporti di "buon
vicinato® con le assemblee legislative, pud dare a queste 1'im

pressione di essere stato oltrepassato, provocandone la reazione).



Una situazione analoga 8i presenta, pill in generale,
quando le corti sono chiamate a controllare il rispetto del
principio di eguaglianzz, nel pi lato significato che & venu-
to assumendo, spec.aluente in Germmania ed in [talia, come di-
vieto. di diseriminazioni arbitrarie od irragionevoli (e vice-
versa, di livellamenti del peri arbitrari od irragionevoli).
Qui, il rischio & che il giudizio di legittimiti si trasformi
inavvertitamente in giudizio sulla “giustizia® delle leggi, al=-
la stregua di éanoni e criteri coggettivi, elabayati dalle steg
ge corti: c ciod, in dbuona sostanza, degl.i oriehtamenti ideolo-
gici e politici della meggioranza dei lorc componenti,

E' anzitutto in questi campi che si manifestay; in vee
rie misura, il c.d. judicial restrgint. Tutte le relazioni, e
pil esplicitemente ed analiticamente guella austriacs, tedesca
ed itoliapa, concordano, con varietd di formulazioni che non in
crinano la sostanza, sul criteri di massima da seguire nper CoOlse
tenperare le due opposte esigenze, di evitare interferenze sul-
la discrezional ity del potere legislativo e di impedire al ter-
PO 8tesso che juesta superi i limiti imposti dalla cosbituzio-
ne, ed anche dai princip? e canoni metagiuridici che eventuole
mente concorrano ad integrarne i precetti,

E co=l, che la semplice inopportunitd o imgiustizia
di una nomativa non rarpresenta, di per sé sola, violazione del
principio di e~uaglinza, censurabile in sede di controllo di
legitiinitd costituzionale: che le corti non deblono sinrdacarc
i giudizi di velors 2c) lerislatore nd i fini di volta in vole

ta da cuesto persesuiti, sempre che, peraltro (cito dslls rela-
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zione del Trof, . “LICHAR, proprio perché mi sembra quella orien
tata in senso pilt restrittivo) si sia mantenuto nei limiti di
"ammissibili motivi giuridico-legislativi" e non abbia dettatbo
una regolamentazione "“eccessiva',

.'a quando i motivi saranno ragionevoli, confomi &le
la re&lth delle cose, e quando per contro arbitrari, irrazionu-
1li, non rispondenti ai presupposti di fatto? £d analogaente,
con riferimento adesso alla Generalklauseln di alcuni testi co=

stituzionali, cui si & piu sopra accennato, guand'® che un in-

dennizzo, condizionante la legittimitda di una legge di espro-
vriazione, dovrd dirsi "giusto" (relazione jugoslava) o comune
que, stando agli indirizzi prevalenti nella giurisprudenza del-
1~ Corte italiana (la Costituzione limitandosi a prescrivere un
"indennizzo", senza specificare "giusto"), quand'e che 1'inden-
rizzo pud considerarsi veramente tale, e non meramente Simboli-
co e cioe¢ privo di qualsiasi attitudine compensatrice? Quando
concretamente dovramno riconoscersi sussistenti i motivi di "utj
1litd generale", suscettibili di gilustificare, ad esempio, 1o ime
posizione di un monopolio legale,o0 i pericoli che possono varie
menti giustilicare determinati divieti legislativi (relazione
tedesce)?eee

i limito a questi pochi accenni, in veriti molto sor =
mari, verché i Colleghi tutti ben conoecono, per diretta ecnr-
rienza, i delicati problemi che la casistica giurisprudenziale
pone, si pud dire, quotidicnamente alla saggezzZa e prudenza uai

idudici della coatituzionalitd delle leggi.



Altre manifestazioni del judicial restreint possono
aversi anche {uori delle ivotesi fin quiiaccennate, per la
preoccupazione, alla yuale le corti non possono essere insen—
8ivili, dei "vuoti" che le loro decisioni sono suscettivili
d1 deteminare nell'ordinamento giuridico, ogni qual volta die
chiarino la illegittimitd costituzionaletdi una legge o di sin
gole sue disposizioni,

Naturalmente, una tale giusta preoccupazione ha ming
re ragion d'essere nel sistema austriaco ed in quello jugosla~
vo, che, sotto queato aspetto, presentano qualche punto di con
tatto. In Austria, infatti, l'annullamento della legge incosti
tuzlionale ha efficacia ex nunc, ecuivalendo in definitiva ad una
abrogazione (!),e per di ;id nlla Corte @ riconosciuto il po-
tere di protrarre la decorrenza ad un momento successivo, come
oure di stabilire suali tra le norme anteriori, che da quella
legge erano state abrogate, non debbano tornare in vigore a sg
guito della pronuncia, In Jugoslavia, la Corte si limita in
una prima fase (che pud ess2re anche l'unica) ad un mero accer
tamento della illegittimiii di una normativa, essendo rimesso
al legislatore di provvedere, entro un termine di sei mesi (pro
rojabile dalle Corte) per adeguarla alla Costituzione; soltan-
to dono trascorso infruttuosamente tale termine (o il +termine
prorogato), 1la Corte interviene una seconda volta eliminando es
so steasa la norma gil dichiarata incostituzionale. Innegsbile-
mente, talil congegni permettono di raggiungere congiuntamente
il duolice obiettivo, di non creare indesiderabili "wvuoti" nor
mativi e di rispettare al ma:siro la gferc di libera autodeter

minanzione del legisxlatore,

(%) Dopo la riforms el 1929, peraltro, il principio ha avuto
w:e notevole attcuuazione, aumettendosi che, nei giudizi instau
rati "in vie di eccezione®, le legge incostituzionale non pud
euuere applicati, nemzeno ni fatti anteriormente verificatisi.



In Germania ed in Italia, invece, l'effetto caducae
torio si produce immediztamente e con effetto retroatiivo, sal-
vi i rapporti ormai ecauriti, di guisas che il pericolo di %vuoe
ti" normativi & concretamente immanente,

. &4 ovviarvi, soccorrono strumenti di formazione giue
risprudenziale, che, peraltro, nella misura in cui conseguono
il risultato voluto, presentano, talora, il ricchio onposto di
una pilt penetrante incidenza sulle attribuzioni proprie del po-
tere legislativo,

Jostanzialmente comuni ai due ordinesmenti e general-
mente noti sono, tra tali strumenti, quelli consistenti:

~) nell'adozione di sentenze ¥internretative di zie
getto", oszia di non fondatezza della questione di legittimita
costituzionale, in Italia, e di compatibilith con la Costituzio
ne delle disposizioni impugnate, in Cemania: in entranbi i ca-

i, ce ed in quanto (o perche) ~ueste possono ¢ devono essere

interpretate in un deteminato senso, conforme ai precetti cow
stituzionali (c.d. interpretazione “adepguatrice");

) nell'adozione, invece, di una centenza "interpre-
tativa di accoglimento”, vale a dire dichiarante la illegittie
nita costituzionale (in Italia) o la nullitd (ir Cermania) di

una disposizione di legre, se ed in suanto (o "nella parte in

cui”) ha un certo siguificato, che forma quindi il vero oszete
to della decisione, 1l'effetto della quale & di espungerlo dal
gistema,

Cie che si adotti 1'uno che 1'altro strumento, non

c'¢ lacuna, nerchit il testo legislativo rimane fermo: nel priw



mo caso (sentenze interpretative di rigetto) potendosene trar-
re (e finch? se ne tragga) una "norma" conforme a costituzione;
nel secondo, essendo ormai, dopo la decisione della Corte, vie-
tato a tutti gli operatori giuridici 4i trarne la "nmorma" giu-
dicate costituzionalmente illegittima (Italia) o nulla (Germa~
nia), Nella prima ipotesi, olire ad evitarsi un "vuoto" noxmos
tivo, viene altresl pienamente rispetiata la divisione di com-
piti nei rapporti con il potere legislativo (i); nella seconda,
pud profilarsi il pericolo di una ingerenza troppo spinta nele
ltambito a questo riservato,.
15 rischio, rruwuarveanente, 8i wzgrova, man mano eno

81 ypagsa dalla mera dichiarazione di inceostituzionalith e coli=
seguente eliminazione ui uno tra i possibili cignificatl della
dirpocizione (secondo uno schema perfettamenté inverso a quele

io delle sentenze intervretative di rigetto}, alle decisioni

(') Ia relazione del Tribunale costituzionale di Rarlsruhe mei-
te perd in evidenza come, anche in questa ipotesi, vi sia il
nericolo che il gziudice della costituzionalit: dia alla legs
una intcrpretazione in contrasto con la wvolont: del lesisiatom
re o corunJue dea juesta lontana, interferendo nercid rnell'abie-
to ad esso riservato versino pill intensamente di quel che non
avverrebbe con la eliminazione della legge medesina, ‘1 rigutdw
w0, i permetto di ouservare che tale rilievo pud averc gualche
Jondarento nel sistewa accolto nella .iepubblica felersle tede-
ara, cove il sindacato ai cestituzionalitd ha per ofgeiiv = di reg
gola =legoi successiva al Grundpcsetz, e quindi assoaisgliu dl
Pitt ad wa controllo sul legislatore; mentre, nezli ordinamer vy,
core ~uzllo italizno, in cui anche le leggi anteriori pilt rer.o-
te nel temro sono sindacubili dalla Corte, quel che contn © 1o
volonth ogaettivae ¢ nermanente esnreesa dalla legge, nel colntee
260 fell'intern lirvitto o -ettive vigente al momento del givdie
2io, pre.cindenlo da "uclli cac jrosseono essere 1 motivi e gl
ivoses b el le_ lnluinrs, storicamente consgiderato,
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che, nel linguaggio urificialmente adottato dalla Corte italia-
na, vengono denominate di accoglimento "parziale", e parziali
sono realmente, ma non rispetto al testo scritto (come quando
ne viene eliminata una parte od un frammento), bensi rispetté
alla "norma"™, che esso (da s0lo od in connessione con altri:

i c.d. "combinati disposti®) sta ad esprimere, Sono le deci-
sionikpih comunemente note, nella dottrina, come "manipolative®,
per le quali rinvio alla relezione del Collega DE STEFANQO, liw
nitandomi a ricordare che hanno per effetto di "far dire" alla

disposizione cui si riferiscono qualcosa di diverso, e di 8oli~

to aualcosa di pid rispetto a quello che ne era l'originario
significato (sentenze "additive"),
Dal punto di vista che ora qui interessa, sentenze

di questo tipo, mentre, da un lato, segnano il punto estremo
di espansione dei poteri della Corte, d'altro lato, essendo
"autoapplicative™, tendono a soddisfare per intero l'esigenza
di non creare "vuoti" nel diritto oggettivo.

Sempre sotto il medesimo punto di vista, ad esse si
contrappongono quelle, sviluppatesi dapprima in via di prassi
nella giurisprudenza del Tribunale costituzionale di Karlsruhe
e poi riconosciute in sede legislativa (nelltart. 31 del Bunde-

sverfassungsgerichtszesetz nel testo attualmente in vigore),

con cui viene dichiarata la incompatibilitd (Unvereinbarkeit)

di una disposizione con la Costituzione (o la sua Verfassun—
gowichirkeit), senza peraltro che la disposizione stessa sia
dichiarate nulla e percid eliminata dal sistema.




Nel che -~ sia detto tra parentesi -« & lecito ravvie
sare qualche analogia con il sistema istituzionalmente accolto
nella Costituzione jugoslava, del quale si & poc'anzi parlato:
in entrambi i casi, infatti, la Corte s8i limita al mero accer=
tamento delle incostituzionalitd, rimettendo al potere legisla
tivo di trarne le conseguenze, ebrogando o modificando le di-
sposizioni incostituziondli. Con la differenza, perd, che, in
Jugoslavia, gualora il legislatore non vi abbia provveduto nel
termine (eventualmente prorogato) costituzionalmente stubilito,
sara 1a stessa Cortg a dichiarare, con una successiva pronun-
cia, la cessazione di efficacia delle disposizioni colpite dal-
la sua precedente decisione.

Come ci chiarisce la relazione del Giudice Signora
RUPP-RUNNZCK, questa "variante di decisione® affematasi in Ger
menia ha lo scopo di lasciare pienamente liﬁero il potere legi-
slativo nella scelta dei modi con cui far cessare 1l'accertato
countrasto con la Jostituzione., Sentenze di questo tipo non evie
teno il deteminarsi di una lacuna normetiva, sia pure temporie
nea, poicheé fino a quando il legislatore non sia intervenuto,
le disposizioni dichiarate incompatibili con la Costituzione
non possono ricevere applicazione; ma rispondono all'altra cui-
genza, della gquale il self restrqint del giudice della costivv-
zionalit® ¢ anche espressione, di uno scrupoloso rispetio deile
competenze esclusivamente proprie del legislatore. .ll'opposto,
le decisioni "manipolative" della Corte italiana, o molte tro
esse, hanno avuto origine proprio dalla prevalente preoccupanio

ne dei "vuoti® legislativi, preoccupazione che ha indotto la
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Corte ad accrescere il proprio ruolo, anche a costo di esporsi
alle critiche di coloro che l'accusano di assumere una funzio=-
ne 4i "supplenza legislativa", che non le spetterebbe.

La diversitd tra i due tipi d4i decisioni risulta evi-
dente riflettendo sull'esempio riferito nella relazione della
corte tedesca: dichiarazione di "incompatibilitd" con la Costi-
%uzione (ma non di "nullitd"), per violazione del principio di
eguaglianza, del trattamento di favore dettato per una catego=-
ria di soggetti, ad esclusione di un'eltra che dovrebbe pari-
menti goderne, Il potere legislativo, infatti, potrebbe ripa~
rare ol vizio in diversi modi, e cosl, tra 1l'sltro, sia esten~
dendo la normativa di favore alla categoria che ne era esclusa,
sia abrogandola per tutti..e. In casi del genere, invece, la
Corte italiana adotterebbe una sentenza Ymanipolativa®, annul-

lando la disposizione "nella parte in cui (implicitamente) ggg;gé
de" dal beneficio la categoria pretermessa, con il risultanto |
di estenderle il trattamento pil: favorevole. Un alitro sirumen-— ‘
to, di elaborazione giurisprudenziale, al quale si ricorre in
Germania, nell'intento, anche qui, di non interferire nella sfe-
ra del potere legislativo (ma che, per guel che mi sembra, do-
vrebbe altresl valere ad evitare lacune) & dato dalle "decisio-
ni di_appello": sentenze di rigetto, che fanno, peraltro, forma

le obbligo 8l legislatore (con o senza prefissione di un termi-

ne) di provvedere ad sbrogare o modificare la legge che hanno
ad oggetto, alle quali seguird una pronuncia di nuvllith ex tunc,
acualora il legislatore sia rimasto inerte.
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Aspettl parzialmente analoghi presentano, nellu pras
8i italiana, le sentenze interpretative di rigetto contenenti
un espresso invito al Parlamento affinche intervenge o emenda~
re anche formalmente le disposizioni rimaste frattanto in vigo
re; e specielmente le sentenze, che hanno fatto la loro appari
ziope in epoca pil recente, contenenti l'enuncizzione di "dired
tive" cui il legislatore dovri attenersi nel disciplinare la
nateria (con l'avvertenza, perd, che queste ultime possono es-
sere, nel dispositivo, tanto di rigetto quanto di accoglimento).

Giustizia costituzionale e inadempienze del legislatore

Una costituzione pud prescrivere al potere legislati
vo 11 raggiungimento di determinati fini, tulora lasciandolo 1i
bero di sceglierne i tempi, oltre che i modi, talora invece 0o
Segnandogli un termine entro il quale provvedere. Pud, anzi,far
gli specifico obbligo di emanare certe norme, per disciplinare
particolari oggetti o dar vita a nuove strutture organizzative,
anche qui con o senza prefissione di un termine. I1 problana
che s8i pone in questi casi, se il legislatore non provvede o
non provvede nel tempo stabilito, & di sapere se il sindacato
di costituzionalith possa csercitarsi nei confronti delle iscr
Zia legislativa, e = nell'affermativa « con gquali mezzi, entio
Qquale ambito e con quali effetti. Qui, infatti, manca l'atto,



che & 1l'oggetto od il presupposto del :sindacato di costituzio-
nalith delle legsi (o delle loro nomme), e il "non atto® non
appare suscettibile di essere amnmullato o rimosso; vero & tut
tavia, d'altro canto, che anche la mera omissione pud esgere
dichiarata costituzionalmente illegittima ed all'organc rimae
sto "inattivo pud essere imposto 1l'obbligo di compiere una de=-
teminata attivitd, come avviene nei giudizi, ad esempio, sui
conflitti tra poteri o tra organi, la cui risoluzione spetti
elle corti costituzionali,

I1 problema presenta aspetti particolarmente delice~
ti in due ipotesi: A) che nessun temine sia costituzionelmen-
te stabilito, giacché la facoltl,che ia tal casc deve ritener-
si attribuita al legislatorec,di graduere nel tempo secondo cri
teri di opportunitid politica i propri interve:nti incontra pur

Scmpre un limite, oltrepassato il quale 1la non attuazione di-

venta - almeno da un punto di vista strettamente legalistico e
prescindendo de ogni questione circa 1l'ammissipiliti di una
rerdita di efficacia di normec costituzionali per desuetudine,e

via diceundo -~ jinadempienza vera e propriaj

B) che un termine ci fosse, ma sia inutilmente tra-
scorso, dovendo ritenersi, peraltro, che, fino a quel momento,
1~ legislazione preesistente in materia sia stata provvisoric-
nente tenuta ferma e "convalidata" dalla stessa costituzione.

Le soluzioni variano col variare degli ordinomenti e
delle praseil giurisprudernziali delle coxrti.

La Cootituzione della itepubblica socialista Iederati

ve jugoslava coatiene una espressa, se pur generica, rrevisio-



ne del mancato adempimento dell'obbligo di emanare una certa .
nonmativa imposto da fonte superiore, e percid anche delle omis
8ioni legislative contrastanti con obblighi costituzionnli. A
nome dell'art. 377, infattd, la Corte, qualora abbia a consta
tare la mancata emanazione ai norme applicativé di disposiziow
ni della (bstitizione medesima (o' dellms legislazione federale,
ecc,), da parte dell'organo che vi era tenuto, "ne informa 1'As
semblea della R.S,F.J.", ' '

In Germania, nell'assenza di quelsiasi previsione nei
testi costituzionali, 11 Tribunale costituzionale di Karlsaruhe
8l & valso delle “decisioni di appello®, pbo'anzi ricordate, a
volte diohiarando che il legislatore “deve™ prﬁvvedere, 8 Vol
te addirittura prefissandogli un termine. La relazione nazionas
le tedesoa sottolinea che, con ﬁna sola eccezions, il potere
legislativo ha sempre accolto questl "appelli™ della Corte,

Credo che siamo tutti interessati e=d approfondire,
nel corso della discussione, l'esame di questo problema, con
riferimento sia all'art., 377 della Costituzione Jjugoslava, sia
alla prassi della Germania federale. ‘

Per quanto riguarda 1'Italia, dove pure nulla & prem
visto sul punto nd in Oosfituzione nd nelle al tre leggl, costi
tugionali e ordinarie, che.integrano la disciplina della giue
stizia costituzionale, la giurisprudenza delle Corte d stata
piuttosto elastica: pid guardinga, in compleaso, che in altri
settori, per le ' dominante preoccupazione del "wvoto® legislem

tivo.
Non che siano mancati, all'indirisso del legislatore



inadempiente, auspici, esortazioni, ed anche moniti e deplora~
Zioni, espressi nella motivazione di non poche decisioni: sen=-
Za perd che se ne siano poi tratte conclusioni, per dir cosl,
operative, Cid, in conseguenza dell‘'orientamento generale del-
la Corte sul problema, che pud cosl riassumersi. I temini co=-
stituzionalmente stabiliti per 1l'emanazione di nuove normative
sono stati considerati sempre "sollecitatori™, e non obbligato
ri, e percid nessuna differenza & stata ravvisata, in pratica,
tra le due ipotesi sub A) e sub B), nel senso che l'inutile de-
corso del termine, se c'era, non rende di per sé incostituzio-
nali le leggi preesistenti, Queste, tuttavia, sono sindacabili,
sia nell'una come nell'altra ipotesi, quando contrastino con al
tre norme della Costituzione (e dunque, non per la sola circo-
stanzae di non avere formato oggetto di revisione da parte del
potere legislativo). Se, perd, 1l'obbligo costituzionalmente im—
rosto di adeguarle ai nuovi principf sia strettamente collega-
to con la creazione di nuove strutture organizzative (come la
istituzione delle Regioni, ad esempio), finchd® queste non sie-
no state concretamente realizzate, la normativa anteriore si
sottrae completamente &l controllo di costituzionalitd.
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V - Le "risposte" del legislatore

La varia articolazione degli strumenti decisori adot
tati dalle corti per assolvere il loro compito con il massimo
dt efficacia e di prudenza, ad un tempo, conferisce aspetii di
particolare interesse al problema di quali debbano o possano
essere le 'risposte" del potere legislativo alle pronuncie del
le corti: problema che, peraltro, si pone anche nei conironti
delle pronuncie strettamente confomi ai “tiﬁi" legali, gli ef=-
fetti delle quali sono rigorosamente predeterminati dai risvei-
tivi ordinamenti,

Cosl,sarebbe tropno sempnlice arrestarsi a2lln considew
razione che lc decisioni di nullith o di annullamentc o di illegit

timith costivuzsionale di una legme hanno efiicacia “Yerga ormnes', !

notendo afiacciarsi 1l'interrogativo se tra quesci "onnes' sia

ircluso anchie 11 legislatore, e con quali pratichs co.servense,

In austria, ad esempio, il legislatore ha spesso 1'ul tinn paro=

La, ma nelle forme della revisione costituciorale; ed in moltid
casi ha, inuvatti, riprisitinaso, con legge costiiusionale, una
normativa annuwllata dalla Corte.

1’1 pare di scorgere in cid una puntuale applicazione
de!la concessione itelseniana, alla stregua della quale tutti i
vizi di costituzionaliils delle leggi &i risolverebbvoro in vizid
formali; ver essersi latt con semplice legge ordinaria aquel cue
soltanto con legse costitutionaldle avrebbe potluto validameni: -3

ser fatto. .er chi non aderisce a guella concezione ¢ pre.crisc:



tener ferma la distinzione tra vizi formali e vizi materiali,
qualche dubbio sarebbe lecito, almeno con riferimento a ipo=-
tesi particolarmente gravi, sulla emmissibilitd o, quanto me-
no, sulla correttezza di una simile risposta del potere legie-
slativo (1). 2
N A parte il ricorso a legge costituzionale, ci si pud
~domandare se le decisioni di nullitd o di annullemento, per vi
zi materiali, comportino divieto al legislatore di riprodurre
con semplice legge ordinaria le norme che ne informavano l'og-
getto. Probabilmente, qui s8i deve distinguere tra due diverse
ipotesi: che la riproduzione,cic?, sia disposta ¢on effetto re-
troattivo, ovvero soltanto per 1l'avvenire.

Nella prima ipotesi, come riééida la relazione DE STE

FANO, la Corte italiana ha ravvisatdt una violazione del c.d.
"giudicato costituzionale®, perch?d, ripristinando il vigore del-
le norme colpite dalle pronuncie della Corte anche per il perio
do intercorrente tra il momento in cuil questa inizia ad espli-
care la sua efficacia e quello dell'entrata in vigore della nuog
va legge, Si viene a frustrare la forza giuridica riconnessa al
le declaratoria di illegittimitd costituzionale, che, in Italia,
consiste nella eliminazione delle norme dichiarate costituzio-
nalmente illegittime e quindi nel precluderne l'applicazione an

che a situazioni e rapporti anteriori.

(1) Com'® noto, secondo certi indirizzi dottrinali, anche leg-
gl formalmente costituzionali searebbero sindacebili dalle cor-
ti per contrasto con i princip? fondementali della costituzione.
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Nella seconda ipotesi, invece, sembra possa affermar
81, in temini generali, che non sussiste un divieto giuridico
di dar vita ad una disciplina analoga, e persino identica, a
quella che aveva cessato di avere efficacia a seguito di una
sentenza della corte. Sussiste, bensl, un dovere "di correttez-

za", traducentesi nella esigenza di un gelf restrint degli'bg

ganl legislativi, simmetricemente corrispondente a taluni casi
d1 judicial restrgint sopra passati in rassegna. Naturalmente,

i1 legislatore, riproducendo la vecchia normativa, corre il ri
schio di vedersi colpita da una successiva decisione anche la
nuova legge, per i1 medesimi motivi che erano a fondamento della
precedente pronuncia; e il caso si & concretamente verificato
in Italia. Ma & un rischio eventusle, 11 cui concreto realiz-
zarsi & condizionato da una serie di variabili, quali enzitut-
to la maggiore o minore facilitd, secondo i vari sistemi, del-
l'accesso alle corti, ed anche la possibilit& di un diverso

orienteamento di queste, sia perche® la loro composizione sia
Ivattanto mutata, sia per un ripensemento dei giudici. Almenc

in Italia, infatti, non sarebbe possibile ritenere che la Cor-

te sia per sempre vincolata dalle sue precedenti decisioni, an-
che se di annullamento, perche queste 8i riferivano soltanto a

quelle deteminate norme, poste o comunque risultanti da quel-

la legge storicamente individuata, di cui era sorta questione,

Questo punto, tuttavia, merita di essere approfondito nella di-
scussione, con particolare riguardo, per la Gexmania, all'ipo-

tesi di sentenze dichiarative di incompatibilitd con la Costi-

tuzione, ma non anche di nullitd, alle queli sembra si estenda

11 riconoscimento della "forza di legge".



A meggior ragione, deve escludersi che un vincolo giu
ridico per il legislatore derivi dalle sentenze di rigetto, anw~
che se contenenti in motivazione inviti o suggerimenti o diret-
tive per una nuova disciplina normativa della materia. Il che
non toglie, anche qui, che - in linea di fatto - le sentenze
interpretative di rigetto ed in genere 1 motivi e le direttive
enunciate delle corti non esplichino alcuna influenza sul pote-
re legislativo, poiché una nuova legge che contrasti con l'ine-
terpretazione conforme a costituzione delineata in sentenza o
contraddice ai criteri de jure condendo in questa specificati

corre il rischio di essere in prosieguo di tempo denunciata ale-
la corte ed a sua volta giudicate incostituzionale al pari del-
la prima e per i medesimi vizi materiali. .

Come si vede, anche dopo il giudizio costituzionale,
il potere legislativo conserva un eampio margine di manovra,
entro limiti diversi in relazione ai casi possibili, ma in so-
stanza di poco maggiori di quelli che incontra normalmente per
i1 sol fatto della rigiditd costituzionale garantita da un cone
trollo imparziale. D'altro canto, anche il margine di manovra
delle corti, sebbene sempre pil circoscritto per la stessa na-
tura della funzione ad esse attribuita, rimene considerevole e
non perde d'incisivitd, quali che siano le reazioni del legi-
slatore alle loro pronuncie,

Copfesso percid, in conclusione, che alla domanda,

spesso ripetuta, a chi spetti 1l'ultima parola,non saprei dare,

nemmeno nel quadro di ciascun singolo ordinamento, una rispo-
sta precisa ed appagante. O meglio, allae domanda si pud dare,
2 mio avvisor soltanto una risposta politica, sullsg base dele-
l'esperienza fattuale, e percid varisbile con il mutare delle
circostanze: non ultime delle quali & l'immagine che ciascuna
corte ha di s&¢ stessa,



