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PRESENTAZIONE

Nell’'ultimo decennio del XX secolo l'intera sfera dei paesi
dell’Europa dell’Est ¢ stata travolta da radicali trasformazioni politi-
co-sociali, che hanno comportato ovunque un ampio rinnovamento
costituzionale. L’abbandono della forma di Stato socialista a favore
della forma statuale democratica in seguito al crollo dell’'URSS e del
complesso sistema di stati satelliti aveva innescato, infatti, un pro-
cesso di radicali cambiamenti costituzionali che ha visto I'interse-
carsi di revisioni profonde delle Costituzioni esistenti con I’adozione
di testi costituzionali integralmente nuovi. Principi quali democra-
zia pluralista, stato di diritto, separazione dei poteri, garanzie giu-
risdizionali, tutela dei diritti fondamentali sostituirono rapidamen-
te i vecchi principi autoritari, divenendo parte integrante dei nuovi
o rinnovati documenti costituzionali grazie al manifestarsi di forti
spinte alla imitazione delle soluzioni gia sperimentate dal modello
vincente delle Costituzioni occidentali. L’obiettivo primario di ta-
li trasformazioni costituzionali era quello di allinearsi nel piu breve
tempo possibile ai paesi dell’Europa comunitaria o, pitu in generale,
dell’area euroatlantica, in vista di una futura ammissione al Consi-
glio d’Europa prima e all’Unione europea poi.

Seguendo sempre una tendenza in precedenza avviata dalle de-
mocrazie consolidate, la quasi generalita dei rinnovati ordinamenti
dell’Est ha assorbito nelle proprie Costituzioni un modello di demo-
crazia costituzionale che comprende tra i suoi elementi necessari la
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giustizia costituzionale. Tra i due prototipi classici di controllo di
costituzionalita le nuove democrazie dell’Est hanno generalmente
rigettato il modello diffuso nordamericano, preferendo recepire il
modello accentrato europeo di derivazione kelseniana, portando co-
si a compimento un grande insegnamento impartito dalle democra-
zie europee, nate in seguito al secondo conflitto mondiale. Al pari
dell'importazione di altri principi propri delle democrazie liberali,
I’apertura dell’Europa dell’Est alla giurisdizione costituzionale rap-
present0 una rottura netta con il passato regime, rivelandosi di pri-
maria importanza sia in vista della protezione del carattere demo-
cratico dei singoli ordinamenti, sia come custode del bagaglio di
principi di ispirazione liberal-democratica garantiti dalle nuove Co-
stituzioni.

La comparsa della giustizia costituzionale nell’ampio panora-
ma dell’Est non ¢ certamente sfuggita all’attenzione degli studiosi di
diritto comparato. La dottrina comparatistica ne ha, infatti, propo-
sto molteplici studi, riconducibili a due filoni. Da una parte, vi so-
no stati autori che si sono occupati dell’esame dell’organizzazione,
degli atti sindacabili, della tipologia di controlli e dell’efficacia delle
decisioni delle nuove Corti costituzionali con il fine di verificare se
gli ordinamenti dell’Est avessero recepito pienamente il modello eu-
ropeo-kelseniano e di capire, quindi, da quale dei sub-modelli euro-
pei (tedesco, spagnolo, italiano o francese) avessero tratto maggiori
ispirazioni. La conclusione, in realta, ¢ stata che I'importazione del
modello esterno fosse avvenuta a prezzo di una totale ibridazione
dei modelli di riferimento. Dall’altra parte, I'interesse degli autori
si ¢ focalizzato, invece, sul ruolo che le nuove Corti costituzionali
hanno assunto nel processo di transizione dei rispettivi paesi. En-
trambi i filoni di tale letteratura relativa alla giustizia costituzionale
nell’Est europeo si sono sinora limitati a determinati paesi dell’Euro-
pa centrale e orientale (Polonia, Ungheria, Repubblica Ceca, Roma-
nia, Bulgaria, Paesi baltici), in cui il passaggio dall’autoritarismo alla
democrazia ¢ risultato per lo pit certo negli esiti; essi hanno invece
lasciato generalmente scoperto, pur con qualche eccezione (Russia,
Moldavia, Ucraina), il resto dell’area ex-socialista o, almeno, i paesi
in cui i risultati della transizione sono tuttora incerti, oppure hanno
finito per sancire la nascita di regimi non-democratici.
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11 libro di Carna Pistan, che si muove entro il primo filone delle
indagini richiamate, affronta invece la tematica della nascita e suc-
cessiva evoluzione della giustizia costituzionale nell’Est prendendo
a riferimento I'intera sfera ex-socialista, e proponendo in tal modo al
lettore la ricostruzione dei sistemi di controllo di costituzionalita in
ben ventisette paesi diversi. Questo studio colma, pertanto, la lacu-
na riscontrabile nella dottrina precedente, la quale non si € occupata
della diffusione della giurisdizione costituzionale nell’intera area ex-
socialista. L’A., pur consapevole che organi di giustizia costituzio-
nale sono stati instaurati e continuano a operare anche in contesti
dove il processo di transizione ha riscontrato profondi limiti, spiega
che conoscere anche questi casi diventa importante perché la mera
istituzione di Corti costituzionali non permette certamente di quali-
ficare uno Stato come democratico, ma la loro creazione e sopravvi-
venza, anche in contesti difficili, puo divenire rilevante per prevenire
la crescita di prassi autoritarie oltre che indispensabile per muovere
i primi passi verso un ordinamento di tipo democratico.

Un ulteriore merito del presente studio ¢ poi il fatto di offrire
una analisi dei pit recenti sistemi di giustizia costituzionale seguen-
do un approccio basato sulla comparazione sia diacronica che sin-
cronica. In particolare, la prima mette in rilievo tre aspetti cruciali.
Innanzitutto, il fatto che I'idea del controllo di costituzionalita non
fosse del tutto sconosciuta all’Europa dell’Est nel periodo pre-socia-
lista; infatti, la circolazione di precedenti storici e/o modelli tradi-
zionali di giustizia costituzionale dalle esperienze statuali occiden-
tali verso I’Europa orientale non solo risale a tempi lontani, ma fu
generalmente accompagnata, proprio come nella parte occidentale
del continente europeo, da un vivace dibattito politico-giuridico ri-
masto sinora sconosciuto. In secondo luogo, I’approccio diacronico
consente all’A. di individuare il significato che il concetto di control-
lo di costituzionalita assunse nella sfera Est-europea durante la suc-
cessiva parentesi dello Stato socialista e di spiegare un’evoluzione
che ha visto un graduale passaggio da un controllo di tipo politico
a prime aperture verso un controllo di tipo giurisdizionale. Da ul-
timo, la ricostruzione storica agevola la distinzione, nel pit recente
contesto di transizione democratica, tra paesi che hanno conosciuto
previe forme di giurisdizione costituzionale e paesi in cui tale tipolo-
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gia di controllo fu introdotta per la prima volta con I’avvio della de-
mocratizzazione. Nel primo caso, I’A. parla di rinascita di giustizia
costituzionale, mentre nel secondo pone I'accento sull’assoluta no-
vita dell’istituto, integrando cosi, in maniera originale, il novero del-
le ragioni che hanno indotto i costituenti Est-europei a preferire un
sistema accentrato di sindacato di costituzionalita, e spiegando non
solo il mancato dibattito sulla legittimita democratica delle Corti co-
stituzionali, ma anche la controversa natura giuridica dei pit recenti
organi di giustizia costituzionale.

L’approccio sincronico, d’altro canto, permette, invece, all’A. di
proporre una ricostruzione dettagliata degli odierni sistemi di giu-
stizia costituzionale attraverso ’esame di tre elementi (legale, dot-
trinale e giurisprudenziale) e di molteplici categorie (organizzazione
delle Corti costituzionali, atti sindacabili e parametro di costituzio-
nalita, tipologie di controllo, efficacia delle decisioni e competenze
sussidiarie). Sulla base di questo schema, I’A. mira a risolvere alcu-
ne questioni rimaste aperte negli studi precedenti. Per esempio, al-
cuni autori hanno riscontrato delle difficolta nel delimitare le tipo-
logie degli atti sindacabili sia perché i testi costituzionali sono vaghi
in proposito, sia perché il sistema delle fonti del diritto che caratte-
rizza la generalita degli ordinamenti dell’Est appare tuttora non suf-
ficientemente ordinato. O ancora, si pensi alle difficolta riscontrate
sinora nello spiegare la distinzione tra abrogazione e annullamento
degli atti giuridici incostituzionali, sconosciuta alle esperienze sta-
tuali occidentali, ma prevista da molteplici ordinamenti dell’Est. In
entrambi i casi grazie alla analisi esaustiva operata dall’A. tali que-
stioni rimaste aperte trovano un chiarimento frutto della sistematica
indagine dei sistemi di giustizia costituzionale dei paesi ex-socialisti.

Pit in generale, emerge dalla trattazione proposta una concezio-
ne della giustizia costituzionale particolarmente ampia, che include
e somma impugnazioni principali con rimessioni incidentali, con-
trolli preventivi con controlli successivi, ricorsi individuali a confi-
gurazione eterogenea con una serie di svariate competenze sussidia-
rie. Tenendo conto sia del dato storico che di quello attuale I’A. os-
serva come in realta tale concezione ampia del controllo di costitu-
zionalita non sia altro che il risultato della concorrenza di piu fattori
che hanno contribuito a plasmare gli attuali sistemi di giustizia costi-
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tuzionale; per esempio, se da un lato, durante la fase della transizio-
ne democratica la nascita della giustizia costituzionale ¢ stata carat-
terizzata dall’importazione del modello esterno, cio ha fatto parte di
un processo pit complesso contrassegnato anche dalla permanenza
di alcuni elementi del modello socialista, nonché da un recupero di
precedenti storici pre-socialisti e dall’introduzione di alcuni aspet-
ti innovativi. L’osservazione permette all’A. di ricondurre I'ampia
gamma di poteri affidata alle Corti costituzionali entro I’'ambito di
tali diversi fattori e verificare allo stesso tempo il grado di influenza
che ciascuno di essi ha esercitato nel modellare gli odierni sistemi.

Sempre sulla base della concorrenza di molteplici fattori, I’A.
riesce a spiegare perché i limiti che oggi incontra la giustizia co-
stituzionale nella sfera ex-socialista non seguono necessariamente
i limiti dello sviluppo democratico. Cosi si pensi per esempio che
il Tajikistan e 1’'Uzbekistan, paesi autoritari, hanno previsto, gia a
partire dal 1995-1996, che i propri cittadini possano adire diretta-
mente le proprie Corti costituzionali. Al contrario, nelle consolida-
te democrazie di Polonia e Lettonia si ¢ dovuto aspettare rispetti-
vamente il 1998 e il 2000, mentre in Bulgaria, Romania e Lituania
tale diritto ¢ addirittura negato. Da cio deriva come I’apertura della
sfera ex-socialista alla giustizia costituzionale abbia finito per crea-
re quasi ovunque Corti costituzionali potenzialmente potenti, capa-
ci, almeno sul piano formale, di ritagliarsi un importante ruolo nel
plasmare i propri ordinamenti costituzionali, assumere le sembian-
ze di arbitri di conflitti politici o, ancora, di custodi dei diritti fon-
damentali. L’A. individua, pertanto, una tendenza paradossale che
vede una crescita funzionale della giurisdizione costituzionale come
fenomeno del costituzionalismo contemporaneo sia di derivazione
liberale che di derivazione illiberale. Certamente, I’A. spiega come
nei paesi dove lo sviluppo democratico ha subito un grave arresto
la previsione formale di ampi poteri in capo agli organi di giusti-
zia costituzionale non significa anche un loro sostanziale ed effetti-
VO esercizio, cosi come un successivo ampliamento dei poteri non
sempre puo essere letto come sintomo di adozione di politiche pit
liberali. Al contrario, in tali casi i poteri delle Corti costituzionali
sono stati spesso utilizzati come strumenti per rafforzare politiche
di tipo autoritario.
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Per tutte le ragioni elencate sono certo che il libro di Carna
Pistan offra un contributo importante allo studio della giustizia co-
stituzionale comparata ¢, in tal senso, ¢ sicuramente apprezzabile
la sensibilita dimostrata dal caro amico Bob Abernethy, membro
dell’Advisory Council della School of Advanced International Stu-
dies di Bologna della Johns Hopkins University, che ne ha reso la
pubblicazione possibile insieme al Dipartimento di Scienze Giuridi-
che dell’Universita di Bologna.

Giuseppe de Vergottini
Professore Emerito
Alma Mater Studiorum Universita di Bologna



INTRODUZIONE

«We now have the “Frank Sinatra doctrine”. He has a song, “I Did It My Way”.
So every country decides on its own which road to take». Asked whether this
would include Moscow accepting the rejection of communist parties in the Soviet
bloc, he replied: «That’s for sure [...] political structures must be decided by the
people who live there».

Gennadij Gerasimov, Good Morning America interview, October 25, 1989

1989: ANNUS MIRABILIS

Sono trascorsi ormai pit di due decenni da quando nell’autun-
no del 1989 Mikhail Gorbaciov annuncio¢ al mondo intero I’abban-
dono della “Dottrina Brezhnev” (o della sovranita limitata), che per
vent’anni aveva professato lirreversibilita del controllo sovietico
sull’Europa orientale, giustificandovi interventi anche militari in ca-
so di minaccia al regime socialista, e la sua sostituzione con quel-
la destinata a passare alla storia come “Dottrina Sinatra”. Invero,
la singolare denominazione della nuova dottrina fu cosi scherzosa-
mente coniata da Gennadij Gerasimov, al tempo portavoce del Mi-
nistero degli Esteri sovietico, per affermare, parafrasando la celebre
canzone di Frank Sinatra My Way, come ciascun paese dell’Euro-
pa dell’Est «poteva ora fare a modo suo» perché libero di seguire la
propria strada, il proprio destino senza alcuna interferenza esterna.
Secondo I'allora Presidente dell’'Unione Sovietica era giunto, infatti,
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il momento di capire che né il socialismo, né I'amicizia, né il buon
vicinato, né il rispetto possono essere prodotti con le baionette, i
carri armati o il sangue. Le tragiche esperienze del ’56 ungherese e
del 68 cecoslovacco non si sarebbero quindi pit ripetute perché I'e-
sercito sovietico non sarebbe piu intervenuto negli affari interni dei
paesi satelliti quando questi scelgono la propria strada. E cio anche
se questa strada avesse implicato il rigetto della dittatura del Parti-
to comunista perché maturo finalmente in quell’annus mirabilis la
convinzione che «gli Stati tutti debbano essere liberi di darsi le strut-
ture politiche che i propri cittadini vogliono o prediligono»'. Poco
importa poi se la nuova dottrina fosse stata annunciata nel celebre
programma televisivo statunitense Good Morning America. Per i pa-
esi dell’Europa dell’Est essa rappresento il lasciapassare verso la li-
berta.

Guardando retrospettivamente con piu di vent’anni di distan-
za agli eventi dell’Ottantanove, appare possibile immaginare come
il leader sovietico nel lasciare liberi i paesi dell’Est di «scegliersi la
propria strada» avesse voluto sostenere negli Stati satelliti la costru-
zione di un «socialismo dal volto umano» sull’onda delle riforme da
egli stesso avviate nel’lURSS sotto le parole d’ordine di perestrojka e
glasnost®. Eppure, la dottrina Sinatra fini per scatenare conseguenze
incontrollabili sia nel breve che nel lungo periodo. Gli effetti imme-
diati della nuova dottrina si sostanziarono in quella catena irrefrena-
bile di rivoluzioni che provoco nell’intera sfera dell’Europa centrale
ed orientale il crollo repentino dello Stato socialista e il successivo
avvio di un processo transitorio volto alla costruzione dello Stato
democratico su esempio offerto dal costituzionalismo liberale di de-
rivazione occidentale. E quasi inutile rammentare come si trattd di
una svolta epocale, contrassegnata da una sequenza di avvenimenti
rapidissimi e radicali; in mezzo ci sono stati il 9 novembre e la prima
breccia nel Muro di Berlino con le folle festeggianti, ma anche mo-

! Cfr. R. DAHRENDORF, Reflections on the Revolution in Europe. In a letter
intended to have been sent to a gentlemen in Warsaw, Chatto & Windus, London,
1990, p. 14.

2 In tal senso cfr. A. Zwass, From Failed Communism to Underdeveloped
Capitalism, M.E. Sharpe, Armonk-London, 1995, p. 37; H.H. Houmann, C. MEIER,
Sistemic Transformations in the East of Europe, in Bericht des Biost,n. 4/1994, p. 9.
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ti in piazza e sommovimenti cruenti, Tavole rotonde, negoziazioni,
azzardi e doppi giochi, le prime elezioni libere, I’adozione di nuove
Costituzioni o la profonda revisione di quelle esistenti, le spinte se-
cessionistiche e la dissoluzione delle federazioni socialiste (Unione
Sovietica, Jugoslavia, Cecoslovacchia) dalle quali emersero a volte
in modo sofferto nuove realta statuali, che ridefinirono ancora una
volta i confini dell’Europa.

Per quanto la transizione dall’autoritarismo alla democrazia fos-
se stata condotta in una prima fase in maniera simultanea, la liberta
accordata da Mosca di seguire la propria strada fini ben presto per
spalancare la porta ad una “transizione a piu velocita”, nella cui otti-
ca ciascun paese dell’Est affrontd “a modo suo”, con tempi, percorsi
e intensita diverse, radicali trasformazioni costituzionali, politiche,
economiche e sociali. I risultati di questa azione autonoma piuttosto
che simultanea, se percepiti inizialmente come imprevedibili, hanno
prodotto nel lungo periodo esiti finali alquanto diversi, potendosi
contraddistinguere nel presente tra tre scenari di sviluppo del tutto
differenti: a) i paesi dell’Europa centro-orientale (inclusi i Paesi bal-
tici), che hanno sperimentato una transizione conclusasi felicemen-
te nel consolidamento democratico, sancito dal loro recente ingres-
so nell’'Unione europea; b) i paesi dell’Europa sud-orientale (esclu-
sa la Slovenia e ora anche la Croazia) nella cui ottica la transizione
democratica ha riscontrato profondi limiti e che, pertanto, non pud
considerarsi ancora conclusa, ma che al contempo hanno avviato il
processo di integrazione europea, prospettiva quest’ultima che do-
vrebbe influenzare positivamente la loro democratizzazione; c) i pa-
esi post-sovietici, in cui all’iniziale impulso democratico ha fatto se-
guito un riflusso di segno contrario, sfociato nell’instaurazione di
ormai stabili regimi non democratici (autoritari o semi-autoritari)?.

Di fronte a tali scenari odierni profondamente disomogenei ri-

> Per quanto parte della dottrina sia propensa ad evidenziare come i paesi

post-sovietici starebbero sperimentando ancora un processo di transizione verso la
democrazia, spesso considerato come infinito, altri autori ne hanno sottolineato, in-
vece, il fallimento, sostenendo, pit correttamente, come la transizione post-sovieti-
ca avesse finito per sancire il passaggio da un regime autoritario verso un altro tipo
di regime autoritario. Sul punto cfr. per tutti T. CAROTHERS, The End of the Transi-
tion Paradigm, in Journal of Democracy, n. 1/2002, p. 6 ss.
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mane pero senz’altro possibile individuare alcuni elementi comuni,
che hanno contrassegnato lo sviluppo della maggior parte dei pae-
si. Cosi tra le innovazioni di maggior rilievo lasciate in eredita dalla
transizione post-socialista, che tuttora accomunano le pur diverse
esperienze nazionali, si riscontra indiscutibilmente la spettacolare
diffusione di uno dei principi cardine del costituzionalismo occiden-
tale: la giustizia costituzionale. Corti costituzionali (o organi altri-
menti denominati, ma consacrati al compito del controllo di costitu-
zionalita) proliferarono rapidamente nella quasi generalita dei paesi
post-socialisti durante la fase iniziale della transizione democratica e
la loro instaurazione fu generalmente salutata come una delle carat-
teristiche piu distintive della transizione dall’autoritarismo alla de-
mocrazia, ovvero come uno degli aspetti pit rivoluzionari del gran-
de cambiamento di regime del 1989-1990*. Cio in quanto, come ¢
stato spesso osservato, sistemi di giustizia costituzionale vennero
introdotti in paesi che nella loro storia avevano conosciuto il princi-
pio di legalita, ma rimasero estranei a previe tradizioni di costituzio-
nalismo e giurisdizione costituzionale, ovvero in paesi che nel loro
passato avevano conosciuto esperienze di controllo di costituziona-
lita alquanto brevi e del tutto marginali®. Le pit recenti Corti costi-
tuzionali non solo vennero create nella quasi generalita della sfera
ex-socialista, ma sono sopravvissute ovunque, potendosi considera-
re, quindi, in tempi odierni parti permanenti del paesaggio giuridico
sia dei paesi dell’Europa centro-orientale, sia dei paesi appartenenti
alla sfera post-sovietica, quale che sia stato I’esito finale della tran-
sizione.

4 Cfr. per tutti W. Sapurski, Postcommunist Constitutional Courts in Search
of Political Legitimacy, European University Institute Law Working Paper n.
11/2001, p. 1.

> Cfr. per tutti C. BOULANGER, Europeanization Through Judicial Activism?
The Hungarian Constitutional Court’s Legitimacy and the “Return to Europe”,
in W. Saburski, A. CzarnOTA, M. KRYGIER, Spreading Democracy and the Rule of
Law? The Impact of EU Enlargement on the Rule of Law, Democracy and Consti-
tutionalism in Post-Communist Legal Orders, Springer, Dordrecht, 2006, p. 264;
nella letteratura italiana cfr. G. pE VERGOTTINI, Costituzionalismo europeo e tran-
sizioni democratiche, in M. CaLAMO SPECCHIA, M. CaARrLI, G. DI PLINIO, R. TONIATTI
(cur.), I Balcani occidentali. Le Costituzioni della transizione, Giappichelli, Tori-
no, 2008, p. 6.
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La generale apertura dei paesi dell’Est alla giurisdizione costitu-
zionale in seguito alla dissoluzione dello Stato socialista divenne da
subito oggetto di studio da parte di comparatisti e costituzionalisti
italiani e stranieri, il cui interesse principale fu quello di stabilire se
i rinnovati ordinamenti dell’Est avessero semplicemente importato
il modello vigente nelle consolidate democrazie occidentali, ovvero
se i nuovi sistemi di giustizia costituzionale risultassero in qualche
modo influenzati dai principi vigenti nel precedente sistema sociali-
sta. Le osservazioni conclusive di tali studi hanno posto particolare
enfasi sulla complessita dei sistemi piu recenti di giustizia costituzio-
nale rispetto a quelli affermatisi durante le precedenti ondate della
sua diffusione in Europa, riconducendone solitamente la comples-
sita ad un’ampia importazione del modello occidentale e, piu pre-
cisamente, del modello europeo-kelseniano di giustizia costituzio-
nale e dei suoi vari sub-modelli europei, nonché all’introduzione di
ulteriori innovazioni. In tal senso, € stato spesso evidenziato come
i sistemi pit recenti non solo avrebbero finito per recepire tutto lo
strumentario che offre il “mercato” del diritto comparato, soprattut-
to per quanto concerne le vie d’accesso al giudizio di costituzionali-
ta, le altre competenze e la tipologia e gli effetti delle pronunce degli
organi di giustizia costituzionale®, ma vi avrebbero aggiunto anche
la previsione di una sfera di attribuzioni sconosciuta alle esperienze
delle consolidate democrazie europee’. Cosi vi ¢ stato chi in dottrina
aveva avvertito la necessita di ripensare alle tradizionali classifica-
zioni dei modelli di giustizia costituzionale ed elaborare «un model-
lo unico europeo di giustizia costituzionale», estendibile anche alle
nuove giurisdizioni costituzionali dell’Est-europeo?; altri, invece, ne
hanno revocato in dubbio la validita, sostenendo, al contrario, che
la diffusione della giustizia costituzionale ad Est avrebbe finito per
generare sistemi ibridi, ovvero sub-modelli inediti, non riconducibi-

¢ In tal senso cfr. T. GrRopp1, Introduzione: alla ricerca di un modello europeo
di giustizia costituzionale, in M. OLiverTi, T. Groppi (cur.), La giustizia costituzi-
onale in Europa, Giuffre, Milano, 2003, p. 18.

7 In tal senso cfr. a mero titolo esemplificativo M. Misto, La giustizia costi-
tuzionale nei paesi dell’Europa centro-orientale, in M. OriverTi, T. Groppi (cur.),
La giustizia costituzionale in Europa, cit., p. 302.

8 Cosi L. Favoreu, Les Cours constitutionnelles, PUF, Paris, 1996, p. 96 ss.
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li ad unita e tanto meno sotto un unico modello europeo di giustizia
costituzionale®. A tali studi si aggiunsero poi indagini volte a verifi-
care il ruolo che le nuove Corti costituzionali assunsero nel processo
di democratizzazione e, piu di recente, nel processo di europeizza-
zione dei rispettivi paesi'®.

Gli studi richiamati sono per lo piu limitati all’esame della giu-
stizia costituzionale nei paesi dell’Europa centro-orientale, dove il
processo di democratizzazione ¢ risultato certo negli esiti''; la giu-
stizia costituzionale nei Balcani occidentali ha costituito raramente
oggetto di indagini'?, mentre con la parziale eccezione della Federa-
zione Russa, Moldavia, Ucraina e dei Paesi baltici, studi sulla giusti-
zia costituzionale nel resto dell’area post-sovietica sono praticamen-
te inesistenti'’. Simile tendenza trova certamente le sue ragioni nelle

9 Cosi S. BARTOLE, Modelli di giustizia costituzionale a confronto: alcune
recenti esperienze dell’Europa centro-orientale, in Quaderni costituzionali, n.
2/1996, p. 230 ss.

10 Cfr. a mero titolo esemplificativo B. Bucaric, Courts As Policy Makers: Les-
sons From Transition, in Harvard International Law Journal, n. 42/2001, p. 247
ss.; H. ScuwarTz, Eastern Europe’s Constitutional Courts, in Journal of Democracy,
n. 9/1998, p. 113; Z. Kunn, The Application of European Law in the New Member
States: Several (Early) Predictions, in German Law Review, n. 6/2005, p. 563 ss.

V. a mero titolo esemplificativo W. SApurski (cur.), Constitutional Justice,
East and West: Democratic Legitimacy and Constitutional Courts in Post-Commu-
nist Europe in a Comparative Perspective, Kluwer Law International, New York,
2003; J.P. Massias (cur.), Justice constitutionnelle et transition démocratique en
Europe de I'Est, LGDJ, Clermont Ferrand, 1998; M. VERDUSSEN (cut.), La justice
constitutionnelle en Europe centrale, LGD], Paris, Bruxelles, 1997; H. SCHWARTZ,
The Struggle for Constitutional Justice in Post-Communist Europe, University of
Chicago Press, Chicago, 2000; nella letteratura italiana cfr. J. LuTHER, R. RomBoLl,
T. TArcHI (cur.), Esperienze di giustizia costituzionale. Portogallo, Spagna, Belgio,
Russia, Polonia, Romania, Ungheria, Giappichelli, Torino, 2000; F. Fepe, La gi-
ustizia costituzionale nei paesi dell’Est europeo, in Giurisprudenza costituzionale,
n. 2/1994, p. 712 ss.

12 Cfr. A. o1 GREGORIO, Il modello interno nella configurazione della giustizia
costituzionale nei paesi della ex Jugoslavia, ovvero delle ascendenze socialiste, in
M. CaLaMo SpEccHIA, M. CarLI, G. b1 PLINIO, R. ToNIATTI (cur.), [ Balcani occiden-
tali. Le Costituzioni della transizione, cit., p. 257 ss. Sul punto mi sia permesso di
rinviare anche a C. PISTAN, La giustizia costituzionale nell’Europa centro-orientale:
le esperienze della Croazia, Slovenia, Polonia, Ungheria, in L. MEzzETTI (cur.),
Sistemi e modelli di giustizia costituzionale, Cedam, Padova, 2008, p. 393.

15 Tra gli studi esistenti cfr. A. b1 GREGORIO, La giustizia costituzionale in
Russia. Origini, modelli, giurisprudenza, Giuffré, Milano, 2004; F. FEpE, La giuris-
dizione costituzionale nelle repubbliche europee della ex Unione Sovietica, Cedam,
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particolarita che ha assunto in quest’ambito il processo di transizio-
ne e, almeno per quanto concerne la sfera dei paesi post-sovietici,
nelle ulteriori difficolta che spesso circondano la reperibilita delle
fonti, accessibili oltre che in lingua ufficiale solitamente nella sola
traduzione in lingua russa. Al contempo, la maggior parte degli stu-
di esistenti si rivela ormai in gran parte datata; se ¢ pur vero che gli
odierni sistemi di giustizia costituzionale sono stati instaurati nei pa-
esi dell’Est in tempi alquanto recenti, ¢ altrettanto vero che i sistemi
pit recenti di controllo di costituzionalita hanno finito per presenta-
re una estrema dinamicita, in quanto soggetti a continui mutamenti
e aggiustamenti che hanno influenzato non poco I’originario quadro
organizzativo e funzionale degli organi del contenzioso costituziona-
le sino a determinare, in casi specifici, il passaggio da un sistema di
giustizia costituzionale ad un altro.

Il presente libro vuole essere, pertanto, un contributo aggior-
nato sullo studio dei sistemi di giustizia costituzionale, cosi come
emersi ed evolutisi nel corso dell’'ultimo ventennio nell’area ex-so-
cialista. Diversamente pero dagli studi esistenti, esso si propone di
prendere in esame le traiettorie evolutive del controllo di costitu-
zionalita sia nei paesi dell’Europa centro-orientale e sud-orientale,
sia nell’ampia sfera dei paesi emersi dalla dissoluzione dello Sta-
to sovietico, nel cui ambito sono da annoverarsi anche esperienze
pit lontane e poco conosciute come i paesi del Caucaso e dell’Asia
centrale. Contrariamente, inoltre, agli studi esistenti, che sottolinea-
no generalmente I’assoluta novita della giustizia costituzionale nelle
nuove democrazie Est-europee, il percorso che si intende seguire in
questa sede mira, invece, ad indicare come I’idea di controllo di co-
stituzionalita non sia stata del tutto estranea all’Europa dell’Est pre-
socialista, per spiegare poi I'evolversi di tale idea durante la paren-
tesi dello Stato socialista e, quindi, 'emergere dei moderni sistemi
di giustizia costituzionale nella pit recente fase di passaggio dall’au-
toritarismo alla democrazia. L’intento di un simile approccio, che si

Padova, 2001; A. TrocHEV, Judging Russia. The Role of the Constitutional Court
in Russian Politics 1990-2006, Cambridge University Press, Cambridge, 2011; A.
Mazmanyan, Constrained, pragmatic pro-democratic appraising constitutional re-
view courts in post-Soviet politics, in Communist and Post-Communist Studies, n.
3/2010, p. 413.
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basa sulla comparazione nel senso sia diacronico che sincronico, ¢
quello di cogliere i diversi volti attraverso i quali il controllo di co-
stituzionalita ha avuto modo di manifestarsi ed evolversi nel corso
del tempo nell’ampio panorama dell’Est e, di individuare, sulla base
di tale indagine, un quadro realistico di fattori che ha contribuito a
plasmare gli odierni sistemi di giustizia costituzionale, sia in termini
di organizzazione e funzionamento, sia in termini di attribuzioni del-
le Corti costituzionali. Simile approccio permette, inoltre, di verifi-
care I'impatto di tali fattori diversi sulle problematiche che incontra
e le finalita che persegue la giustizia costituzionale in paesi che solo
di recente sono approdati alla democrazia, ovvero in paesi in cui il
processo di democratizzazione ha riscontrato gravi limiti. A tali fini
I'indagine ¢ stata suddivisa come segue:

I capitolo I si apre con una breve ricostruzione storica della
giustizia costituzionale, volta a ripercorrere la nascita dell’idea mo-
derna di controllo di costituzionalita attraverso una ricognizione dei
suoi diversi antecedenti storici, riscontrabili nelle esperienze statua-
li occidentali dell’Ottocento e destinati a culminare, seppur in tempi
diversi, nella genesi dei due modelli classici di giustizia costituzio-
nale: il modello nordamericano, diffuso, incidentale e dichiarativo,
realizzatosi negli Stati Uniti all’inizio del XIX secolo e, in contrap-
posizione a quest’ultimo, il modello europeo-kelseniano, accentrato,
astratto e costitutivo, incarnatosi per la prima volta nella Costituzio-
ne austriaca del 1920. Si tratta, ovviamente, di ripercorrere nozioni
a tutti alquanto note, ma il cui richiamo si rende necessario per po-
ter stabilire se gia nei due periodi storici dell’Ottocento e tra le due
guerre mondiali sia possibile riscontrare la migrazione di precedenti
storici e/o modelli classici di giustizia costituzionale dalla parte oc-
cidentale verso la parte orientale dell’Europa, come ¢ successo per
esempio con i codici civil-commercialistici, ovvero di verificare se la
parte orientale del continente europeo possa vantare 1’elaborazio-
ne di autonomi precedenti storici di giustizia costituzionale o se, al
contrario, come vuole la dottrina, essa sia rimasta estranea al vento
del costituzionalismo e, quindi, anche all’idea di giurisdizione costi-
tuzionale. Lo scopo ¢ quello di dimostrare, in prima battuta, come
Iidea del controllo di costituzionalita non fosse stata del tutto sco-
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nosciuta all’Europa dell’Est pre-socialista, né a livello teorico, né a
livello della prassi, nonché di verificare, in seconda battuta, cio che
di tale idea ¢ stato capace di sopravvivere al suo tempo per essere
ritrovato, dapprima, nella concezione socialista del controllo di co-
stituzionalita e, in seguito, nella costruzione degli attuali sistemi di
giurisdizione costituzionale.

II capitolo II si propone, dunque, di spiegare il significato che
assunse il concetto di controllo di costituzionalita nell’Europa orien-
tale durante la fase successiva della vigenza dello Stato socialista.
Come ¢ stato da tempo chiarito, I'istituto del controllo di costituzio-
nalita era un istituto parzialmente accettato dallo Stato socialista,
sebbene questi lo avesse concepito in maniera totalmente difforme
rispetto allo Stato di derivazione liberale'*. Le premesse ideologiche
alla base di tale forma statuale comportarono, infatti, I’accoglimen-
to di un controllo di tipo politico, che assunse le vesti dell’autocon-
trollo parlamentare, quale unica tipologia di controllo compatibile
con i principi del diritto costituzionale socialista. Si tratta, pertanto,
di capire I'evoluzione che ha subito tale tipologia di controllo, non-
ché di individuare le ragioni che hanno permesso a tale evoluzione
di culminare in una prima apertura dei paesi socialisti europei ver-
so un controllo di tipo giurisdizionale. In tal senso, si presenta come
emblematica I’esperienza offerta dallo Stato jugoslavo, che a partire
dalla Costituzione del 1963 aveva introdotto un articolato sistema
di Corti costituzionali ad un triplice livello: federale, repubblicano e
provinciale. Il sistema jugoslavo aveva assorbito i tratti caratteristi-
ci del prototipo kelseniano, tanto da poter essere definito come «va-
riante jugoslava del modello kelseniano di giustizia costituzionale» e
aveva esercitato una certa forza attrattiva nei confronti di altri paesi
socialisti europei, che lo assunsero, quindi, come modello da imitare
durante il periodo socialista. Sebbene esso mantenga oggi un signi-
ficato essenzialmente storico, la Corte costituzionale jugoslava ne-
cessita di una trattazione autonoma, che ne inquadri I’organizzazio-
ne ed il funzionamento e la gamma dei poteri esercitabili al fine di

14 Cfr. per tutti P. BISCARETTI DI RUFFIA, Il problema del controllo di costituz-
ionalita delle leggi negli “stati socialisti” europei, in Aa. Vv., Scritti in onore di
Vezio Crisafulli, Cedam, Padova, 1985, vol. I, p. 75 ss.
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evidenziarne i tratti di singolarita, nonché i limiti connessi alla for-
ma statuale in cui il controllo giurisdizionale si trovo ad operare. Se
infatti, come ¢ stato detto, in nessun caso ¢ possibile cancellare in-
tegralmente il passato, ma forti elementi di continuita attraversano
sempre le stagioni di pit intensa trasformazione', capire lo storico
modello jugoslavo di giustizia costituzionale e monitorarne la circo-
lazione in altre democrazie popolari si presenta come condizione es-
senziale, oltre che indispensabile, per orientarsi rispetto alla futura
evoluzione della giustizia costituzionale e cido non solo nelle Repub-
bliche nate dallo smembramento della Jugoslavia, ma, pit in genera-
le, nell’intera sfera ex-socialista.

I successivi capitoli III e IV sono dedicati, quindi, alla evolu-
zione del sindacato di costituzionalita nel piu recente contesto della
transizione democratica e, costituiscono, al contempo, la parte cen-
trale delle indagini. In particolare, il capitolo III ¢ dedicato all’esa-
me dell’apertura dell’intera area post-socialista al controllo giurisdi-
zionale di costituzionalita in seguito al crollo dello Stato socialista.
L’indagine si concentra, pertanto, sul processo di democratizzazio-
ne che ha investito, almeno inizialmente, la totalita dei paesi dell’a-
rea e, in tale contesto, sul processo che ha portato all’adozione di
nuove Costituzioni (o alla revisione profonda di quelle esistenti) al
fine di formalizzare il passaggio dalla precedente forma di Stato au-
toritaria alla nuova forma statuale democratica. Come ampiamente
noto, ¢ stato durante il processo costituente dei primi anni Novanta
che i modelli tradizionali di giustizia costituzionale cominciarono a
circolare rapidamente nella sfera post-socialista. Rimane indubbio
che tra i due prototipi tradizionali i costituenti dell’Est preferirono
importare il modello di derivazione kelseniana, non solo nei paesi
che avevano sperimentato nel proprio passato forme di giurisdizio-
ne costituzionale, ma nella quasi totalita della sfera post-socialista.
L’indagine ha, pertanto, lo scopo di individuare le diverse ragioni
che hanno indotto i framers Est-europei a preferire un sistema ac-
centrato rispetto ad un sistema diffuso, riportare le eccezioni a tale

15 Tn tal senso v. P. ScoppoLa, Introduzione a F. BoNiN, Storia costituzionale
della Repubblica. Profilo e documenti (1948-1992), La nuova Italia scientifica, Ro-
ma, 1993, p. 11.
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regola generale, spiegare perché durante il processo costituente si
verificO una quasi totale mancanza di dibattiti sulla legittimita de-
mocratica delle Corti costituzionali ed esplorare la controversa na-
tura giuridica delle pitu recenti Corti costituzionali.

Il capitolo IV ¢ dedicato, invece, ad un’analisi dettagliata degli
attuali sistemi di giustizia costituzionale sulla base dell’esame di tre
elementi: legale, dottrinale e giurisprudenziale. Le categorie entro
le quali si muove I'indagine sono molteplici: organizzazione e fun-
zionamento delle Corti costituzionali, oggetto e parametro del giu-
dizio, tipologie di controllo, tipologie ed efficacia delle pronunce e
competenze sussidiarie. Il fine di tale indagine ¢ duplice: da una par-
te I'intento ¢ quello di chiarire alcune questioni rimaste aperte nel-
la dottrina precedente rispetto all’ambito organizzativo e funzionale
delle Corti costituzionali; dall’altra, di mettere in rilievo I’affermar-
si di una concezione particolarmente ampia e aperta della giustizia
costituzionale nell’intera sfera ex-socialista, che quasi ovunque in-
clude, accanto al controllo di costituzionalita, il controllo di lega-
lita e il controllo di conformita degli atti interni al diritto interna-
zionale; somma controlli preventivi con controlli successivi, ricorsi
principali con ricorsi incidentali e individuali variamente configura-
ti e aggiunge un’ampia gamma di competenze complementari. Tale
indagine non solo offre una analisi sistematica degli odierni sistemi
di controllo di costituzionalita, ma si propone di capire anche se I’e-
mergere di una concezione ampia ¢ aperta della giustizia costituzio-
nale rischi di travolgere nella sfera ex-socialista il significato stesso
del sindacato di costituzionalita.

La ricostruzione dell’evoluzione della giustizia costituzionale
cosi proposta, che tiene conto non solo del dato attuale, ma anche
del dato storico, permette di inquadrare nelle osservazioni conclu-
sive i diversi fattori che hanno contribuito a plasmare il moderno
controllo di costituzionalita nella sfera ex-socialista. L’intento di ta-
le inquadramento ¢ quello di chiarire, in primo luogo, come accan-
to all'importazione del modello esterno, altri due fattori hanno con-
tribuito in maniera determinante a modellare gli odierni sistemi di
giustizia costituzionale: la permanenza di elementi di controllo di
costituzionalita riconducibili alla parentesi socialista e la reviviscen-
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za di precedenti storici di controllo di costituzionalita riconducibili
alle esperienze pre-socialiste. Tale individuazione permette di ricon-
durre, in secondo luogo, il variegato ambito funzionale delle odierne
Corti costituzionali entro il quadro di tali fattori diversi, nonché di
verificare, allo stesso tempo, il grado d’impatto di ciascuno di essi
sugli attuali sistemi di giustizia costituzionale e, per esclusione, i re-
ali apporti innovativi che 1’espansione della giustizia costituzionale
ad Est ha comportato. Molto spesso, infatti, quello che ¢ stato defi-
nito dalla dottrina come recepimento del modello esterno o innova-
zione si presenta come tale solo in apparenza poiché si tratta, in real-
ta, di un fenomeno di reviviscenza o permanenza di tradizioni nazio-
nali dei rispettivi paesi. La concorrenza di piu fattori nel plasmare
gli attuali sistemi di giurisdizione costituzionale consente di verifi-
care, in terzo luogo, i limiti che incontra in tempi odierni la giusti-
zia costituzionale nell’area ex-socialista, nonché di spiegare perché
i paesi dell’Est abbiano preferito istituire ovunque Corti costituzio-
nali potenzialmente potenti, capaci di influenzare non poco, almeno
sotto il profilo formale, lo sviluppo dei rispettivi ordinamenti costi-
tuzionali e ci0 a prescindere dagli esiti che il processo di democra-
tizzazione ha avuto nella sfera ex-socialista.
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PRECEDENTI STORICI DI GIUSTIZIA COSTITUZIONALE
NELL’EUROPA DELL’EST PRE-SOCIALISTA

Sommario: 1. Profili storici di giustizia costituzionale: fondamenti teorici e istituti anti-
cipatori — 1.1. La via nordamericana al judicial review of legislation. — 1.2. La via
europeo-occidentale al controllo di costituzionalita. — 1.2.1. La Francia rivoluzio-
naria e il Régne de la loi — 1.2.2. 1l mondo di lingua tedesca e la Staatgerichtsber-
keit. — 1.3. Il compimento dell’evoluzione: genesi del modello europeo-kelseniano
di giustizia costituzionale e sua diffusione a “ondate successive”. — 2. Circolazione
e recepimento dell’idea occidentale di giustizia costituzionale nell’Europa centro-
orientale. — 2.1. L’originalita dello Stato polacco: Aurea Libertas e la prima Costi-
tuzione scritta europea. — 2.2. L’esperienza dello Stato rumeno: Curtea de Casatie
e controllo diffuso dei giudici. — 2.3. 1l piccolo Regno di Serbia tra influenza fran-
cese e nordamericana. — 2.4. La Slovenia, la Dalmazia e la giurisdizione del Rei-
chsgericht. — 2.5. 1l destino della Costituzione e la superiorita del judicial review
nordamericano nel Regno di Jugoslavia. — 2.6. Lo Stato cecoslovacco: Costituzio-
ne del 1920 e la prima Corte costituzionale europea. — 2.7. Estraneita alle proble-
matiche del controllo di costituzionalita: i casi dell’Albania, Bulgaria e Ungheria.
- 2.8. La Russia zarista: recezione occulta e Rivoluzione d’ottobre 1917.

«[La Costituzione polacca del 3 maggio 1791] fu tradott[a] in molte lingue
straniere. Numerosi sovrani I’accolsero con benevolo interesse. Il papa Pio VI
mando la sua benedizione per il paese e per il re. L’imperatore austriaco Leopoldo
I espresse pubblicamente il suo riconoscimento per il contenuto della costituzione.
Le sue congratulazioni invio anche il re della Prussia, Federico Guglielmo. II futuro
Presidente degli Stati Uniti, Thomas Jefferson, scrisse che il mondo aveva ricevuto
tre costituzioni degne di essere ricordate e rispettate, annoverando tra queste

la costituzione americana, polacca e francese. Edmund Burke commento che la
costituzione polacca era probabilmente la forma pit pura di bene pubblico di cui il
genere umano avesse mai goduto, mentre la stampa europea la defini un miracolo».
Beata Maria Palka, La costituzione polacca del 3 maggio 1791: tra tradizione e
modernita, in Historia Constitucional, n. 6, 2005
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1. Profili storici di giustizia costituzionale: fondamenti teorici e
istituti anticipatori

La giustizia costituzionale, intesa come controllo di costituzio-
nalita di tipo giurisdizionale, si presenta indubbiamente come con-
quista alquanto recente dei diversi ordinamenti dell’Europa cen-
tro-orientale e della sfera post-sovietica, risalendo la sua nascita
alle profonde trasformazioni di regime sperimentate dalla generali-
ta dei paesi dell’area nel corso dei primi anni Novanta, successiva-
mente al crollo dello Stato socialista. La rapida espansione nei pae-
si dell’Est di organi consacrati all’esercizio del controllo di costitu-
zionalita durante la pit recente ondata di diffusione della giustizia
costituzionale in Europa ¢ stata descritta come una delle innova-
zioni piu radicali della transizione post-socialista, sottolineandosi
spesso come si tratti di paesi in cui non ¢ possibile riscontrare pre-
vie tradizioni di controllo giurisdizionale di costituzionalita, ovve-
ro di paesi che durante la parentesi dello Stato socialista avevano
conosciuto forme di controllo di costituzionalita alquanto limita-
te'. Se si aggiunge a tali affermazioni che a differenza del terreno
nordamericano — dove il seme della giustizia costituzionale fu im-
piantato ad opera della Corte Suprema agli inizi dell’Ottocento —
Iidea del controllo di costituzionalita fece il suo ingresso ufficiale
nel contesto europeo solo un secolo piu tardi, con la Costituzione
austriaca del 1920, e che di controllo giurisdizionale assume pie-
namente senso ragionare con I’emergere nell’Europa occidentale
in seguito al secondo conflitto mondiale dello Stato costituziona-
le perché fu solo in questo momento che il primato della legge ce-
dette il passo alla supremazia della Costituzione, una qualsivoglia
ricostruzione storica della giustizia costituzionale se appare gia ar-
dita con riferimento alle esperienze costituzionali dell’Europa oc-
cidentale? o, almeno, come ¢ stato da piu parti avvertito, richiede

' Cosi C. BOULANGER, Europeanization Through Judicial Activism? The
Hungarian Constitutional Court’s Legitimacy and the “Return to Europe”, cit., p.
264.

2 Cosi A. RUGGERI, A. SPADARO, Lineamenti di giustizia costituzionale, Giap-
pichelli, Torino, 2004, p. 17.
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una certa prudenza’, diventa ancor pit inopportuna con riferimen-
to all’Europa orientale.

Eppure, la straordinaria importanza che riveste la giustizia co-
stituzionale non solo nella parte occidentale, ma oggi anche nella
parte orientale del continente europeo, tanto da essere stata defini-
ta come «une des caractéristiques les plus remarquables de 1’Etat de
droit moderne en Europe»*, non puo che essere spiegata attraverso
le lenti della sua evoluzione storica. Indiscutibilmente, 1’idea di con-
trollo di costituzionalita rimane strettamente legata alla nozione mo-
derna di Costituzione, cosi come I’espansione della giustizia costitu-
zionale rimane un fenomeno essenzialmente contemporaneo; tutta-
via, quell’idea piu generale che accanto e al di sopra delle leggi esi-
sta una “legge superiore”, accompagnata dall’esigenza e da tentativi
di difesa di norme qualificabili come materialmente costituzionali
trova radici alquanto profonde nella storia del continente europeo®.
Certamente, non ¢ nei tempi antichi che vanno cercati i pita imme-

5 Cfr. per tutti L. MEzzeTTI, La giustizia costituzionale: storia, modelli,

teoria, in L. MezzetTi, M. BELLETTI, E. D’ORLANDO, E. FERIOLI, La giustizia co-
stituzionale, Cedam, Padova, 2007, p. 20, dove si sottolinea come la ricostru-
zione storica della giustizia costituzionale deve essere condotta con cautela, evi-
tando 'automatica applicazione di nozioni e concetti odierni a istituti risalenti
nel tempo e appartenenti a contesti storici, culturali e politici profondamente
diversi.

* Cosi R. BADINTER, Préface, in M. VERDUSSEN (cur.), La Justice Constitution-
nelle en Europe Centrale, LGD]J, Paris-Bruxelles, 1997, p. 1.

> Sul punto cfr. M. RaADIN, The Judicial Review of Statutes in Continen-
tal Europe, in West Virginia Law Quarterly, vol. 4/1935, p. 112. Come ¢ sta-
to ricordato da piu parti, si tratta di un’idea gia presente nel mondo dell’anti-
ca Grecia con l'istituzione di quello che gli ateniesi chiamavano Eliea, dinnanzi
alla quale era possibile impugnare una norma sia per vizi di procedimento che
per motivi di merito; nell’esperienza spartana con la presenza del “Corpo degli
efori”, aventi il compito di vigilare sul rispetto delle leggi della citta da parte di
tutti i cittadini, compresi i Re; in Aristotele, che citando I’Antigone di Sofocle
sostenne che «una norma ingiusta non ¢ legge», pensiero quest’ultimo destina-
to a rafforzarsi nel mondo romano sotto la forma di lex naturalis e a pervadere
tutto il Medioevo, portando alla tesi secondo cui una legge contrastante con lo
jus naturalis, injusta est, nec habet vim obligandi. Sul punto cfr. M. BATTAGLINI,
Contributi alla storia del controllo di costituzionalita delle leggi, Giuffre, Mila-
no, 1957, p. 3 ss.; il classico M. CAPPELLETTI, Il controllo giudiziario di costitu-
zionalita delle leggi nel diritto comparato, Giuffre, Milano, 1968, p. 32 e E. FRre-
Goso, Controllare la legge, Costituzioni e prassi tra XVIII e XIX secolo, Cedam,
Padova, 2008, p. 40 ss.
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diati precedenti del moderno controllo di costituzionalita®. Cionono-
stante, lo stesso dibattito scientifico-dottrinale inerente al controllo
di legittimita costituzionale delle leggi trae origine proprio dal con-
testo culturale europeo, facendosi risalire tradizionalmente al cele-
bre Bonham'’s Case del 1610, allorquando, in pieno conflitto tra so-
vrano e Parlamento, il giudice inglese sir Edward Coke ebbe il meri-
to di elaborare una propria nozione di “legge fondamentale”, identi-
ficando nei principi della common law un diritto superiore rispetto
alle leggi, «capace in molti casi di verificar[le] e qualche volta dichia-
rarle prive di efficacia»’. La dottrina di Coke, volta ad introdurre li-
miti costituzionali anche se non scritti nei confronti di ogni potere,
non ebbe modo di attecchire in Inghilterra. Tuttavia, con l'unica ec-
cezione dell’ordinamento inglese, rimasto imperniato sull’assenza di
una Costituzione strictu sensu e sulla tradizione dell’onnipotenza
del Parlamento, con la successiva evoluzione del concetto di Costi-
tuzione come “legge fondamentale” si sviluppo in modo compiuto
anche I'esigenza di garantirne la supremazia rispetto ad altre fonti
del diritto; tant’e che il presupposto giuridico-formale della nascita
della giustizia costituzionale venne a concretizzarsi sul terreno euro-

® Cosi non ¢ possibile sostenere, per esempio, che i sistemi di controllo esi-
stenti nel mondo greco rappresentassero un controllo di costituzionalita nel senso
proprio del termine; né esso esisteva nel mondo romano ove i Tribuni della plebe
avevano funzioni del tutto diverse. Non si puo sostenere I’esistenza di istituti affini
al sindacato di costituzionalita neanche nel mondo medievale (salvo lontane asso-
nanze con l'istituto degli Avogadori della Repubblica veneziana), nonostante I'idea
della limitazione del potere del sovrano di fronte al diritto naturale avesse gia trova-
to affermazione in tale epoca. Sul punto cfr. ancora M. BartacLini, Contributi alla
storia del controllo di costituzionalita delle leggi, cit., p. 4 ss. e T. MOMMSEN, Dise-
gno del diritto pubblico romano, Celuc, Milano, 1973, p. 78 ss.

7 Cfr. E.S. CorwIN, L'idea di “legge superiore” e il diritto costituzionale ame-
ricano, Neri Pozza, Venezia, 1929, p. 71. Sul caso Bornham come precedente piu
immediato del moderno controllo di costituzionalita v. anche nella dottrina anglo-
americana T.F.T. PLUCKNETT, Bonham case and Judicial review, in Harvard Law
Review, n. 40, 1926-1927, p. 30 ss. ¢ R. BERGER, Doctor Bonham’s Case: Statuto-
ry Construction or Constitutional Theory?, in University of Pennsylvania Law Re-
view, n. 4/1969, p. 521 ss. Nella dottrina italiana si v. a mero titolo esemplificativo
il classico M. CappeLLETTI, Il controllo giudiziario di costituzionalita delle leggi nel
diritto comparato, cit., p. 42 ss.; A. CErr1, Corso di giustizia costituzionale, Giuf-
fre, Milano, 2004, p. 7 ss. e A. TORRE, La giustizia costituzionale nel Regno Unito:
caratteri, istituzioni e prospettive, in L. MEzzEeTTI (cur.), Sistemi e modelli di giusti-
zia costituzionale, cit., p. 155.
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peo contemporaneamente a quello americano, nell’eta degli eventi
rivoluzionari che hanno segnato la fine del XVIII secolo nel Nord-
America ¢ in Francia. Risale, infatti, a questo periodo il venir meno
della forma fluida della Costituzione propria dell’ancien régime per
evolvere, grazie al vento del costituzionalismo, in un documento so-
lenne, formale e scritto, contenente un sistema organico di norme
giuridiche volte a limitare il potere politico per garantire le liberta e
i diritti individuali®. Si diffuse sempre in questo periodo I'idea che la
legge dovesse essere conforme alla Costituzione e che, quindi, la Co-
stituzione avesse bisogno di specifici strumenti di difesa.

L’esigenza di garantire il principio della superiorita della Costi-
tuzione attraverso la previsione di specifici meccanismi di controllo
¢ cio che ha indubbiamente segnato il passaggio ad un’idea moderna
di controllo di costituzionalita, sebbene tale esigenza, pur avvertita
su entrambe le sponde dell’Atlantico, sia stata affrontata seguendo
strade completamente diverse negli Stati Uniti d’America e in Euro-
pa. Si tratta, pertanto, di ripercorrere brevemente tali strade al fine
di raccogliere quelli che possono qualificarsi come gli antecedenti
storici di giustizia costituzionale nella sfera delle esperienze statuali
occidentali, identificabili con bozze di progetti o proposte di siste-
mi di controllo tra loro eterogenei e, di certo, non comparabili con
gli odierni sistemi di giustizia costituzionale profondamente diversi,
ma in ogni caso destinati a segnare un percorso storico la cui evo-
luzione ha trovato il proprio compimento nella genesi dei modelli
tradizionali di controllo di costituzionalita, allorquando la giustizia
costituzionale raggiunse il suo sviluppo piu avanzato. Una previa ri-
costruzione dei diversi precedenti storici culminati nella nascita dei
modelli classici di giustizia costituzionale nelle esperienze statua-
li occidentali permette di esaminare anche il passato pre-socialista
dell’Europa orientale, verificandone un triplice ordine di questioni:
a) se la sua storia costituzionale rimase effettivamente estranea, co-
me vuole la dottrina, all’idea del controllo di costituzionalita; b) se,
al contrario, i diversi antecedenti storici di giustizia costituzionale
ascrivibili alle esperienze occidentali avessero circolato anche nella

8 Cosi G. ZAGREBELSKY, La legge e la sua giustizia, Il Mulino, Bologna, 2008,
p- 322 ss.
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parte orientale dell’Europa; ¢) se tale parte del continente europeo
possa addirittura vantare I’elaborazione di autonomi precedenti po-
sti alla base dell’idea di controllo di costituzionalita.

1.1.  La via nordamericana al judicial review of legislation

Il percorso storico che ha portato sul terreno nordamericano al-
la realizzazione della premessa teorica della giustizia costituzionale
si inserisce nell’ottica di una storia costituzionale dai caratteri pecu-
liari, contrassegnata da un processo evolutivo che ha visto, da una
parte, 'affermazione della Costituzione come legge fondamentale e,
dall’altra, ’affermazione di specifici strumenti di tutela della Costi-
tuzione, individuabili sia nella rigidita costituzionale, sia nell’elabo-
razione della teoria del controllo di costituzionalita come parte inse-
parabile della teoria della Costituzione®.

Si tratta di un percorso evolutivo che ha trovato la sua natura-
le concretizzazione nella Costituzione degli Stati Uniti, redatta dal-
la convenzione di Filadelfia nel 1787, sebbene le sue prime effimere
realizzazioni sono riscontrabili ancor prima, nelle Costituzioni dei
nuovi Stati americani, dove si tentd con alterne fortune la via dell’i-
stituzione di un organo accentrato di garanzia costituzionale'®. In
particolare, la prima Costituzione dei nuovi Stati americani che ave-
va affrontato in modo compiuto la questione dell’introduzione di un
apposito organo allo scopo di salvaguardare il testo costituzionale
e farne rispettare ’osservanza ¢ data dalla Costituzione della Penn-
sylvania del 1776, che aveva previsto I'istituzione di un “Council of
Censors” quale organo totalmente indipendente e non riconducibi-

° In tal senso cfr. R. BLanco VaLDEs, Il valore della Costituzione, Cedam, Pa-
dova, 1997, p. 113.

10 Secondo M. EINAuDI, Le origini dottrinali e storiche del controllo giudiziario
sulla costituzionalita delle leggi negli Stati Uniti d’America, Istituto giuridico della R.
Universita, Torino, 1931, p. 23 ss., le prime tracce del controllo di costituzionalita
sul suolo americano sarebbero riscontrabili, in realta, nella Costituzione del New Jer-
sey del 1676, dove si prevedeva I'istituzione di un comitato speciale di sette persone
«oneste e rispettabili» con il potere di accusare di tradimento chiunque avesse tentato
di revisionarne il testo e, successivamente, nella Costituzione della Pennsylvania del
1681, che aveva previsto la nomina di dodici cittadini “Conservators of Charter”, con
il compito di dichiarare nulle le leggi contrarie alla Costituzione.
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le a nessuna delle tre funzioni classiche dello Stato. Tra i poteri at-
tribuiti a tale organo erano riscontrabili: a) la verifica della manca-
ta violazione della Costituzione in un dato periodo di tempo; b) la
risoluzione di conflitti tra i poteri dello Stato; c) il controllo del si-
stema tributario; d) il controllo sulla corretta esecuzione delle leg-
gi; e) la convocazione di un’assemblea costituente per la modifica o
I'integrazione della Costituzione. La funzione del consiglio si risol-
veva nel poter proporre al potere legislativo ’abrogazione di leggi
in contrasto con i principi della Costituzione, rimanendo sprovvisto,
pertanto, di un vero e proprio potere di annullamento degli atti in-
costituzionali''.

La Costituzione della Pennsylvania venne assunta come model-
lo da imitare sia dalla Costituzione del Vermont del 1777, che ave-
va configurato un “Consiglio dei Censori” in modo sostanzialmente
analogo, sia dalla coeva Costituzione di New York, che aveva pre-
visto la creazione di un particolare organo denominato “Consiglio
di Revisione” con il compito di effettuare un controllo preventivo
sui progetti di legge, i quali se considerati incostituzionali, potevano
essere rinviati alle camere e da queste riapprovati nella loro forma
originaria solo con maggioranza di due terzi'?. Non si tratto ovvia-
mente di organi assimilabili agli odierni giudici costituzionali, ma la
loro istituzione testimonia un percorso evolutivo contrassegnato da
tentativi di fornire alla Costituzione specifici strumenti di protezio-
ne rispetto ai potenziali abusi perpetrabili da parte degli organi legi-
slativi e sono qualificabili, pertanto, come i primi istituti anticipatori
del sindacato di costituzionalita'.

1 Cosi M. BarracLini, Contributi alla storia del controllo di costituzionalita
delle leggi, cit., p. 37 ss., il quale sottolinea come la mancanza di un potere di an-
nullamento di leggi incostituzionali non consentirebbe di assimilare tale organo ad
un vero e proprio giudice costituzionale, ma tutt’al pitt ad un organo di iniziativa
legislativa. Di avviso opposto ¢, invece, J. Acosta SANCHEZ, Formacion de la Con-
stitutucion y jurisdiccion constitucional, Tecnos, Madrid, 1988, p. 81, secondo il
quale il “Council of Censors” rappresento la «positivizzazione del primo controllo
organico di costituzionalita delle leggi».

12 Cfr. J. Acosta SANCHEZ, Formacion de la Constitutucion y jurisdiccion con-
stitucional, cit., p. 86.

5 Come ricorda C.G. Hangs, The American Doctrine of Judicial Suprema-
cy, Russell & Russell, New York, 1959, p. 73 ss., esistono nelle esperienze richia-
mate varie pronunce che avevano censurato le leggi varate dal legislatore in quanto
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Il problema del controllo di costituzionalita delle leggi e degli
organi piu adeguati ad esercitare tale funzione si ripropose, quindi,
sul suolo nordamericano durante i lavori tenutisi alla convenzione
di Filadelfia, dove vennero avanzate numerose ipotesi e proposte. Il
progetto che viene segnalato solitamente come di maggior rilievo ¢
dato dal Virginia Plan, che aveva previsto un duplice sistema di con-
trollo a seconda che si trattasse di atti legislativi dei singoli Stati o di
atti legislativi dell’Assemblea Nazionale. Nel primo caso il controllo
sarebbe spettato all’Assemblea Nazionale; nel secondo, venne previ-
sta I'istituzione di un apposito “Council of revision”, quale organo di
natura ibrida, composto dai membri del potere esecutivo e dai rap-
presentanti del potere giudiziario. Il consiglio avrebbe dovuto avere
una duplice funzione: un potere di veto sulla legislazione federale ed
un’azione di consulenza nell’adozione di leggi statali prima della lo-
ro entrata in vigore. Si trattava, dunque, di un organo raccostabile a
quelli che avevano operato in Pennsylvania, in Vermont e nello Sta-
to di New York subito dopo I'indipendenza. Tuttavia, il sistema di
controllo sulle leggi appena descritto non fu accolto favorevolmen-
te sia perché si volle evitare un forte potere di controllo dell’Assem-
blea Nazionale sulle assemblee statali, sia perché apparve incongrua
la scelta di affidare unitamente al potere esecutivo e a quello giudi-
ziario il controllo sulle leggi, in quanto cio avrebbe determinato una
ibrida commistione dei poteri. Il progetto richiamato, cosi come al-
tre proposte dirette ad introdurre un autonomo organo di control-
lo vennero respinti, ma cid non significa che il principio della supe-
riorita della Costituzione e la sensibilita nei confronti dell’idea di

contrarie alla Costituzione. Tuttavia, I’esperienza di questi primi istituti anticipato-
ri del controllo di costituzionalita si riveld alquanto ingloriosa: in Pennsylvania, la
Costituzione fu emendata nel 1789 e la sezione relativa al “Council of Censors” fu
rimossa senza essere sostituita con altra disciplina; in Vermont, con il passare degli
anni la presa del Consiglio dei censori sul legislatore si indeboli e nel 1989 fu de-
finitivamente eliminato su sua stessa raccomandazione; nello Stato di New York,
il Consiglio di Revisione respinse 169 leggi tra cui la maggior parte perché in dif-
formita con il dettato costituzionale e di cui solo 51 furono riapprovate in seconda
battuta, ma con I’adozione della nuova Costituzione del 1821, il Consiglio fu aboli-
to dopo quarantadue anni di servizio. I tre Stati nordamericani richiamati erano gli
unici ad aver previsto un meccanismo di garanzia della Costituzione nei confronti
dell’attivita legislativa, tant’e che I’avvento del judicial review fu ritardato in questi
casi proprio a causa della presenza di tali organi.
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controllo di costituzionalita non avessero gia attecchito oltreoceano.
Semmai, dai dibattiti in seno alla convenzione non scaturi una net-
ta presa di posizione sul controllo della legislazione federale, ma vi
emerse comunque una chiara preferenza per un controllo giudizia-
rio diffuso sulle leggi'*.

La Costituzione degli Stati Uniti nacque, quindi, come “supre-
ma legge del Paese” e fu caratterizzata sin dalle origini da una clau-
sola di irrigidimento costituzionale, in quanto modificabile solo at-
traverso uno speciale iter procedurale di revisione. Nonostante il
testo costituzionale non avesse contemplato tra le garanzie costitu-
zionali alcun riferimento, diretto o indiretto, ad un meccanismo di
controllo sulle leggi, la strada poteva ritenersi aperta al celebre di-
scorso fondativo del judicial review of legislation, giunto qualche
anno piu tardi, con la sentenza pronunciata dalla Corte Suprema
presieduta dal Chief Justice John Marshall nel storico caso Marbu-
ry v. Madison del 1803. Nelle parole pronunciate dal giudice autore
della pitu importante sentenza «o la costituzione ¢ la legge suprema
immodificabile con i mezzi ordinari, oppure essa si pone sullo stes-
so livello di ogni altra fonte ed ¢ emendabile ogni qual volta piaccia
al legislatore. Se ¢ vera la prima parte dell’alternativa, allora la leg-
ge contraria alla costituzione non ¢ una legge; se ¢ vera la seconda,
allora le costituzioni scritte sono un assurdo tentativo per limitare

4 Come ricorda M. EINauDI, Le origini dottrinali e storiche del controllo giu-
diziario sulla costituzionalita delle leggi negli Stati Uniti d’America, cit., p. 37,
cio che venne respinto era la commistione tra potere esecutivo e potere giudizia-
rio nell’esercitare un controllo preventivo sulla legittimita delle leggi e non la pos-
sibilita per il potere giudiziario di considerare, nell’esercizio delle proprie funzioni
e in via successiva, nulla una legge contrastante con la Costituzione. Un’ulteriore
conferma di tale impostazione € riscontrabile in Alexander Hamilton, che scriven-
do sull’ordinamento del potere giudiziario nel n. 78 del Federalist, aveva ripercorso
tale logica: «una costituzione ¢, in effetti, e cosi deve essere considerata dai giudi-
ci, una legge fondamentale. Spetta pertanto a loro precisarne i veri significati, cosi
come le conseguenze specifiche di ogni atto che provenga dagli organi legislativi.
[...] Né, d’altronde, una conclusione siffatta implica comunque una superiorita del
potere giudiziario rispetto a quello legislativo. Essa presuppone soltanto che i po-
teri del popolo siano superiori ad ambedue; e che laddove la volonta del legislati-
vo, manifestatasi nelle leggi, dovesse contrastare quella del popolo, espressa nella
costituzione, i giudici dovranno essere ossequienti a quest’ultima piuttosto che alla
primax. Cfr. A. HamILTON, J. JAY, J. MADISON, Il Federalista, 1787, edizione italiana,
Nistri-Lischi, Pisa, 1955, p. 533.
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un potere per sua natura illimitabile. Ma certamente, tutti gli artefi-
ci della costituzione hanno ritenuto di aver elaborato la legge fonda-
mentale e suprema della nazione: di conseguenza, il principio valido
in questo caso come in ogni altro regime a costituzione scritta deve
essere che un atto del potere legislativo contrastante con la costitu-
zione ¢ nullo»'.

Non vi era invero nella logica di Marshall qualcosa di rivolu-
zionario; egli si limito a ribadire un modo di pensare che si era gia
diffuso tra i suoi contemporanei, qualcosa, insomma, che gia ap-
parteneva ad un patrimonio comune, ad una cultura politica ed
istituzionale generalmente condivisa®®. Ciononostante, il discorso
pronunciato dalla Corte Marshall, che muoveva dall’incontestabile
premessa della presenza di una Costituzione quale legge suprema
e, come tale, avente valore superiore a quello della legge ordinaria,
stabili in via definitiva il potere dei giudici di dichiarare incostitu-
zionale la legislazione federale in contrasto con la Costituzione, se-
gnando I’atto di nascita del piu antico sistema di giustizia costitu-
zionale al mondo: il modello nordamericano, diffuso, incidentale e
dichiarativo, fortemente imperniato sulla tutela dei diritti fondati
dalla Costituzione. La giustizia costituzionale piu antica del mon-
do si configuro cosi sin dalle origini come un sistema di controllo
giudiziario delle leggi, che permette a tutti i giudici di esercitare
il sindacato di costituzionalita nell’esercizio dell’ordinaria attivita
giudicante, nel momento in cui una legge deve essere applicata ad
un caso della vita e consente a ciascun giudice di disapplicare la

15 Sul caso Marbury v. Madison si v. a titolo meramente esemplificativo nel-
la letteratura straniera E.S. CorwiN, The “Higher law”. Background of American
Constitutional law, in Harvard Law Review, n. 42/1928-1929, p. 149 ss.; W.W.
CRrosskeY, John Marshall and the Constitution, in The University of Chicago Law
Review, n. 23/1956, p. 377 ss.; E. ZoLLER (cur.), Marbury v. Madison 1803-2003.
Un dialogue francoaméricain. A french-american dialogue, Dalloz, Parigi, 2003;
M. TusHNET (cur.), Arguing Marbury v. Madison, Stanford University Press, Stan-
ford, 2005; e nella letteratura italiana il classico M. EiNaubl, Le origini dottrinali e
storiche del controllo giudiziario sulla costituzionalita delle leggi negli Stati Uniti
d’America, cit., p. 44 ss.; B. BARBISAN, Nascita di un mito, Washington, 24 febbraio
1803: Marbury v. Madison e le origini della giustizia costituzionale negli Stati Uni-
ti, Il Mulino, Bologna, 2008.

16 Cosi B. BARBIsAN, Nascita di un mito, Washington, 24 febbraio 1803: Marbury
v. Madison e le origini della giustizia costituzionale negli Stati Uniti, cit., p. 97.
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legge in contrasto con la Costituzione con effetti limitati al proces-
so e nel tempo retroattivi'.

Il sistema del judicial review teorizzato nella sentenza che ha
probabilmente cambiato la storia degli Stati Uniti risulto vincente,
ponendosi non solo all’origine dell’intero meccanismo del controllo
di costituzionalita negli Stati Uniti, ma divenne un modello naturale
di riferimento, alternativo a quello artificiale, che sulla base di espli-
cite previsioni costituzionali era destinato a svilupparsi un secolo
piu tardi sul terreno europeo'®.

1.2. La via europeo-occidentale al controllo di costituzionalita

A cavallo tra Settecento e Ottocento la situazione sul continente
europeo si presentava ancora profondamente diversa rispetto al conte-
sto nordamericano sia sotto il profilo culturale, sia sotto il profilo istitu-
zionale. Da una parte, il grande contributo della Rivoluzione francese,
che pur tanto aveva influenzato il costituzionalismo continentale euro-
peo, si baso sull’assunto che sia la tutela della liberta che la divisione
dei poteri dovessero essere garantiti da una Costituzione formalizzata
in un documento scritto; dall’altra, il periodo rivoluzionario francese
fu contrassegnato dal radicarsi di teorie illuministiche che da Monte-
squieu a Rousseau vedevano nella legge il prodotto della ragione uma-
na, ovvero I’espressione della volonta generale posta a fondamento del
principio di legalita e consideravano i giudici come mera bouche de loi,
ossia come semplici applicatori e non produttori del diritto.

Le ideologie rivoluzionarie culminarono nell’instaurazione di
una rigida separazione dei poteri e nell’esaltazione del ruolo della

17 Sul modello nordamericano di giustizia costituzionale si v. a mero titolo

esemplificativo nella letteratura italiana il classico M. CAPPELLETTI, I controllo giu-
diziario di costituzionalita delle leggi nel diritto comparato, cit., p. 66 ss.; G. Bo-
GNETTI, Lo spirito del costituzionalismo americano, Giappichelli, Torino, 1998, p.
60 ss.; A. Pizzorusso, I sistemi di giustizia costituzionale: dai modelli alla prassi,
in Quaderni costituzionali, n. 3/1982, p. 521 ss.; L. Eria, Giustizia costituzionale
e diritto comparato, in Quaderni costituzionali, n. 2/1984, p. 7 ss.; L. PEGORARO,
La giustizia costituzionale comparata, Giappichelli, Torino, 2007, p. 17 ss.; J.O.
Frosini, Constitutional Justice, in G.F. FERRARI (cur.), Introduction to Italian Public
Law, Giuffre, Milano, 2008, p. 184 ss.
18 G. ZAGREBELSKY, La legge e la sua giustizia, cit., p. 338 ss.
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legge che secondo la concezione rousseauiana assunse la forma at-
traverso la quale si esprime la volonta generale'. In quanto espres-
sione della volonta generale del popolo o della nazione, sia pure me-
diata attraverso i meccanismi della rappresentanza politica, la legge
doveva considerarsi I’atto sovrano per eccellenza e, come tale, sot-
tratta ad ogni obbligo di rispetto di norme superiori. In tale ottica, la
capacita del legislatore divenne illimitata®; il corpo legislativo venne
trasformato nell’incarnazione della sovranita nazionale sia quando
chiamato a rappresentare la totalita dei cittadini in sede costituente,
sia quando chiamato ad operare in qualita di legislatore ordinario.

In una impostazione di questo tipo, nella quale la natura del
potere legislativo tende a confondersi con I’esercizio del potere co-
stituente, in quanto entrambi espressione della sovranita nazionale,
una distinzione formale tra le due fonti, la legge e la Costituzione,
che assegnasse alla seconda la supremazia sulla prima, garantendo
tale supremazia con appositi meccanismi di controllo non poteva
trovare spazio. Si prospettava infatti come inconcepibile richiamare
una terza autorita capace di limitare il corpo legislativo inteso con-
temporaneamente come autore della Costituzione e della legislazio-
ne. Al contrario, I'idea del legislatore giusto che non ammette limiti
al contenuto dei suoi atti oltre ad aver conferito alla legge una specie
di immunita si pose nettamente in contrasto con I'idea del controllo
di costituzionalita delle leggi, il cui presupposto primo risiede pro-
prio nella necessita di limitare il potere legislativo. La Rivoluzione
francese fini invece per sancire il primato e la supremazia della leg-
ge in luogo della supremazia della Costituzione; la Costituzione non
risultava finalizzata a limitare il legislatore ma ad imporre la supre-
mazia della sua opera, la legge. In tal modo, la legge oscuro la Co-
stituzione, al contrario di quanto stava accadendo nel Nordamerica,
dove all’affermazione della supremazia costituzionale fece seguito la
nascita del primo prototipo di giustizia costituzionale?'.

19 1In tal senso cfr. A BARBERA, Le basi filosofiche del costituzionalismo, in Ib.,
Le basi filosofiche del costituzionalismo, Laterza, Roma-Bari, 2007, p. 7.

20 M. FIorRAVANTI, Appunti di storia delle Costituzioni moderne, Giappichelli,
Torino, 1991, p. 70.

21 Cosi J. AcosTAa SANCHEZ, Formacion de la Constitutucion y jurisdiccion con-
stitucional, cit., p. 146.
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Le Costituzioni scritte ispirate al modello francese vennero tut-
tavia esportate e cominciarono a fiorire nell’Europa rivoluzionaria, e
I'indiscutibile nesso logico intercorrente tra Costituzione moderna e
giustizia costituzionale fu colto sia in Francia che al di fuori dai suoi
confini. Diversamente pero dal contesto statunitense, quello che &
possibile riscontrare nell’Europa ottocentesca € solamente una arti-
colata pluralita di correnti di pensiero giuridico e politico trovatesi
all’origine di differenti approcci storici inerenti alla giustizia costitu-
zionale cui ha fatto seguito I'instaurazione di alcuni istituti anticipa-
tori del controllo di costituzionalita. Si trattd, comunque, di correnti
di pensiero che presentavano punti di contatto con I’esperienza ame-
ricana grazie ai frequenti scambi di opinioni e di idee intercorren-
ti tra gli intellettuali delle due sponde dell’Atlantico; numerosi testi
del costituzionalismo americano cominciarono ad essere tradotti e
diffusi infatti nell’ordinamento francese gia alla fine del Settecento.
La differenza di fondo tra la dottrina Marshall e i progetti europei
posti alla base del controllo di costituzionalita risiede nel fatto che
per il primo si era posto, in linea di principio, soltanto il problema
di affermare la supremazia costituzionale e, quindi, il controllo su-
gli atti legislativi diretto a garantirla; in Europa, invece, si era posto
un vero e proprio problema di ingegneria costituzionale: sullo sfon-
do vi ¢ stata la supremazia della Costituzione ma, in prospettiva di-
versa, occorreva dar vita ad un organo deputato a garantire la con-
formita dell’ordinamento al testo costituzionale. E questa la grande
dicotomia che da sempre ha caratterizzato e continua tuttora a dif-
ferenziare il sistema americano e il sistema europeo di giustizia co-
stituzionale.

1.2.1.  La Francia rivoluzionaria e il Régne de la loi

Nonostante I'intera opera dei riformatori rivoluzionari francesi
apparve ispirata all’onnipotenza della legge e all’illimitata autorita
del potere legislativo piuttosto che alla supremazia della Costituzio-
ne, anche nella Francia rivoluzionaria si era posto il problema di ga-
rantire il controllo di costituzionalita. Le prime proposte in tal sen-
so consistettero nell’elaborazione di semplici bozze o progetti vaghi
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e astratti, non recepiti né nella Costituzione pre-repubblicana del 3
settembre 1791, né nella mai promulgata Costituzione anno I del
1793. Cio che accomunava tali primi progetti fu la mancanza di una
chiara definizione dei reali compiti che i diversi organi di controllo
costituzionale avrebbero dovuto svolgere, i quali rimasero comun-
que sprovvisti del potere di annullare gli atti legislativi, in quanto
posti generalmente in una posizione subordinata rispetto al corpo
legislativo, conformemente alle idee di ispirazione rousseauiana?.
Ne costituisce tuttavia I’eccezione quello che ¢ stato definito co-
me il celebre discorso fondativo del controllo di costituzionalita sul
terreno europeo, pronunciato da Emmanuel Joseph Sieyes nel 1795,
successivamente al colpo di stato del Nove Termidoro®. In un perio-
do in cui la Costituzione non era stata ancora considerata in Europa
come fonte in grado di imporsi sulle altre fonti in virtu della propria
superiorita gerarchica, Sieyes si presentava come il fautore di una
nuova idea di Costituzione che «o ¢ un corpo di leggi obbligatorie
che si impone alle altre fonti del diritto, o non ¢ niente». L’idea ini-
ziale di Sieyes non era, dunque, molto diversa da quella di Marshall,
per il quale «la Costituzione ¢ una legge suprema immodificabile
con i mezzi ordinari’?*. Cio significa che anche nel contesto europeo

22 Tra i molteplici progetti elaborati in questo periodo si ricorda la proposta
avanzata da Condorcet durante i dibattiti concernenti I'approvazione della Costitu-
zione del 1793, dove si proponeva I'introduzione di una “Censure du peuple” con la
funzione di esercitare, attraverso le assemblee primarie, un controllo diretto del po-
polo sull’attivita legislativa. L’oggetto del controllo avrebbero dovuto essere gli atti
legislativi contrari alla Costituzione, su richiesta sottoscritta da almeno cinquanta
cittadini. Come ¢ stato osservato da F. Mazzanti PepE, La circolazione di culture
costituzionali estere nel triennio “giacobino” in Italia, in Historia Constitucional,
n. 7/2006, p. 309, si tratto del progetto che piu si avvicinava ai modelli americani.

% In tal senso cfr. G. ZAGREBELSKY, La legge e la sua giustizia, cit., p. 328 ss.
Secondo M. BatTacGLini, Contributi alla storia del controllo di costituzionalita delle
leggi, cit., p. 67, il progetto proposto da Sieyes rappresento invece «il primo tenta-
tivo serio di creare un controllo costituzionale in Europa».

24 Sul progetto di Sieyes si v. a mero titolo esemplificativo nella vastissima let-
teratura P. BAsTID, Sieyes et sa Pensée, Hachette, Parigi, 1939; M. TROPER, Sieyes et
le jury constitutionnaire, in M. AMELLER, P. ARDANT, ].C. BECANE (cur.), Melanges en
I’honneur de Pierre Avril. La Republique, Montchrestien, Parigi, 2001, p. 265 ss.;
L. JaumE, Sieyes et lesprit du jury constitutionnaire: une reinterprétation, in Histo-
ria constitucional, n. 3/2002, p. 171 ss.; M. FioravanTi, Sindacato di costituziona-
lita delle leggi e costituzione francese. Sieyées e il jury constitutionnaire, in Le carte
e la storia, n. 1/2005, p. 175 ss.; Ip., Supremazia della Costituzione e democrazia.
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alla fine del Settecento era emersa I'idea che la legge dovesse esse-
re conforme a Costituzione, ma per dare concretezza a tale afferma-
zione I'abate francese aveva seguito una strada diversa da quella di
Marshall. Mentre quest’ultimo aveva optato per una forma di con-
trollo diffuso di costituzionalita e aveva affidato tale compito a tutti i
giudici comuni, secondo Sieyes si poneva, invece, la necessita di isti-
tuire direttamente in Costituzione un organo ad hoc come suo guar-
diano e conservatore, con il potere di dichiarare nulli gli atti ad essa
contrari. Il mezzo che avrebbe consentito di salvaguardare la Costi-
tuzione contro gli attacchi che le fossero stati portati ¢ stato indivi-
duato nella configurazione di un organo, il “Jury Constitutionnaire”,
un’assemblea composta da pit di cento membri, con il duplice com-
pito di esercitare il controllo sugli atti contrari alla Costituzione e di
proporre revisioni costituzionali resesi necessarie nel tempo. Si trat-
to di un’idea completamente nuova perché per la prima volta si sta-
biliva chiaramente la nullita dell’atto normativo come sanzione della
dichiarazione di incostituzionalita®.

Le origini della giustizia costituzionale nella Francia rivoluzionaria, in F. BoNINI,
A. CiamMmARIcONI, R. ORRU (cur.), La giustizia costituzionale in prospettiva storica:
matrici, esperienze e modelli, ESI, Napoli, 2012, p. 111 ss.; M. GoLboNI, La natura
del giuri costituzionale di Sieyes, in Materiali per una storia della cultura giuridica,
n. 2/2010, p. 291 ss.

% Per tale motivo la dottrina tradizionale si & sempre espressa a favore della
ricostruzione del progetto di Sieyés come antecedente storico di controllo di costi-
tuzionalita e non manco neanche chi vi aveva riscontrato il primo caso storico di
un vero e proprio sindacato di costituzionalita a prescindere dalla forma che venne
data all’istituto giuridico. Sul punto cfr. in particolare P. PasquiNo, Sieyes et ['in-
vention de la constitution en France, Odile Jacob, Parigi, 1998, Ib., Constitution et
pouvoir constituent: le double corps du peuple, in P.Y. QUIVIGER, V. SALEM, ]. DENIs
(cur.), Figures de Sieyes, Sorbonne, Parigi, 2008, p. 22 ss.; P. BasTID, Sieyes et sa
pensée, cit., p. 599. Piu di recente, alcuni autori hanno negato pero la possibilita di
assimilare il progetto di Sieyes al moderno controllo di costituzionalita, sottoline-
ando come alla fine del Settecento la Costituzione non fosse stata ancora concepita
come norma superiore obbligatoria, ma come un meccanismo, ossia un sistema di
organizzazione dei poteri, con la conseguenza che all’epoca non era ancora possi-
bile configurare un rapporto gerarchico tra Costituzione e legge, venendo a man-
care cosi il presupposto teorico per I'introduzione del sindacato di costituzionalita.
Sul punto v. in particolare M. TROPER, La suprématie de la constitution et le jury
constitutionnaire, in Ip., Terminer la Révolution. La Constitution de 1795, Fayard,
Parigi, 2006, p. 197 ss.; Ip., Sieyes et la hiérarchie des normes, in P.Y. QUIVIGER,
V. Denis, J. SaLem (cur.), Figures de Sieyes, Sorbonne, Parigi, 2008, p. 25 ss. e Ib.,
Marshall, Kelsen, Barak et le sophisme constitutionnel, in E. ZoLiEr (cur.), Marbu-
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Al pari degli altri progetti posti alla base dell’idea di giustizia co-
stituzionale nella Francia rivoluzionaria la proposta di Sieyes per il
regime di Termidoro non riscontro un gran successo e non fu accolta
dalla Costituzione del 1795, avendo sollevato tra 1’altro il tradizio-
nale problema del quis custodiet ipsos custodes, ossia, di chi avreb-
be controllato i «guardiani della costituzione»?. Essa aveva trovato
pero una parziale attuazione in un momento successivo, con l’entra-
ta in vigore della Costituzione francese anno III del 1799. Sebbene
I'impianto originario delle teorie di Sieyes fu stravolto, si manten-
ne l'idea della necessita di proteggere la Costituzione attraverso I'i-
stituzione di un “Sénat conservateur”, avente un duplice potere: di
giudicare sulla costituzionalita degli atti denunciati dal Tribunato e
di interpretare e modificare la Costituzione attraverso appositi Se-
natus Consulti?’.

Le successive Costituzioni francesi dell’epoca della Restaurazio-
ne (1814) e della Monarchia di luglio (1830) implicarono un radica-
le cambio di prospettiva rispetto alla Costituzione del 1799. Consi-
derando la natura flessibile di entrambe le Carte costituzionali, I'isti-
tuzione di un meccanismo finalizzato al controllo di costituzionalita
non aveva alcun senso. Fu quindi solo con la Costituzione della Se-
conda Repubblica francese del 1848, contenente una serie di diritti
sociali e una procedura aggravata di revisione, che si ebbe una qual-
che novita in materia di garanzie costituzionali. In particolare, si ri-
propose I'idea di istituire un organismo del tipo proposto da Siéyes,
anche se tale idea fu infine respinta sulla base della motivazione che
il controllo di costituzionalita dovesse essere riservato allo stesso le-
gislatore. Fu introdotta tuttavia una sorta di controllo preventivo af-
fidato al Conseil d’Etat nei confronti dei progetti di legge di propo-
sta governativa, mentre al Presidente venne attribuito il potere del
veto sospensivo esercitabile nel momento della promulgazione delle
leggi. Per la risoluzione dei conflitti d’attribuzione tra autorita am-
ministrative e giudiziarie fu creato invece un tribunale speciale com-

ry v. Madison 1803-2003. Un dialogue franco-américain. A french-american dia-
logue, cit., p. 215.

26 Cfr. M. FioraVANTI, Supremazia della Costituzione e democrazia. Le origini
della giustizia costituzionale nella Francia rivoluzionaria, cit., p. 129.

27 Cfr. C. MortaTI, Le forme di governo. Lezioni, Cedam, Padova, 1973, p. 127.
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posto da membri eletti dalla Corte di cassazione e dal Consiglio di
Stato e presieduto dal Ministro della Giustizia®®.

Durante il Secondo Impero, la Costituzione del 1852 aveva ri-
stabilito il Senato sul modello della Costituzione del 1799. Fu quin-
di solo con I'avvento della Terza Repubblica, regime consacrato dal-
le tre leggi costituzionali del 1875 e della permanenza della dottrina
della supremazia della legge, che si assistette ad un acceso dibattito
sia teorico che politico inerente al controllo giurisdizionale di costi-
tuzionalita delle leggi. La pit grande differenza tra le due prospetti-
ve, teorica e politica, atteneva all’organo cui attribuire il compito di
controllare la costituzionalita delle leggi; la maggior parte degli stu-
diosi propugnava un controllo in via di eccezione svolto dai giudici
comuni, mentre i politici preferirono un controllo di tipo accentrato
da attribuire a un giudice ad hoc o alla Corte di cassazione. A livel-
lo parlamentare vennero poi presentate delle proposte tra le quali
meritano di essere segnalate quelle di Charles Benoist e Jules Roche
risalenti al 1903 e tendenti entrambe ad inserire nelle leggi costitu-
zionali del 1875 una dichiarazione dei diritti, nonché a conferire il
controllo di costituzionalita, la prima, ad una Corte giurisdiziona-
le speciale, la seconda, alla Corte di cassazione in seduta plenaria®.
Nessuna di queste iniziative fu pero discussa in Parlamento.

Al di fuori dai confini francesi, il progetto di Sieyés non rimase
isolato; la questione della difesa della Costituzione divenne ogget-
to di studio della dottrina dell’epoca, da cui derivarono una serie di
progetti eterogenei posti alla base dell’idea di controllo di costitu-
zionalita. Da una parte, le idee di Sieyes furono riprese sia nel pro-
getto per la Costituzione elvetica del 1800, sia da Gian Domenico
Romagnosi, il quale aveva definito il controllo di costituzionalita
come «scopo principale delle moderne costituzioni» e ipotizzato un
tribunale, il Senato, deputato ad effettuare la vigilanza costituziona-
le al fine di prevenire tutti gli attacchi alla Costituzione. L’organo
avrebbe dovuto svolgere due funzioni: I’esercizio del controllo di le-
gittimita costituzionale e la risoluzione dei conflitti di attribuzione.

2 Cfr. J. LUTHER, Idee e storie di giustizia costituzionale nell’Ottocento, Giap-
pichelli, Torino, 1990, p. 108.

2 Cfr. M. CALAMO SPECCHIA, La giustizia costituzionale in Francia, in L. MEz-
ZETTI, Sistemi e modelli di giustizia costituzionale, cit., p. 177.
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Dall’altra parte, emersero progetti quale quello di Antonio Rosmini
Serbati, che aveva immaginato per lo Stato romano un Tribunale su-
premo con il compito di conoscere la violazione dei diritti politici da
parte del Governo e dei governati®. E da segnalare poi la breve espe-
rienza della Repubblica Napoletana (istituita in seguito alla rivolu-
zione del 1799 e ispirata ai principi della Rivoluzione francese), il
cui progetto di Costituzione fu influenzato profondamente dalle idee
di Mario Pagano. In particolare, la Costituzione napoletana conte-
neva il Titolo XIII sulla “Custodia della Costituzione” all’interno del
quale fu disciplinata un’istituzione intesa come garante della costi-
tuzionalita delle leggi e giudice dell’esercizio dei poteri dello Stato.
A tale organo Pagano aveva dato il nome di “Corpo degli Efori”, il
quale poteva non solo sollecitare la revisione costituzionale ma ef-
fettuare anche un vero e proprio controllo di costituzionalita degli
atti del potere legislativo ed esecutivo, nonché decidere i conflitti di
attribuzione se sostanziatisi in un eccesso di potere’'.

Diversamente dalla dottrina Marshall e analogamente alla pro-
posta di Sieyes, i progetti europei ora richiamati non ebbero suc-
cesso. Le ragioni dell’esito positivo della proposta di Marshall e di
quello negativo dei progetti europei sono riconducibili alla diversa
definizione che al tempo fu data alla nozione di Costituzione; sul
suolo nordamericano la Costituzione era nata come espressione del
pluralismo, rinvenibile nei diversi fattori sociali, etici e religiosi, va-
riamente articolati a livello federale e in tale situazione la Corte Su-
prema poté porsi come garante dell’equilibrio dei diversi fattori del
pluralismo. Di una identica situazione non poterono avvalersi né
il progetto di Sieyes, né gli altri progetti europei posti alla base del
controllo di costituzionalita; sul suolo europeo la Costituzione era
nata come Costituzione “indirizzo”, caratterizzata da un’organizza-
zione del potere di tipo monistico, nella quale vi era un potere preva-
lente, il legislativo, cui vennero subordinati gli altri poteri. Il potere
costituente fu inteso quale espressione di un soggetto titolare del po-
tere di revisione della Costituzione non soggetto a vincoli temporali.

30V, pitt ampiamente M. BATTAGLINI, Contributi alla storia del controllo di co-
stituzionalita delle leggi, cit., p. 101 ss.

31 Sul punto cfr. Ip., Mario Pagano e il progetto di Costituzione della Repub-
blica Napoletana, Archivio Izzi, Roma, 1994, p. 13 ss.
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L’obiettivo primario della Rivoluzione francese fu quello di creare
un organo parlamentare rappresentativo dell’intera nazione, capace
di imporre una legislazione uniforme e riformatrice delle strutture
anteriori, mentre nessuno spazio era stato lasciato al pluralismo. In
Francia, cosi come nel contesto europeo continentale in generale,
la tendenza degli Stati era quella di avere una struttura fortemente
accentrata e solo molto piu tardi vi sarebbe stata I’affermazione del
pluralismo sia politico che sociale’2.

Risultava, pertanto, impossibile I'affermarsi nell’Europa del
XIX secolo della Verfassungsgerichtsbarkeit, ovvero di quel tipo di
giustizia costituzionale mirante alla garanzia dei diritti individuali
e sociali protetti dalla Costituzione e ben conosciuta in epoca coe-
va all’esperienza nordamericana, dove fu proprio la tutela dei diritti
soggettivi che divenne la ragione essenziale del judicial review of le-
gislation. Cio che risulto, pero, di possibile realizzazione nell’Euro-
pa ottocentesca e, piu precisamente, nell’ambito delle organizzazio-
ni statali di tipo federale (Impero tedesco, Impero asburgico, Svizze-
ra) era la Staatgerichtsbarkeit, ossia quell’embrionale tipo di giusti-
zia costituzionale che vide I’affermarsi di apposite istanze volte alla
difesa di norme costituzionali riguardanti il riparto delle competen-
ze tra federazione e Stati membri e che mirava, pertanto, alla ordi-
nata convivenza tra i diversi livelli di potere all’interno dello Stato
federale.

1.2.2. Il mondo di lingua tedesca e la Staatgerichtsberkeit

L’origine piu lontana di un embrionale sistema di giustizia costi-
tuzionale inteso in termini di regolazione delle competenze tra Stati
membri ¢ rinvenibile nella Confederazione tedesca, il cui Atto fede-
rativo del 1815 aveva affidato la risoluzione delle controversie fra
Stati membri all’Assemblea confederale, competenza poi attribuita
dal 1834 ad un Tribunale arbitrale ad hoc (Bundesschiedsgericht).

52 Cfr. G. ZAGREBELSKY, La legge e la sua giustizia, cit., p. 328 ss.; G. BoNGIO-
VaNNI, Costituzionalismo e teoria del diritto, cit., p. 10 ss.; M. FIORAVANTI, Le dottri-
ne dello Stato e della costituzione, in R. ROMANELLI (cur.), Storia dello Stato italia-
no, Donzelli, Roma, 1995, p. 417.
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La successiva Costituzione del 1849, mai entrata in vigore, aveva
previsto, invece, l'istituzione di un organo, obersters Reichsgericht,
competente a risolvere le controversie tra federazione e Stati federa-
ti, tra i vari poteri federali, tra poteri all’interno degli Stati federati e
pronunciarsi su ricorsi costituzionali dei cittadini. L’azionabilita dei
diritti fondamentali (Grundrechtsklage) si presentava come la novi-
ta piu importante dell’opera del costituente tedesco, che tra I’altro
aveva iniziato i lavori del progetto di Costituzione proprio con la
stesura di un lungo catalogo di diritti fondamentali dettagliatamente
disciplinati. La Costituzione del Secondo Reich del 1871 non aveva
previsto, invece, un organo neutrale per dirimere le controversie co-
stituzionali, avendo affidato al Consiglio federale (Bundesrat) la so-
luzione dei conflitti costituzionali tra i diversi Stati federati e all’in-
terno dei singoli Stati federati®>.

L’idea prospettata per I'Impero tedesco nel 1949 fu pero ripre-
sa dall'Impero asburgico parallelamente alla sua trasformazione in
monarchia costituzionale. La Costituzione del 1867 aveva ricono-
sciuto esplicitamente i diritti fondamentali del cittadino, mentre lo
Staatgrundgesetz del 21 dicembre 1867 aveva istituito un Tribunale
imperiale (Reichsgericht), composto da dodici membri nominati a
vita dal Kaiser sulla base di liste presentate dalle assemblee legislati-
ve. Il Tribunale era competente a risolvere i conflitti di competenza
tra il Reich e i Lander e tra organi giudiziari e organi amministrati-
vi (Kompetenzgerichtshof), nonché di decidere su ricorsi presenta-
ti contro la violazione dei diritti politici da parte di atti autoritati-
vi dell’lamministrazione (Spezialverwaltungsgerihtshof), fattispecie
quest’ultima che introdusse per la prima volta nell’area di lingua
tedesca il ricorso costituzionale (Verfassungsbeschwerde). 1.’orga-
no non aveva tuttavia la competenza di sindacare sulla costituzio-
nalita delle leggi, in quanto il potere giudiziario era limitato alla ve-
rifica della regolarita formale della loro pubblicazione, ma poteva
controllare la legittimita dei regolamenti e in caso di riscontrati vizi
provvedere alla loro disapplicazione. Nel 1875 il Reichsgericht ven-
ne affiancato dal Verwaltungsgerichtshof, competente a decidere sui

35 Cfr. J. LUuTHER, Idee e storie di giustizia costituzionale nell’Ottocento, cit.,
p- 112 ss.
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ricorsi presentati dai singoli e dallo Staatsgerichtshof, al quale ven-
ne affidata la risoluzione delle questioni attinenti alla giustizia poli-
tica. Le decisioni del Tribunale dell’Impero avevano efficacia diver-
sa a seconda che si trovasse a decidere sui conflitti di attribuzione,
ovvero sui ricorsi dei cittadini; nel primo caso erano vincolanti, nel
secondo, I’organo si limitava a rilevare I’avvenuta violazione ma non
aveva il potere di annullare le decisioni amministrative >.
L’embrionale modello di giustizia costituzionale previsto
dall’Impero asburgico divenne la base dalla quale la dottrina ave-
va elaborato diverse ipotesi riforma, tra le quali si presenta come la
piu interessante quella di Georg Jellinek®. La proposta del maestro
di Heidelberg, pur non mettendo in discussione la sovranita del Par-
lamento, era volta ad ampliare le competenze del Reichsgericht in
modo da introdurre delle garanzie che precludessero all’organo le-
gislativo di agire in modo contrario alla Costituzione. Nell’ipotesi di
conflitti tra legislazione del Reich e dei Lander si proponeva la loro
devoluzione ad un organo giurisdizionale, che avrebbe potuto essere
adito dal governo o da un certo numero di membri di una delle due
Camere o dall’assemblea legislativa di un Land al fine di chiarire se
una materia rientrasse nella competenza del centro o della periferia.
La soluzione di affidare ad un tribunale tale funzione fu concepita
come garanzia della non politicita della decisione, in quanto il tri-
bunale sarebbe stato costretto all'uso dell’argomentazione giuridica.
Tale compito assunto dal Reichsgericht avrebbe reso necessaria an-
che una modifica della sua composizione per evitare che I’organo ca-
desse in mano ad un solo partito e per garantire I’esigenza di veder
rappresentate in esso tutte le diverse opinioni politiche®.

5 Sul punto v. T. OHLINGER, Legge sulla Corte costituzionale austriaca, Ce-
deur, Firenze, 1982, p. 59 ss.

55 Cfr. G. JELLINEK, Ein Verfassungsgerichtshof fiir Osterreich, Holder, Wien,
1885.

36 Sull’assunto che Jellinek avesse anticipato le future teorizzazioni di matri-
ce kelseniana non vi ¢ concordia in dottrina. B. CaraviTA, Corte “giudice a quo”
e introduzione del giudizio sulle leggi, Cedam, Padova, 1985, p. 37, sostiene per
esempio che nella ricostruzione di Jellinek sia possibile riscontrare elementi di an-
ticipazione degli sviluppi futuri, mentre G. BONGIOVANNI, “Reine Rechtlehre” e dot-
trina giuridica dello Stato. H. Kelsen e la Costituzione austriaca del 1920, Giuffre,
Milano, 1998, p. 186, sottolinea invece come tale tesi si muoveva entro il solco del-
la tradizione, ponendo come esigenza primaria la preservazione della volonta del-
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Uno schema simile a quello previsto dalla Costituzione asbur-
gica ¢ riscontrabile anche nella revisione della Costituzione svizzera
del 1874, che aveva istituito un “Tribunal fédéral” con la funzione
di risolvere le controversie tra Cantoni e tra questi e la Federazione,
salva I'insindacabilita delle leggi federali*’. Entrambe le istanze men-
zionate si caratterizzarono, dunque, per due distinti ambiti di com-
petenza che possono considerarsi antesignani del ruolo e della natu-
ra ambivalente — di garanzia e arbitrale — che avrebbe caratterizzato
in futuro gli organi di giustizia costituzionale.

Ulteriori innovazioni in materia di controllo di costituzionali-
ta delle leggi arrivarono, quindi, con la Costituzione di Weimar del
1919, contenente una serie di norme di compromesso volte a miglio-
rare la vita del ceto popolare attraverso la previsione di un nucleo
di diritti sociali e affermante la prevalenza del diritto del Reich su
quello dei Lander. Sebbene il testo costituzionale non avesse con-
templato espressamente il controllo di costituzionalita € possibile ri-
scontrarvi un precedente di giustizia costituzionale nella previsione
del Tribunale costituzionale del Reich (Staatgerichtshof). Su richie-
sta delle parti contendenti, I’organo aveva la competenza di risolvere
le controversie costituzionali all’interno di un Land (per la cui solu-
zione non fosse previsto altro tribunale), tra i diversi Lander, tra un
Land ed il Reich, nonché di giudicare il Presidente della Repubbli-
ca, il Cancelliere ed i Ministri accusati dal Reichstag per violazione
della Costituzione®®. Con una prima sentenza del 28 aprile 1921 il
Tribunale del Reich aveva ammesso pero I’esistenza del controllo di
costituzionalita giurisdizionale in seno alla Costituzione di Weimar,
facendone risalire le radici alla Costituzione del 1871, mentre con
una pronuncia del 5 novembre 1925 aveva affermato la facolta del
giudice di denunciare la validita di una norma di legge del Reich ove
ritenuta contrastante con norme di rango superiore: «il principio di

lo Stato, non il sindacato sull’incostituzionalita delle leggi, che tra I’altro rimaneva
precluso, mentre I'intervento del Reichsgericht era sempre preventivo.

57 V. J. AcosTA SANCHEZ, Formacion de la Constitucion y jurisdiccion consti-
tucional, cit., p. 230.

38 Cfr. K. ScHLaIcH, Corte costituzionale e controllo sulle norme nella Repub-
blica Federale di Germania, in Quaderni costituzionali, n. 3/1982, p. 561 ss.; P.
Cruz VILLALON, La formacion del sistema europeo de control de constitucionalidad
(1918-1939), Centro de estudios constitucionales, Madrid, 1987, p. 71 ss.
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sottoposizione dei giudici alla legge non esclude che il giudice possa
disconoscere la legittimita di una legge del Reich o di qualcuna delle
sue disposizioni quando esse contrastino con altri precetti che il giu-
dice deve osservare. Questo ¢ il caso che si verifica quando una legge
contraddice una norma contenuta nella Costituzione [...]. Dato che
la Costituzione del Reich non contiene alcuna disposizione in virtu
della quale la decisione circa la costituzionalita di una legge del Reich
sia sottratta ai tribunali e trasferita ad altra istanza, si deve ricono-
scere il diritto e il dovere del giudice di controllare la costituzionalita
delle leggi del Reich». L'importanza del caso ha indotto autorevole
dottrina ad individuarvi la Marbury v. Madison di Weimar*, ma la
pronuncia, seppur aveva introdotto un controllo diffuso dei giudici,
non ebbe alcun seguito. Ciononostante, da li a poco anche I’evolu-
zione sul terreno europeo era destinata a giungere a compimento; co-
me ¢ stato osservato, in presenza di una Costituzione concepita co-
me norma superiore alla legge I’alternativa non puo che essere fra la
naturale competenza dei giudici di sindacare la legge incostituziona-
le e I’artificiale previsione di sistemi di controllo introdotti ad hoc*.

1.3. Il compimento dell’evoluzione: genesi del modello europeo-
kelseniano di giustizia costituzionale e sua diffusione “a on-
date successive”

Il percorso storico sinora delineato vale a dimostrare non solo
di essere ricco di importanti antecedenti di giustizia costituziona-
le, ma si presenta come sufficiente per rivelare come la concezio-
ne della Costituzione quale norma suprema, accompagnata dall’i-
dea della necessita della sua difesa sia stata presupposta nell’Eu-
ropa ottocentesca e, come tale, destinata non solo a conservarsi,
ma anche ad evolversi nel corso del tempo. Il compimento di tale
evoluzione era destinato a manifestarsi nella sfera del continente
europeo nel periodo tra le due guerre, allorquando I'idea del con-
trollo di costituzionalita delle leggi fece il suo ingresso ufficiale nel-
la Costituzione austriaca del 1920. Influirono in tal senso indub-

39 Cosi G. ZAGREBELSKY, La legge e la sua giustizia, cit., p. 332 ss.
40 Ibidem.
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biamente le anticipazioni provenienti dalla scienza costituzionale,
soprattutto sotto lo stimolo del giurista e filosofo del diritto, Hans
Kelsen*'. Formulata sulla base del progetto elaborato su richiesta
governativa dal maestro della Scuola di Vienna, la Costituzione au-
striaca aveva introdotto la versione pura della Verfassungsgericht-
barkeit, annunciando l’istituzione di un Tribunale costituzionale
(Verfassungsgerichtshof), che in armonia con la concezione fede-
ralistica della giustizia costituzionale era competente ad esercita-
re un controllo astratto (abstrakte Normenkontrolle), che poteva
essere successivo nel caso di ricorsi in via principale promossi da
soggetti legittimati (Governo federale avverso le leggi dei Léander,
ovvero Governo di un Land avverso le leggi federali), oppure pre-
ventivo (preventive Gesetzespriifung), ma limitato alla suddivisio-
ne federalistica delle competenze fra Stato centrale e Lander. Inol-

41 Come ampiamente noto, all’origine della diffusione della giustizia costi-
tuzionale in Europa nacque nel mondo di lingua tedesca il particolarmente acceso
scontro tra I'ispiratore della Costituzione austriaca, Hans Kelsen, e il Maestro di
Plettenberg, Carl Schmitt, incentratosi sulla questione se sia possibile una giusti-
zia in materia costituzionale, se essa non costituisca un assurdo e velleitario ten-
tativo di giuridicizzare la politica che si tradurrebbe, inevitabilmente, nella po-
liticizzazione della giustizia. I termini del raffronto si collocarono su due livelli
diversi, sebbene collegati: la concezione della giurisdizione e la concezione del-
la Costituzione. La visione della Costituzione di Kelsen quale la norma giuridi-
ca fondamentale, testo breve ed essenziale costituito da mere norme sulla produ-
zione di norme aveva prodotto I'idea della giustizia costituzionale da affidarsi ad
un organo giurisdizionale capace di controllare gli atti giuridici in cui si sviluppa
quotidianamente la vita costituzionale. Per Schmitt la Costituzione era la situa-
zione di concreta unita del popolo e si trattava di investire un organo dei pieni
poteri per consentirgli di decidere nelle situazioni di crisi del sistema, nello stato
d’eccezione; I'organo chiamato a svolgere tale compito fu individuato nel Presi-
dente del Reich, eletto dal popolo e dotato di poteri eccezionali secondo la Co-
stituzione di Weimar. Sul punto si rinvia ai testi fondamentali, La garanzia giu-
risdizionale della Costituzione e Chi dev’essere il custode della Costituzione, rac-
colti in H. KELSEN, La giustizia costituzionale, trad. it. a cura di C. Geraci, Giuf-
fre, Milano, 1981, pp. 143 ss. e 231 ss.; C. ScumirT, Il custode della costituzione,
trad. it. a cura di A. Caracciolo, Giuffre, Milano, 1981, p. 62 ss. Come ¢ noto
dallo scontro usci vincitore Kelsen, come la grande diffusione della sua giustizia
costituzionale nei paesi europei rinati alla democrazia dalle ceneri della seconda
guerra mondiale ha dimostrato; appare, tuttavia, meno noto come i termini di tale
raffronto abbiano avuto risvolti concreti anche nella sfera dei paesi che in segui-
to al secondo conflitto mondiale instaurarono lo Stato socialista, o, almeno, nel
momento in cui venne creata anche in tale sfera la prima Corte costituzionale (sul
punto v. infra, cap. I, par. 4.3).
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tre, il Tribunale costituzionale poteva sollevare ex officio una que-
stione di costituzionalita.

L’organo di giustizia costituzionale poteva esercitare il con-
trollo di legittimita costituzionale delle leggi, dei regolamenti e dei
trattati internazionali, nonché ulteriori funzioni, in quanto compe-
tente a decidere sulle pretese di ordine patrimoniale nei confron-
ti del Bund, dei Lander e dei Comuni, sui conflitti di competenza
tra organi giudiziari e amministrativi, ovvero tra Stato centrale e
Stati membri, sull'impugnazione delle elezioni (nella cui funzione
Kelsen vedeva la protezione delle minoranze parlamentari) e sulle
accuse mosse agli organi supremi del Bund o dei Lander. Il punto
centrale di questo primo organico esperimento di giustizia costitu-
zionale rimaneva comunque il potere del Tribunale costituzionale
di controllare la costituzionalita non solo delle leggi dei Lander ma
anche delle leggi federali, puramente e semplicemente in ragione
del loro contenuto. In tale sistema, dove una legge ¢ considerata
valida ed efficace sino alla pronuncia del Tribunale costituzionale,
quest’ultimo non procede alla disapplicazione, ma all’annullamen-
to, cassazione (aufhebt) delle leggi incostituzionali con effetti co-
stitutivi erga omnes ed ex nunc o, addirittura, con effetto differito
pro futuro.

L’elezione dei giudici costituzionali fu invece devoluta inizial-
mente al Parlamento federale, ma tale impianto originario fu oggetto
di successive riforme costituzionali volte alla depoliticizzazione del
Tribunale costituzionale. In particolare, la B-VGN del 1929 aveva
previsto che il Presidente federale nominasse il Presidente del Tri-
bunale costituzionale, il suo Vicepresidente, sei membri e tre sup-
plenti su proposta del Governo, tre membri e due supplenti su pro-
posta del Nationalrat e tre membri e un supplente su proposta del
Bundesrat. La legge costituzionale del 1929, sebbene volta alla de-
politicizzazione del Tribunale, ne produsse di fatto un allineamento
sulle posizioni della maggioranza parlamentare, coerentemente tra
I’altro con lo scopo complessivo della riforma che nell’ambito del
parlamentarismo delineato dalla Costituzione austriaca aveva pun-
tato a rafforzare il Governo a scapito del Parlamento e lo Stato cen-
trale ai danni degli Stati membri. In parallelo, la riforma del 1929
aveva provveduto ad ampliare la legittimazione ad adire 1’organo di



48 Tra democrazia e autoritarismo

giustizia costituzionale estendendola alla Corte di giustizia ammini-
strativa (Verwaltungsgerichtshof) e alla Suprema Corte di Giustizia
(Oberster Gerichtshof)*.

Cosi dal sistema nordamericano diffuso che affida a tutti i giu-
dici il controllo di costituzionalita e che conduce alla disapplicazio-
ne della legge dichiarata incostituzionale, si passo sul suolo europeo
ad un sistema accentrato di giustizia costituzionale che stabilisce un
privilegio per il legislatore, in quanto pone il controllo di costituzio-
nalita nelle mani di un organo specializzato contrapposto al Parla-
mento e differenziato dal potere giudiziario; organo al quale viene
conferito il potere di annullare con effetti di carattere generale la
legge dichiarata incostituzionale®.

Nel periodo di prima istituzione il rendimento concreto del Giu-
dice costituzionale austriaco fu tuttavia limitato e I'organo cesso di
funzionare nel 1933, un anno prima dello smantellamento del re-
gime democratico della Prima Repubblica. Al di la di questa prima
prova anticipatrice, la giustizia costituzionale era destinata a diffon-
dersi e radicarsi nel tessuto europeo-occidentale, sviluppando tutte
le sue potenzialita, in seguito alla seconda guerra mondiale. Si parla

42 Al riguardo cfr. C. EISENMANN, La justice constitutionnelle et la Haute Cour
constitutionnelle d’Autriche, LGD]J, Paris, 1928, p. 111 ss.; T. OHLINGER, La giuri-
sdizione costituzionale in Austria, cit., p. 554 e E. D’ORLANDO, La giustizia costi-
tuzionale in Austria, in L. MEzzeTTI (cur.), Sistemi e modelli di giustizia costituzio-
nale, cit., p. 100 ss.

4 Sulle differenze tra il sistema nordamericano ed il sistema europeo di giu-
stizia costituzionale si v. a mero titolo esemplificativo A. STONE SweeT, Why Euro-
pe rejected american judicial review. And why it may not matter, in Michigan Law
Review, 2003, p. 2744 ss.; W. HoremaNN-RIEM, Two hundred years of Marbury v.
Madison: the struggle for judicial review of constitutional questions in the United
States and Europe, in German Law Journal, n. 6/2004, p. 685 ss.; M. ROSENFELD,
Constitutional Adjudication in Europe and the United States: Paradoxes and Con-
trasts, in International Journal of Constitutional Law, 2004, p. 656 ss.; A. WEBER,
Notes sur la justice constitutionnelle comparée: convergences et divergences, in An-
nuaire International de Justice Constitutionnelle, 2003, p. 29 ss.; F. FERNANDEZ Sk-
GADO, La jurisdiccion constitucional ante el siglo XXI. La quiebra de la bipolaridad
“sistema americano-sistema europeo-kelseniano” y la busqueda de nuevas varia-
bles explicativas de los sistemas de control de constitucionalidad, in Anales de la
Academia Nacional de Derecho y Ciencias Sociales de Cordoba, vol. XLI, 2002;
R. ArNoLD, Profili di giurisdizione costituzionale comparata, Edizioni Lint, Trieste,
1990; M. FROMONT, La justice constitutionnelle dans le monde, Dalloz, Paris, 1996.
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in proposito di diffusione a “ondate successive”**: la prima ondata ¢
collocabile nel periodo immediatamente successivo al secondo con-
flitto mondiale, quando in Europa i paesi reduci dal fascismo e na-
zismo si diedero nuove Costituzioni democratiche; si assistette cosi
al ripristino della Corte costituzionale austriaca (1945), alla nascita
di Corti costituzionali in Italia (1948) e in Germania (1949) e sep-
pure con connotazioni diverse del Conseil constitutionnel francese
(1959). La seconda ondata ¢ collocabile negli anni Settanta e coin-
cise con la caduta dei residui regimi autoritari in Grecia (1975),
Portogallo (1976) e Spagna (1978). La terza ondata si € sviluppata,
infine, in seguito alla caduta dello Stato socialista e ha coinvolto la
quasi totalita dei paesi dell’Europa centro-orientale, rimasti sino al
1989 sotto I’egemonia sovietica.

Sin dalla prima ondata di diffusione della giustizia costituzio-
nale due elementi ne avevano determinato un allontanamento dal
tradizionale modello kelseniano. Da un lato, gli ordinamenti italia-
no e tedesco avevano introdotto un elemento diffuso in un sistema
di giustizia costituzionale che per il resto rimase accentrato, rinve-
nibile nel controllo concreto attivabile in via d’eccezione, attraver-
so una questione di costituzionalita, sollevata d’ufficio o su istanza
di parte, da un giudice comune nel corso di un processo. L’intro-
duzione del giudizio in via incidentale nei sistemi accentrati di giu-
stizia costituzionale aveva prodotto rilevanti effetti sulle pronunce
di incostituzionalita, che hanno mantenuto I’efficacia erga omnes,
ma con effetti retroattivi. La penetrazione di elementi diffusi in si-
stemi accentrati ha spinto autorevole dottrina a parlare di un supe-
ramento della distinzione tra modello diffuso/modello accentrato
di controllo di costituzionalita a favore di quella tra sistemi con-
creti/sistemi astratti di giustizia costituzionale®. Dall’altro lato, sia
la Costituzione tedesca del 1949 che la Costituzione spagnola del
1978 avevano previsto la competenza in capo all’organo di giustizia
costituzionale di pronunciarsi su ricorsi diretti dei cittadini (Verfas-
sungsbeschwerde o recurso de amparo). Similmente, la riforma co-

# Cfr. per tutti L. FAvoreu, Les Cours constitutionnelles, cit., p. 4.
% Cosi A. Pizzorusso, [ sistemi di giustizia costituzionale: dai modelli alla
prassi, in Quaderni costituzionali, 1982, p. 521 ss.
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stituzionale austriaca del 1975 aveva ampliato ulteriormente i sog-
getti legittimati ad adire il Tribunale costituzionale a tutti gli organi
giurisdizionali di seconda istanza e ai singoli individui, aprendo co-
si la strada alla giurisdizione costituzionale delle liberta. Si enuclea-
va in tal modo un fertium genus di giustizia costituzionale, contrap-
posto ai modelli tradizionali, derivante dalla ibridazione del model-
lo kelseniano puro e definito dalla dottrina come sistema misto®.
Al sistemi giudiziari di controllo di costituzionalita si contrappose il
sistema francese che aveva previsto la creazione del Consiglio costi-
tuzionale di discussa natura politico-giudiziaria, avente come com-
pito principale il controllo preventivo delle leggi, ma che fu prota-
gonista di una progressiva espansione delle sue funzioni, quale or-
gano giurisdizionale di controllo della costituzionalita delle leggi*’.

46 Sullo sviluppo del modello kelseniano di giustizia costituzionale si v. a
mero titolo esemplificativo P. CALAMANDREI, La illegittimita costituzionale delle
leggi nel processo civile, Cedam, Padova, 1950; M. CAPPELLETTI, I controllo giu-
diziario di costituzionalita delle leggi nel diritto comparato, cit.; L. PEGOrRARO, La
giustizia costituzionale comparata, Giappichelli, Torino, 2007; A. VON BRUNNEK,
Le contrédle de constitutionnalité et le legislateur dans les democraties occiden-
tales, in Annuaire International de Justice Constitutionnelle, 1988, p. 15 ss.; L.
Favoreu, Les Cours constitutionnelles, cit.; P. PasauiNo, Tipologia della giustizia
costituzionale in Europa, in Riv. trim. dir. pubbl., 2002, p. 359 ss.; F. Rusio LLo-
RENTE, Tendances actuelles de la juridiction constitutionnelle en Europe, in An-
nuaire International de Justice Constitutionnelle, 1996, p. 9 ss.; L. MEzzeTTI, La
giustizia costituzionale: storia, modelli, teoria, in L. MEzzerTi, M. BELLETTI, E.
D’OrranDO, E. FeriOLI, La giustizia costituzionale, cit.; Ip., Sistemi e modelli di
giustizia costituzionale, in L. MEZZETTI (cur.), Sistemi e modelli di giustizia co-
stituzionale, cit.

47 Cfr. L. Favoreu, Linfluence de la jurisprudence du Conseil Constitution-
nel sur les différentes branches du droit, in Mélanges L. Hamon, Economica, Paris,
1982; Ip., Le Conseil Constitutionnel régulateur de ['activité normative des pou-
voirs publics, in RDP, 1967, p. 7 ss.; D. Rousseau, Droit du contentieux constitu-
tionnel, Montchrestien, Paris, 2006, p. 63 ss.; H. RoussiLLoN, Le Conseil constitu-
tionnel, Paris, Dalloz, 2008; nella letteratura italiana v. P. PAssAGLIA, La giustizia
costituzionale in Francia, in ]. LUTHER, R. RomBoL1, R. TarcHI (cur.), Esperienze di
giustizia costituzionale, Giappichelli, Torino, 2000, tomo II, p. 203 ss.; M. CALAMO
SpeccHIA, 11 Conseil constitutionnel e U'exception d’inconstitutionnalité, in Atti del
seminario di Astrid, Roma, 27 maggio 2009, www.astrid-online.it.



Precedenti storici di giustizia costituzionale 51

2. Circolazione e recepimento dell’idea occidentale di giustizia co-
stituzionale nell’Europa centro-orientale

Il breve excursus storico dedicato alla ricostruzione dei prece-
denti storici di giustizia costituzionale di stampo occidentale cul-
minati nella genesi dei modelli classici di controllo di costituziona-
lita consente ora di verificare la loro tempestiva migrazione verso
I’Europa centro-orientale nei due periodi dell’Ottocento e tra le due
guerre mondiali. Di certo, si potrebbe obiettare come una qualsia-
si ricerca di precedenti storici di giustizia costituzionale nell’Euro-
pa dell’Est si presenti alquanto avventurosa e necessariamente de-
stinata ad un esito negativo dal momento in cui la maggior parte
degli Stati dell’area era destinata a sorgere solo nel periodo imme-
diatamente successivo alla prima guerra mondiale, grazie alla dis-
soluzione dell’Impero austro-ungarico e alla sconfitta della Germa-
nia. Di conseguenza, oltre che per definizione, non essendosi ancora
costituiti in qualita di Stati indipendenti e sovrani, le future entita
statali dell’Est europeo non potevano essere contrassegnate da una
tradizione politico-giuridica analoga a quella caratterizzante i pae-
si dell’Europa occidentale*®. La ricerca di antecedenti storici di con-
trollo di costituzionalita nella sfera dei territori dell’Est nel primo
periodo interessato, ricalcante il XIX secolo, non avrebbe, pertanto,
senso; parrebbe allora del tutto naturale concentrare I’attenzione sul
secondo periodo indicato, quello tra le due guerre mondiali, allor-
quando nella sfera dell’Europa occidentale gia si assistette alla nasci-
ta del modello kelseniano di giustizia costituzionale.

Le considerazioni ora richiamate sono senz’altro veritiere; tut-
tavia, va pure rammentato come I’Europa dell’Est non rappresenti
dal punto di vista storico una unita e, quindi, non tutta la sfera dei
suoi territori ¢ stata caratterizzata da una identica situazione®. Al-

4 Cosi C. MorTATI, Le forme di governo. Lezioni, Cedam, Padova, 1973, p.
379.

49 Si precisa che la denominazione degli ordinamenti dell’Est europeo indica-
ta nel corso della successiva trattazione indichera porzioni di territorio non diacro-
nicamente omogenee: cosi per esempio, la Romania del 1859, formata dall’'unione
dei Principati di Valacchia e di Moldavia, non corrisponde alla Romania del 1919,
la quale a sua volta non coincide con la Romania del 1948; a sua volta, la Moldavia
del 1858 non coincide con la Moldavia del 1993. I variabili confini dell’Est europeo
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cuni di questi paesi, a loro tempo, avevano tratto insegnamenti dal
diritto romano e, quindi, alla vigilia dell’era delle codificazioni si
presentarono come paesi di stampo romanistico. Cio vale soprattut-
to per i paesi che fecero parte del Sacro Romano Impero: le regioni
ora polacche ma appartenute fino al 1947 alla Germania, la Boemia,
la Moravia e la Slovenia. I paesi che alla fine del XVIII secolo non
ricorrevano in via prevalente al diritto romano sono stati, invece, la
Russia e i paesi ad essa legati (Ucraina, Georgia), i Paesi baltici, la
Polonia, I’'Ungheria (comprese la Slovacchia, la Croazia e la Tran-
silvania), la Romania, la Serbia e la Bulgaria, dove sin dall’origine
della vita giuridica nazionale fino alla rivoluzione liberale era pos-
sibile riscontrare una commistione tra consuetudini e diritto scritto
canonico o bizantino. Tale situazione era destinata perd a mutare
nel corso del tempo; ¢ stato infatti ormai ampiamente comprovato
in dottrina come la circolazione e la recezione di modelli ed istituti
giuridici dalla parte occidentale verso la parte orientale dell’Europa,
lungi dal rappresentare un fenomeno recente, si presenta come fe-
nomeno datato al XIX secolo, allorquando grazie a profondi e dura-
turi legami che univano le culture giuridiche del tempo era possibile
riscontrare, innanzitutto, una diffusa circolazione dei modelli civil-
commercialistici®®. Che I'intera Europa centro-orientale avesse rap-

hanno assunto maggior certezza in seguito alla prima guerra mondiale, pertanto a
partire dal 1920 I’Est europeo ¢ configurato come segue: la Polonia ottiene 1'indi-
pendenza dopo due secoli di sottomissione austro-russa e vede il suo territorio in-
corporare a ovest larga parte della Slesia, Russia e Pomerania tedesca e ad Est, in
seguito alla guerra contro i bolscevichi, parte dei territori orientali dell’antico Stato
polacco-lituano e un corridoio per il mar Baltico. Danzica diventa Citta Libera sotto
controllo della Societa delle Nazioni, nasce la Cecoslovacchia (che riunisce la Boe-
mia, la Moravia, la Slesia ceca, la Slovacchia, e I’'Ucraina sub-carpatica), I'Ungheria
perde i territori della Slovacchia, della Transilvania, del Banato, della Voivodina e
della Croazia, mentre la Bulgaria viene privata dall’accesso al Mar Egeo. Alla Ro-
mania vengono assegnati i territori della Bucovina, della Transilvania, del Banato e
della Bessarabia, laddove tutti gli slavi del sud si ritrovarono sotto ’autorita di Be-
ograd nel Regno unitario dei Serbi, Croati e Sloveni. Tale configurazione permane
sino alla fine della seconda guerra mondiale, allorquando i variabili confini dell’Est
subirono ulteriori modifiche, successivamente nuovamente soggetti a variazioni in
seguito agli eventi del 1989.

0V, per tutti G. AjaNI, Fonti e modelli nel diritto dell’Europa orientale, cit.,
p. 91 ss. Come sottolinea R. Sacco, Circolazione e mutazione dei modelli giuridi-
ci, voce in Digesto discipline privatistiche, Torino, 1988, vol. II, la manifestazione
del fenomeno della “circolazione-recezione” deve essere inteso come fatto naturale;
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presentato a partire dal XIX secolo un immenso recipiente di model-
li giuridici provenienti dall’Ovest ¢ comprovato ulteriormente dalla
sensibilita dimostrata dai giuristi dell’epoca verso la dottrina france-
se ¢ la dottrina dei pandettisti di lingua tedesca, le quali rimodella-
rono in questi territori il ragionamento giuridico.

L’esempio probabilmente pitt noto di tale fenomeno ¢ dato dalla
Polonia che alla vigilia delle spartizioni (1792, 1793, 1795) non po-
té considerarsi paese romanista, ma le successive vicende che hanno
visto la creazione del ducato di Varsavia (1807, 1809), poi divenuto
Regno del Congresso (1815), di cui ebbe la Corona lo zar di Russia,
posero le basi per I'introduzione di nuovi assetti giuridici: in Posna-
nia e nel corridoio penetrd dapprima il diritto prussiano e quindi il
diritto tedesco; in Galizia e Lodomiria giunse invece la legislazione
austriaca (’ABGB); nel Regno furono introdotti nell’epoca napole-
onica i modelli francesi (il codice civile e di commercio), mentre nei
territori ad Est facenti parte della Russia dal 1833 fu applicato lo
Svod Zakonov. La giurisprudenza polacca gia nei primi tre quarti del
XIX secolo aveva seguito, invece, una dottrina che mediava modelli
francesi, successivamente abbandonati a scapito di ricerche pit crea-
tive. La Seconda Repubblica polacca, costituitasi nel 1918 sul tronco
del Regno del congresso (ove erano in vigore dal 1808 i codici civi-
le e commerciale) e sui territori sottratti all’Austria (dove vigevano
I’ABGB e ’AHGB), alla Germania (dove era in vigore il BGB) ¢ alla
Russia (nel cui ambito vigeva il tomo X dello Svod Zakonov) rappre-
sento, sul piano dell’ordinamento privatistico, una combinazione di
istituti di origine germanica, francese, italiana e svizzera, per alcuni
aspetti non dismessa neppure nel successivo periodo socialista®'.

Non rimasero esclusi dal fenomeno di recezione dei modelli giu-
ridici occidentali nemmeno i popoli della Romania, che pur aven-
do subito storicamente 'influenza combinata di elementi bizantini,
orientali ed europeo-occidentali hanno dimostrato una particolare
sensibilita verso I’antica colonizzazione romana; la lingua rumena di
origine latina non solo costituisce un elemento distintivo rispetto ai

i modelli esterni hanno circolato da sempre e ovunque, o per prestigio, o per im-
posizione.
>t G. Ajani, Fonti e modelli nel diritto dell’Europa orientale, cit., p. 91 ss.
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popoli limitrofi, ma il senso della “latinita” ¢ ancora oggi considera-
to uno degli elementi forti dell’identita nazionale. I modelli recepiti
dall’ordinamento rumeno sono stati, in particolare, quelli di matri-
ce italiana e francese: ’adozione del codice commerciale francese
nel Principato di Valacchia risale al 1839; la successiva unione dei
due principati della Valacchia e della Moldavia (1865) aveva porta-
to all’adozione di un codice civile elaborato su esempio del modello
napoleonico, integrato in seguito imitando le modifiche apportate al
codice civile dal Regno d’Italia. Tale codice civile € riuscito a resiste-
re a diversi fattori: all’estensione territoriale nel periodo fra le due
guerre mondiali, alle critiche promosse da una parte dottrina che
aveva spostato il suo interesse verso i modelli tedeschi e all’avvento
del futuro regime socialista. La fedelta al modello originario ¢ stata
alimentata per oltre un secolo anche dal costante riferimento della
dottrina rumena all’evoluzione del pensiero giuridico francese, il che
aveva prodotto una fervida attivita comparativa, sia sul piano teori-
co, sia sul piano delle soluzioni giurisprudenziali. In realta, pochi or-
dinamenti giuridici hanno saputo mantenersi fedeli al modello rece-
pito come la Romania, sia sul piano diacronico che su quello sincro-
nico tanto che, anche in tempi odierni, risulta estremamente faticoso
ricostruire il contributo originario del pensiero giuridico rumeno??.
La Boemia, la Moravia e la Slovenia fecero parte, invece, pri-
ma del Sacro Romano Impero e quindi dell’'Impero austriaco per
cui tutto cio che vale per il diritto all'interno dell’Impero germanico
e, quindi, per I’Austria dal 1804 in poi vale fino al 1919 per i pae-
si in questione. Anche quando nell’ottobre del 1918 sorse lo Stato
cecoslovacco dalle rovine dell'Impero asburgico esso mantenne tra
le fonti gia in vigore in Boemia il codice civile austriaco (ABGB) ed
il codice generale del commercio elaborato per gli stati germanici
(AHGB)?. Similmente, in Bosnia, affidata all’amministrazione au-

52 Sul punto cfr. in particolare M.G. NicoLAu, Les dispositions d’origine ro-
mano-byzantine dans le Code civil roumain, in Mélanges P. Fournier, Paris, 1929,
p. 587 ss. e A. RapuLEescu, Tendenze romene verso il diritto italiano, in Studi filoso-
fico-giuridici dedicati a G. Del Vecchio, Modena, 1931, vol. II, p. 291 ss.

5 Cfr. M. BoHACEK, Il movimento legislativo nella Repubblica Cecoslovacca
nel campo del diritto privato negli anni 1918-1924, in Annuario di diritto compa-
rato e di studi legislativi, 1927, p. 110 ss.
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striaca nel 1878, ma soprattutto con I’annessione all’Austria-Unghe-
ria nel 1908, la giurisprudenza lascio penetrare nel suo tessuto tra-
dizionale soluzioni austriache.

Diverso era invece il sistema ungherese che si sviluppo dalle
origini sino al 1848 (epoca della rivoluzione liberale ungherese) su
fonti consuetudinarie senza farsi sopraffare da fonti straniere; fu so-
lo nel 1848 che I'imperatore d’Austria vi estese I’ABGB austriaco, il
quale fu pero rigettato nel 1860, quando I'Ungheria riottenne I’au-
tonomia giudiziaria. Tale non fu invece il caso della Croazia che con
I’Ausgleich del 1867 trovo una certa autonomia in materia giudizia-
ria ma, a differenza dell’Ungheria, rimase fedele al diritto austria-
co. Sebbene allo schiudersi del XIX in Ungheria non fu introdot-
to il diritto romano, il paese aveva iniziato a coltivare sia la scienza
che I'insegnamento: la dottrina giuridica che conquisto I’'Ungheria
fu quella professata dai pandettisti di espressione tedesca e i succes-
sivi progetti di codice civile ungherese (1900, 1911-1915 e 1928)
ricalcarono il BGB**.

In Bulgaria, sul piano della recezione normativa erano i model-
li italiani a tenere il campo, sia nel diritto civile, sia nel diritto com-
merciale. Lo testimonia 1’adozione da parte del legislatore bulgaro
di tre leggi civili a modello italiano, mentre il codice di commer-
cio aveva ricalcato quello ungherese (a modello tedesco) e il codi-
ce di procedura civile il modello russo®. Nel vicino Stato serbo del
XIX secolo fu approvato, invece, nel 1844 un codice civile sulla ba-
se dell’ABGB austriaco, mentre il codice di commercio del 1860 fu
ispirato dal modello francese. La cultura montenegrina non fu di-
versa da quella serba e in seguito alle guerre balcaniche, quando la
Serbia annesse la Macedonia, le leggi serbe furono estese anche a
quest’ultima, soppiantando la codificazione turca. Con la nascita del
Regno serbo-croato-sloveno, poi jugoslavo, non avvenne tuttavia la

> Cfr. J. MOOR, Les diverses sources du droit, leur équilibre et leur hierar-
chie dans le systeme juridique hongrois, in Acta Juris Hungarici. Rev. trim. de Droit
Hongrois, n. 1/1932, p. 148 ss.; 1. Zajray, Sur le role du droit romain dans I'évolu-
tion du droit hongrois, in L'Europa e il diritto romano. Studi in memoria di P. Ko-
schaker, Milano, 1954, vol. I1, p. 181 ss. e E. Poray, Einflup der Pandetistik auf die
ungarische Privatrechtswissenschaft, in Acta Juridica Academiae Scientiarum Hun-
garicae, n. 19/1977, p. 175 ss.

> A. GAMBARO, R. Sacco, Sistemi giuridici comparati, cit., p. 435 ss.
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codifica del diritto civile cio non tanto per la presenza sul territorio
di fonti eterogenee, quanto per le difficolta riscontrate nell’elabo-
razione di un modello comune per le diverse culture giuridiche. Le
fonti del diritto civile, sloveno, croato e serbo ruotavano infatti, in
maggior o minor misura, attorno al codice civile austriaco, ma la di-
somogeneita risiedeva nell’elemento dottrinario: da una parte si era
in presenza di profondi legami fra il mondo sloveno, croato e la dot-
trina germanica (prima austriaca e poi tedesca); dall’altra, fra la dot-
trina giuridica serba e quella francese®.

Tra i Paesi baltici, la Lituania godette per lunghi secoli di unita e
indipendenza, dapprima in isolamento, poi nell’'unione liberamente
accettata con lo Stato polacco, unione che tra I’altro non pregiudi-
co I'autonomia del diritto lituano. Quando invece il paese nel 1840
fu assoggettato al potere zarista vi si estese lo Svod Zakonov; a nord
della Lituania, in Lettonia ed in Estonia, si alternarono invece il po-
tere svedese (1516-1721) e quello russo. In particolare, nel 1864 fu
compilato un “Diritto provinciale del Governo baltico relativo al di-
ritto pubblico e privato”, redatto in tedesco e tradotto in russo. Tale
codice fu aperto ai modelli tedeschi e sopravvisse all’indipendenza
acquisita dai due paesi nel 1918,

Meno coerente con le esperienze ora richiamate ¢ stata 1’evo-
luzione della Russia zarista: le frequenti ma disorganiche influenze
del diritto giustinianeo e bizantino non avevano generato nelle terre
dello zar quel “Geist des romischen Rechts”, sorto nelle altre parti
dell’Est, cosi come I'opera di ammodernamento del diritto russo in-
trapresa nel XVIII secolo non aveva prodotto un’assimilazione pale-
se ai modelli romanistici. Delle due raccolte di leggi dell'Impero, la
“Raccolta completa” (Polnoe Sobranie zakonov rossijskoj imperii)
ed il “Corpo delle leggi” (Svod Zakonov rossijskoj imperii) fu solo
la seconda a ricevere sul piano formale valore di legge, prefiguran-
dosi come unica base per decisioni governative e giudiziarie. L’agile
raccolta sistematica dello Svod avrebbe dovuto precludere interfe-
renze di soluzioni occidentali e garantire I'incorporazione delle sole

¢ V. G. BENNACcHIO, La circolazione dei modelli giuridici tra gli slavi del sud
(sloveni, croati, serbi), Cedam, Padova, 1995, p. 7 ss.
7 A. GAMBARO, R. SAcco, Sistemi giuridici comparati, cit., p. 425.
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fonti storiche del diritto russo, ma a prescindere dalle proclamazio-
ni della dottrina russa secondo cui la legislazione avrebbe trovato in
s€ stessa le sue fonti, non attingendo alcunché dal diritto romano, lo
Svod conteneva una ricca serie di esempi di criptorecezione, cioe di
imitazione del codice civile francese. La possibilita per una ricezio-
ne sistematica dei modelli occidentali si era aperta solo nella secon-
da meta del XIX secolo, allorquando la giovane dottrina russa si era
legata dapprima al modello francese per poi volgere lo sguardo in
direzione delle diverse scuole che si andavano affermando nel mon-
do tedesco. Cosi, accanto al diritto russo scritto di fonte autoritativa
e legato all’autocrazia, venne a disporsi un diritto scientifico filtrato
attraverso modelli romanisti (francesi e tedeschi). E stato pero solo
grazie all’'uso di finzioni ermeneutiche volte a celare I'attivita crea-
tiva, che il collegio di cassazione civile del Senato, appoggiato dal-
la dottrina, aveva rimediato parzialmente all’inerzia dell’autocrazia,
avvicinando il diritto russo al diritto continentale®.

La circolazione di modelli giuridici occidentali nella sfera dei ter-
ritori dell’Est non aveva interessato peraltro i soli modelli civil-com-
mercialistici; vi avvenne di pari passo anche la migrazione di modelli
costituzionali, i quali vennero recepiti attraverso un vivace processo
di rielaborazione di norme e di idee prese in prestito dall’Ovest. Non
deve sorprendere, pertanto, che un’analoga tendenza sia ben ravvi-
sabile per quanto concerne i precedenti storici e/o modelli classici di
giustizia costituzionale. In dottrina vi ¢ stato chi ha osservato come
alla fine del XIX secolo nessuna caratteristica del governo americano
aveva acceso cosl tanta curiosita nella mente europea, causato cosi
tante discussioni e ricevuto cosi tanta ammirazione come il judicial re-
view nordamericano®®. Una simile situazione non aveva interessato so-
lamente I’Europa occidentale, ma anche I’Europa orientale, sebbene,
come nei paesi europei occidentali, I'interesse e I’'ammirazione verso
il controllo giurisdizionale nordamericano non aveva portato ad una
sua ampia importazione. Ciononostante, nel momento dell’adozione
delle prime Costituzioni scritte, esso ha sicuramente contribuito a sol-
levare nelle esperienze statutali dell’Est il problema della necessita di

8 Cfr. G. AjaN, Fonti e modelli nel diritto dell’Europa orientale, cit., p. 89 ss.
39 Cosi J. BrYCE, The American Commonwealth, New York, 1906, p. 241.
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difesa del testo costituzionale, aprendo cosi un dibattito sia teorico
che politico inerente alla questione del controllo di costituzionalita.

Il problema del controllo di costituzionalita non fu dunque del
tutto sconosciuto all’Europa dell’Est pre-socialista, sia nel periodo
tra le due guerre mondiali, sia nel periodo immediatamente prece-
dente e ci0 non solo nell’ambito dei territori che avevano subito
I'influsso culturale del mondo di lingua tedesca, quali le nazioni ce-
che, slovene e dalmate. Pit precisamente, ¢ possibile ricostruire uno
schema storico composto da quattro diversi atteggiamenti dei paesi
Est-europei pre-socialisti verso le problematiche del sindacato di co-
stituzionalita: a) elaborazione di precedenti storici autonomi seguiti
da un recupero di antecedenti storici esterni (Stato polacco); b) cir-
colazione e recepimento di antecedenti storici/modelli esterni (Stato
rumeno, Regno di Serbia, Slovenia e Dalmazia, il Regno di Jugosla-
via, Stato cecoslovacco); ¢) estraneita al fenomeno della circolazio-
ne di modelli costituzionali esterni (Ungheria, Bulgaria, Albania); d)
circolazione e/o recepimento, sebbene oscurato, di modelli costitu-
zionali stranieri (Russia zarista).

2.1. Loriginalita dello Stato polacco: Aurea Libertas e la prima
Costituzione scritta europea

La ricerca dei precedenti storici di controllo di costituzionalita
nella sfera dei territori dell’Est Europa non puo che prendere le mos-
se dall’esame della storia del diritto polacco. La scarsa conoscenza
da parte dell’Europa occidentale dell’esperienza costituzionale della
Polonia ha reso il paese assente dalla maggior parte delle riflessioni
giuridiche e dagli studi dedicati alla storia costituzionale europea,
prestandosi in tal modo poca attenzione, se non addirittura indiffe-
renza, verso quella che pur vanta di essere stata la prima Costitu-
zione scritta europea: la Costituzione polacca del 3 maggio 1791. Si
tratto, invero, di un testo costituzionale soffocato alla nascita data
la sua durata alquanto breve, di un anno solo, e non vi fu quindi la
possibilita di verificarne realmente ’efficacia; tuttavia, esso rimane
rilevante non solo perché il suo ricordo rimane tutt’ora vivo e pre-
sente nell’immaginario nazionale, ma soprattutto perché conteneva
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un meccanismo preventivo di controllo dell’operato del legislatore.
Le fondamenta di tale previsione devono essere ricondotte ad una
sfera autonoma, esterna al fenomeno della recezione di modelli oc-
cidentali e sono strettamente legate al particolare sistema politico
polacco del tempo.

L’Unione di Lublino, nata nel 1569, aveva sancito la fusione
del Regno di Polonia e del Granducato di Lituania in un’unica en-
tita statale, la Confederazione polacco-lituana (o Repubblica delle
Due Nazioni)®, Il sistema politico interno alla Confederazione co-
stitul un continuum con quanto gia sperimentato dal Regno polac-
co a partire dal XV secolo e meglio conosciuto come Aurea Libertas
o liberta dorata (in polacco: Ztota Wolnos¢). Si tratto di un sistema
del tutto peculiare, in cui la sovranita apparteneva alla nazione no-
bile che vantava ampie liberta e privilegi grazie ad una progressiva
limitazione del potere del sovrano elettivo e alla sempre pit comple-
ta esclusione dalla partecipazione al potere di altri ceti (borghesia e
contadini). In tal modo fu creata una monarchia cetuale, governata
da un’unica classe sociale, la nobilta (szlachta), che gia nel XVI se-
colo venne identificata esclusivamente con I’espressione di “Repub-
blica nobiliare ™,

%0 Piu precisamente, I'Unione di Lublino aveva istituito una confederazione
di due nazioni sotto un sovrano eletto da entrambe che portava il titolo di re di Po-
lonia e granduca di Lituania, una dieta bicamerale congiunta e uffici amministrativi
duplici a tutti i livelli. Le due nazioni erano unite da un’unione doganale e moneta-
ria, ma mantennero ciascuna il proprio tesoro, cosi come continuarono ad esistere
due eserciti distinti e separati, mentre la gestione di determinati affari esteri rimase
prerogativa della cancelleria lituana. Per tali caratteristiche lo Stato polacco-lituano
¢ stato spesso definito da parte della dottrina come Stato federale sui generis, ossia
come precursore dello Stato federale. Cfr. O. HALECKI, Storia della Polonia, Hosia-
num, Roma, 1966, p. 167 ss. La Confederazione comprendeva non soltanto gli at-
tuali territori della Polonia e della Lituania, ma anche della Bielorussia, gran par-
te dell’Ucraina, la Lettonia, nonché alcuni territori occidentali dell’attuale Russia.

81 Come evidenzia B.M. PaiLka, La Costituzione polacca del 3 maggio 1791:
tra tradizione e modernita, in Historia Constitucional, n. 6/2005, p. 289, appare
significativa la stessa denominazione dell’'Unione polacco-lituana come Respublica.
Si tratta di un termine che ¢ stato molto diffuso nell’antico linguaggio politico po-
lacco anche se il suo significato non era univoco. Spesso veniva usato come sino-
nimo di Stato polacco, oppure alternativamente al termine regnum. Nonostante la
diversita dei significati ¢, comunque, possibile individuarne alcuni contenuti fissi:
la Respublica era sinonimo di Stato sovrano e unito, centro degli interessi politici
ed economici supremi, la comunita territoriale da tutelare con tutte le forze. Gia
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Il grande ruolo politico svolto dalla nobilta si fondava sull’in-
sieme delle prerogative che essa era riuscita a conquistare lungo i
secoli. In particolare, la Dieta (Sejm) era rappresentata dal solo ce-
to nobiliare che vantava della titolarita di eguali diritti e privilegi e
svolgeva un ruolo decisivo nel processo di legiferazione. Secondo
I'interpretazione ufficiale, lo Stato della nobilta polacco-lituana era
governato dalla legge e I'importanza data al primato della legge era
inequivocabile; tanto il re quanto tutti gli altri ordini del reame era-
no soggetti alla legislazione deliberata dalla Dieta. La legge aveva
il compito di garantire la liberta concepita sia come liberta dall’op-
pressione e dall’assolutismo, sia come liberta di partecipare al Go-
verno e di resistere ad esso. Liberta significava tuttavia conservare
anche i privilegi gelosamente custoditi dalla nobilta fra i quali il di-
ritto della nobilta di opporsi al re, il principio di eguaglianza della
nobilta davanti alla legge, il principio della libera elezione del re e
il principio del liberum veto. Fu soprattutto il liberum veto, che ri-
chiedeva per le deliberazioni parlamentari I'unanimita dei consensi
come applicazione estrema della regola quod omnes tangit, ab om-
nibus approbari debetur, ad aver rafforzato I'importanza di ogni sin-
golo nobile in seno all’organo legislativo, alimentando nello stesso
tempo I'autocoscienza nazionale e cittadina di tutto il ceto. Tale au-
tocoscienza fu ulteriormente alimentata dall’ideologia del sarmati-
smo che giunse ad influenzare la filosofia politica, la mentalita della
nobilta e il suo stile di vita; il termine si riferiva ai presunti antenati,
i sarmati, ma il concetto in s€ implicava una visione della Polonia co-
me realizzazione di una forma di governo superiore, ispirata alla re-
pubblica romana e basata sulla aurea liberta, e imponeva il modello
del nobile dalle numerose virtt, un coraggioso militare e un patrio-
ta convinto, pronto a sacrificare la sua vita per il bene della patria,
la quale, sempre piu spesso, veniva considerata come incarnazione
della liberta dorata®2.

nell’epoca del Rinascimento essa venne percepita come sinonimo di liberta, come
“creatura perfetta” dove ad ogni nobile apparteneva il potere supremo. La piti im-
portante ed immutabile caratteristica della Respublica era la sua sovranita e I’unita,
che permetteva di «riunire stati, provincie, nazioni e ordini» che ne facevano parte.

2" Sul periodo dell’aurea libertas cfr. in particolare J. LukAvski, Liberty’s Fol-
ly: The Polish-Lithuanian Commonwealth in the Eighteenth Century 1697-1795,
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Il periodo della liberta dorata contraddistinse lo Stato polac-
co-lituano dagli altri paesi occidentali come eccezione all’interno di
un’epoca in cui nei principali Stati europei il definitivo affermarsi di
dinastie nazionali, il consolidarsi dell’autorita della Corona sull’ari-
stocrazia feudale, lo sviluppo di una burocrazia accentrata, il con-
trollo da parte del re degli strumenti fiscali e militari, avevano da-
to vita alle monarchie assolute dell’antico regime. Un simile tipo
di sviluppo non solo era venuto completamente a mancare in Po-
lonia, ma il percorso della formazione delle sue istituzioni politi-
che fu in un certo senso opposto a quello delle grandi monarchie
assolute dell’Occidente. La stessa struttura politica e sociale dello
Stato polacco-lituano presentava caratteristiche sconosciute altro-
ve: la sua definizione come Respublica (Rzeczpospolita), ossia co-
me una democrazia nobiliare che trovava nella dieta la sua suprema
espressione, la posizione assunta dal ceto nobiliare polacco e I'in-
solita numerosita della nobilta (circa 10% di tutta la popolazione
contro I'1% di quella francese), la debolezza della borghesia, la de-
mocrazia all’interno del ceto (perfetta eguaglianza giuridica di tutti
i suoi componenti), la sua assoluta egemonia politica, la ricchezza
dei privilegi goduti, la diffusione dell’istituto del liberum veto sono
tutti esempi che denotano I'atipicita del suo sviluppo. Lo stesso con-
cetto di liberta, anche se predisposto per una sola classe sociale, la
nobilta, era al tempo pressoché sconosciuto altrove. La pubblicisti-
ca polacca dell’epoca metteva frequentemente in rilievo le profonde
differenze tra il monarca polacco ed i sovrani di altri paesi; mentre
negli altri Stati europei il re fu percepito come «il centro e la finalita
di tutto il regno», si sottolineava che nella Polonia «summa summa-
rum respublica est, rex servus reipublicae». Il ruolo del re, primus
inter pares, fu ridotto cosi a mero guardiano dei principi della de-
mocrazia nobiliare.

La crisi verificatasi in tutta I’'Europa nel XVII secolo aveva col-
pito pero in maniera particolarmente forte lo Stato polacco-lituano,
segnando una svolta nella sua storia; i lunghi decenni di guerre com-

Routledge, New York, 1991, p. 21 ss. e Ip., Disorderly Liberty: The Political Cultu-
re of the Polish-Lithuanian Commonwealth in the Eighteenth Century, Bloomsbury
Academic, London, 2012, p. 13 ss.
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battute sul suo territorio avevano provocato una forte crisi econo-
mica, mentre la monarchia elettiva aveva indebolito il re, ridottosi
a svolgere una mera funzione rappresentativa, laddove la Dieta, che
avrebbe potuto compensare i difetti dell’autorita regia, era a sua vol-
ta paralizzata dal liberum veto, in quanto I'opposizione di un singolo
nobile in seno all’organo parlamentare bloccava ’adozione di ogni
progetto di legge, impedendo cosi qualsivoglia prospettiva di rifor-
ma. Nonostante la pratica del liberum veto non fosse stata la causa
della decadenza del paese, ma un suo sintomo, essa porto ad una pa-
ralisi quasi completa dello Stato, governato da una nobilta preoccu-
pata esclusivamente di tutelare la propria aurea libertas di fronte al
potenziale rischio dell’assolutismo regio. La nobilta non fu capace
di trarre insegnamenti dalle catastrofi della meta del secolo e fini per
convincersi che il paese si era salvato grazie alla provvidenza divi-
na e alla superiorita del sistema politico libero quando la Respublica
era ormai alle soglie dell’anarchia.

Il ristagno intellettuale fu interrotto grazie all’irrompere di idee
illuministiche che proponevano profonde riforme del sistema politi-
co al fine di modernizzare il paese, il che portd in maniera decisiva
nel tardo XVIII secolo la parte della nobilta pit propensa alle rifor-
me ad elaborare un progetto di Costituzione per lo Stato®. L’idea di

% Leidee dell’eta dell’Illuminismo vennero a svilupparsi in Polonia con ritar-
do rispetto agli Stati dell’'Europa occidentale, risalendo agli anni Trenta e Quaranta
del XVIII secolo, quando il paese fu trasformato in una vivace entita culturale. La
stampa polacca assunse in questo periodo un ruolo fondamentale attraverso la di-
vulgazione della cultura illuminista e dei saggi di scrittori stranieri, divenendo in tal
modo un importante veicolo di riforma. Un lento ma costante processo di moder-
nizzazione dello Stato fu cosi accompagnato da un significativo sviluppo della vita
intellettuale e culturale della societa, che aumento il proprio interesse per la lettera-
tura nazionale e straniera e per la giuspubblicistica politica e economica. Pur aven-
do avuto I'llluminismo polacco molti caratteri in comune con i movimenti illumini-
stici classici dell’Europa occidentale, esso se ne differenziava per molteplici aspetti,
finendo per costituirne un’interessante controparte. In tal senso ¢€ stato evidenziato
come gran parte del pensiero illuministico occidentale si fosse evoluto sotto il cli-
ma dell’assolutismo, aspirando alla separazione dei poteri quale limite del potere
del monarca, mentre I'llluminismo polacco si ando sviluppando in un frangente del
tutto diverso; il sistema politico polacco era quasi I’opposto della monarchia asso-
luta, i sovrani erano eletti e la loro posizione indebolita, in quanto gran parte del
potere era concentrato nel Sejm. Le riforme polacche mirarono, pertanto, ad eli-
minare leggi che avevano trasformato il paese in una sorta di “anarchia nobiliare”
come conseguenza dell’abuso crescente del liberum veto. Se quindi in Francia o in
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realizzare una Costituzione venne cosi a farsi strada in Polonia in un
momento storico molto particolare, coincidente con la Rivoluzione
francese e quella nordamericana. Rispetto ai terreni nordamerica-
no e francese, la Polonia aveva pero «effettuato, senza sforzi, senza
spargimento di sangue, la piu bella e la pit famosa rivoluzione», cul-
minata nell’adozione della sua Costituzione storica che, rispettando
la terminologia dell’epoca, venne intitolata “La Legge Governativa
del 3 maggio del 17917¢. Essendo stata il frutto di una trasforma-
zione del sistema politico e non di una frattura rivoluzionaria, la Co-
stituzione polacca racchiuse in sé sia elementi del tradizionale siste-
ma della Respublica nobiliare, sia soluzioni moderne elaborate sot-
to I'influsso della dottrina illuminista. Facendo riferimento alle idee
politiche dell’epoca dei Lumi e, soprattutto, alle dottrine elaborate
dal Montesquieu e Rousseau, nonché alle soluzioni adottate dalla
Costituzione americana del 1787 e dalla Dichiarazione dei Diritti
dell’Uomo e del Cittadino del 1789, la Legge governativa polacca
aveva introdotto i principi della sovranita popolare e della divisione
dei poteri. Tuttavia, la Polonia aveva anche una propria esperienza
di pensiero giuridico-politico in senso riformistico, il che le consen-
ti di accogliere le nuove posizioni nate dalle Rivoluzioni francese
e americana e utilizzare i modelli delle riforme straniere, adattan-
doli in maniera creativa alle proprie esigenze. In tal modo, le idee
di Rousseau e di Montesquieu confluirono nella Costituzione del 3
maggio non attraverso la loro incorporazione letterale, ma attraver-
so un adattamento alle circostanze concrete dell’ordinamento polac-
co della fine del XVIII secolo®.

Prussia gli illuministi ipotizzavano la necessita di maggiori strumenti di controllo
dei sovrani, I'Tlluminismo polacco fu diretto alla lotta contro gli abusi che nasceva-
no dalla troppa liberta e mentre le esperienze statuali occidentali combattevano per
I'eguaglianza, la szlachta considerava quest’ultima come uno dei fondamenti della
propria cultura tanto che i riformisti polacchi lottarono per espanderla verso altre
classi sociali. Sul punto cfr. A. Zamovski, The Polish Way: A Thousand-Year Histo-
ry of the Poles and Their Culture, Hippocrene Books, New York, 1987, p. 92 ss. e
J. JepruH, Constitutions, Elections, and Legislative of Poland, 1493-1993, Hippo-
crene Books, New York, 1998, p. 20 ss.

% La Costituzione polacca del 3 maggio 1791 ¢ stata debitamente tradotta in
A. Lanziotri, Costituzione di Polonia del 1791. Sotto Stanislao 2, Napoli, 1821.

% Cosi B.M. Parka, La Costituzione polacca del 3 maggio 1791: tra tradizio-
ne e modernita, cit., p. 316.
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Il testo costituzionale aveva regolato importanti questioni socio-
politiche, i diritti e doveri dei cittadini e I’'organizzazione dei poteri.
A differenza dai paesi governati dal sovrano assoluto, nell’ordina-
mento polacco non si rese necessario costruire ex novo un sistema
delle liberta e della tutela dei diritti: da una parte la Costituzione
aveva conservato la struttura della societa divisa in ceti e la posizio-
ne privilegiata della nobilta, in quanto finalizzata soprattutto a tu-
telare le liberta gia conquistate dalla szlachta; dall’altra, si cerco di
rendere comuni tali privilegi attraverso un allargamento del sistema
delle liberta nobiliari esistenti ad altri ceti. Vennero cosi ampliati i
diritti della borghesia, mentre i contadini erano stati posti sotto la
protezione immediata della legge. Inoltre, contrariamente a quanto
avveniva in Francia nello stesso periodo, dove le riforme del sistema
politico aspirarono all’indebolimento del potere monarchico assolu-
to, in Polonia la Costituzione aveva consolidato il trono attraverso
I'introduzione della sua ereditarieta e mediante 1’abolizione della li-
bera elezione del sovrano. Il supremo potere esecutivo venne affida-
to al re e al suo consiglio denominato Guardia delle Leggi, il quale
fu incaricato di «sorvegliare I’esecuzione delle leggi e la loro integri-
ta». Seguendo la logica del re che regna ma non governa, il sovra-
no fu impossibilitato a prendere iniziative personali e non rispon-
deva di alcuna sua azione, in quanto ogni suo atto giuridico doveva
essere controfirmato dal ministro competente, il quale in tal modo
ne assumeva la piena responsabilita di fronte al Parlamento. Inve-
ro, in Polonia non venne introdotto integralmente il sistema inglese
del governo parlamentare, ma ne furono poste le basi, in quanto gli
stessi ministri dipendevano direttamente dal Parlamento e dovevano
godere della sua fiducia®. In conformita alle tradizioni polacche, la
Costituzione mantenne la struttura bicamerale della Dieta, che con-
tinuava ad essere composta dalla Camera dei deputati quale «tempio

%  La formulazione della responsabilita politica dei ministri, contenuta nel te-
sto costituzionale costitui una novita assoluta per il continente europeo; tale princi-
pio, che nell’Inghilterra del XVIII secolo divento fondamento del sistema di gover-
no parlamentare formandosi attraverso una prassi quotidiana, non venne adottato
né dalla Costituzione americana, né da quella francese. Sul punto cfr. pitt ampia-
mente J. WAWRZYNIAK, La Polonia e le sue Costituzioni dal 1791 ad oggi, Maggioli,
Rimini, 1992, p. 58 ss.
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della legislazione» e dal Senato presieduto dal re. Il principio del-
la separazione dei poteri era stato adattato allo spirito tradizionale
della liberta nobiliare, cosicché la sovranita del popolo si incarnava
nella Dieta nobiliare. Fu abolito pero il liberum veto, il che apri la
strada al voto maggioritario. Il potere giudiziario divenne invece in-
dipendente dal potere legislativo ed esecutivo, mantenendo tuttavia
il suo carattere cetuale.

La prima Costituzione scritta europea non rimase in silenzio ne-
anche rispetto alla previsione di garanzie costituzionali; non solo se-
guendo un’ispirazione madisoniana si stabiliva che il testo costitu-
zionale avrebbe dovuto essere soggetto a revisione ogni venticinque
anni”, ma venne introdotta anche una sorta di controllo preventivo
delle leggi. Tale controllo fu affidato al Senato che oltre ad essere
presieduto dal sovrano era composto da ministri, vescovi, palatini
e castellani. Il Senato aveva il compito di accettare o di sospendere
ogni legge approvata dalla Camera dei deputati; ’accettazione della
legge da parte del Senato ne provocava I'immediata entrata in vigo-
re, mentre la sua sospensione ne arrestava I’esecuzione, nel qual ca-
so il progetto di legge ritornava nuovamente dinanzi alla Camera dei
deputati per un riesame. Quale sia stata nella realta giuridica polac-
ca l'utilita di tale meccanismo preventivo ¢ difficile da stabilire, sia
in quanto la Camera dei deputati era libera di discostarsi dal parere
del Senato, potendo riapprovare la legge contestata a maggioranza
ordinaria, sia perché i caratteri avanzati del testo costituzionale po-
lacco allarmarono le potenze confinanti, che passarono prontamen-
te all’azione e il 23 luglio 1792 la Costituzione polacca venne me-
no, perdendo la sua efficacia. Il notevole risultato riformatore della
Costituzione non riusci quindi a salvaguardare 'indipendenza della
Polonia che, invasa da parte dei vicini, cesso la propria esistenza nel
1795 con la definitiva spartizione tra Austria-Ungheria, Prussia e
Russia; il paese fu cosi cancellato per centoventitré anni dalle map-
pe d’Europa.

Con la nascita della Seconda Repubblica polacca si assistette
all’entrata in vigore di due documenti costituzionali. La Costituzio-

7 Sul punto si v. S. Ceccanti, Il costituzionalismo polacco dal 1791 ad oggi,
in http://archivio.rivistaaic.it.
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ne del 17 marzo 1921, ispirata alla Terza Repubblica francese, che
pur si apriva richiamando nel preambolo la Costituzione del 3 mag-
gio, fu modificata con legge costituzionale del 2 agosto 1926, imi-
tando quanto ai poteri del Presidente della Repubblica la Costitu-
zione di Weimar. Il testo costituzionale conteneva inoltre una so-
lenne affermazione secondo la quale nessuna legge poteva essere né
in contrasto con la Costituzione, né in qualunque altro modo ledere
le sue disposizioni, sebbene non aveva introdotto novita quanto al-
le garanzie costituzionali, attribuendo nuovamente la funzione del
controllo preventivo delle leggi al Senato. Similmente al testo costi-
tuzionale del 1791 e alla soluzione gia riscontrata nell’ordinamento
francese il Senato aveva la competenza di rinviare i progetti di leg-
gi alla Dieta, la quale era sempre in grado di riapprovarli nel testo
originario a maggioranza qualificata dei componenti. In seguito alla
seconda deliberazione il Presidente della Repubblica era obbligato a
promulgare la legge. Il meccanismo di controllo preventivo fu con-
cepito nuovamente come obbligatorio, per cui ogni disegno di legge
approvato dalla Dieta veniva trasmesso al Senato per la verifica; se
nel corso di trenta giorni la Camera alta non avesse sollevato alcu-
na obiezione, il Presidente della Repubblica era tenuto alla promul-
gazione, nel caso contrario il Senato era vincolato a comunicare il
rinvio della legge alla Dieta. Nondimeno, il testo costituzionale del
1921 conteneva una clausola inserita tra le norme riguardanti il po-
tere giudiziario di indubbia rilevanza quanto al controllo di costitu-
zionalita. L’art. 81 Cost. stabiliva infatti che «i tribunali non hanno
diritto di discutere la legittimita delle leggi regolarmente approva-
te», aprendosi in tal modo la strada, almeno dal punto di vista teo-
rico, ad un embrionale controllo successivo, inteso a verificare il ri-
spetto dell’iter procedimentale, sia nella fase dell’approvazione che
della promulgazione delle leggi, in quanto i tribunali non avrebbe-
ro potuto considerare regolarmente promulgata una legge irrego-
larmente approvata dal potere legislativo. Secondo I’opinione della
dottrina e della giurisprudenza dell’epoca, I’autorita giudiziaria era
comunque legittimata ad esercitare in base all’art. 81 Cost. il con-
trollo di legalita degli atti sub-legislativi che, nel caso di contrasto
con la Costituzione e con la legislazione, poteva disapplicare.

Con I’entrata in vigore della Costituzione del 23 aprile 1935
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I’atteggiamento sia dei giuristi che del legislatore sui problemi del-
la difesa della Costituzione rimase invariato. Sulla scia dei propri
precedenti storici e in base al tradizionale legame con I'ordina-
mento francese, il periodo tra le due guerre non poteva culmina-
re nell’accoglimento del controllo giurisdizionale delle leggi, con-
servandosi invece il meccanismo introdotto dalla Costituzione del
1921, basato sul controllo preventivo esercitato da un organo po-
litico. Tale controllo era destinato a sopravvivere sino alla nuova
spartizione del paese nel 1939, con la Polonia prima vittima della
seconda guerra mondiale.

Tra i paesi il cui territorio appartenne un tempo all’antico Stato
polacco-lituano vale la pena di ricordare la sola esperienza della Let-
tonia, costituitasi come Stato indipendente il 18 novembre del 1918
e la cui Costituzione fu adottata il 7 novembre 1922. Il testo costi-
tuzionale non aveva previsto alcun meccanismo volto alla sua dife-
sa, ma la necessita di istituire un organo volto alla protezione della
Costituzione ¢ stata espressa per la prima volta nel 1930 da Pauls
Stmanis nel saggio “Latvijas Satversmes astoni gadi” (“Gli otto an-
ni della Costituzione lettone”). Seguendo tale idea, 1’8 maggio 1934
fu avanzata dinanzi al Parlamento una proposta volta alla creazione
di una Corte di Stato, con la competenza di verificare la conformi-
ta costituzionale delle leggi e il controllo di legalita dei regolamenti
del Gabinetto dei Ministri e degli atti del Presidente. La proposta ri-
chiese la revisione della Costituzione, ma non raggiunse il necessario
quorum dei due terzi dei voti.

2.2. L'esperienza dello Stato rumeno: Curtea de Casatie e controllo
diffuso dei giudici

Diversamente dall’ordinamento polacco, la formazione dello
Stato rumeno unitario ¢ stata contrassegnata da un processo di sin-
cronizzazione europea soprattutto per quanto concerne la forma-
zione delle sue istituzioni politiche e 'amministrazione del paese. I
primo atto fondamentale che aveva organizzato i due Principati da-
nubiani sulla base del principio della divisione dei poteri ¢ dato dal-
la “Convenzione per 1’organizzazione definitiva dei Principati della
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Moldavia e della Valacchia” del 7-19 agosto 1858°%. Fu pero la suc-
cessiva Costituzione del Regno di Romania del 30 giugno 1866 ad
aver introdotto cambiamenti profondi nel campo costituzionale. Si
tratto di un testo modellato sulla base della Costituzione belga del 7
febbraio 1831, in quanto quest’ultima fu percepita dall’ordinamento
rumeno del tempo come una delle Costituzioni piu liberali al mon-
do. Tra i principi posti alla base della Costituzione rumena erano ri-
scontrabili la sovranita nazionale, la monarchia ereditaria, la sepa-
razione dei poteri, la garanzia dei diritti pubblici e il fondamentale
principio della superiorita della Costituzione sulle leggi ordinarie.
Nonostante pero il testo costituzionale avesse introdotto il
principio della supremazia costituzionale esso rimase in silenzio re-
lativamente alla previsione di qualsiasi meccanismo volto alla sua
difesa. Cosi, tra gli anni 1912-1923 un effimero controllo di costi-
tuzionalita delle leggi e degli atti governativi si affermo in assen-
za di specifiche disposizioni costituzionali, in via giurisprudenziale.
Con una prima decisione, pronunciata dal Tribunale di Ilfove del 2
febbraio 1912, I'organo giudiziario si era rifiutato di applicare nor-
me legislative perché contrarie alla Costituzione®, mentre nel piu
famoso Bucharest Tram Company Case del 16 marzo 1912, la Cor-
te di cassazione e di giustizia aveva affermato come anche se non
espressamente previsto dal testo costituzionale, il potere di sinda-
care la costituzionalita delle leggi appartenesse ai giudici comuni,
in quanto tale potere originava dal dovere dei giudici di applicare la
legge e, sopratutto, la Costituzione™. In tal modo, la Romania aveva
introdotto un controllo diffuso delle leggi in un periodo in cui negli
altri Stati europei la previsione di tale tipologia di controllo fu pres-
soché sconosciuta. La sentenza pronunciata nel 1912 dalla Corte di

% 1In tal senso cfr. N. PAuN, Il modello romeno nel periodo interbellico, in P.
FornARrO (cur.), La tentazione autoritaria. Istituzioni, politica e societa nell’Eu-
ropa centro-orientale tra le due guerre mondiali, Rubbettino, Calabria, 2004, p.
165.

9 Come ricorda H. Schwartz, The Struggle for Constitutional Justice in Post-
Communist Europe, cit., p. 17, la decisione del tribunale rumeno del 1912 venne
adottata in seguito ad una consultazione con esperti francesi in un momento storico
in cui la Francia aveva negato una analoga competenza ai propri giudici.

70 Cfr. D. DEENER, Judicial Review in Modern Constitutional Systems, in The
American Political Science Review, n. 46/1952, p. 1079 ss.
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cassazione e giustizia, definibile come una sorta di Marbury v. Ma-
dison rumena, divenne oggetto di profonde discussioni dottrinali
sia nel contesto nazionale, sia al di fuori dai suoi confini. In parti-
colare, la dottrina rumena esalto il coraggio dimostrato dal proprio
organo giudiziario, mentre nella dottrina europeo-occidentale pro-
dusse generalmente un’impressione positiva’!. L’importanza del-
la decisione per il futuro sviluppo del controllo di costituzionalita
nell’ordinamento rumeno ¢ rinvenibile nel fatto che ancor’oggi essa
continua ad essere richiamata e commentata da molteplici studiosi
nazionali, secondo i quali essa rappresenterebbe quella fonte per-
suasiva che giustifica I'odierna esistenza del controllo di costituzio-
nalita giurisdizionale nel paese™.

Il controllo diffuso dei giudici introdotto in via giurispruden-
ziale fu tuttavia oggetto di parziali modifiche con I’entrata in vigore
della successiva Costituzione del 29 marzo 1923. Alla vigilia dell’ap-
provazione del nuovo testo costituzionale la dottrina giuridica ru-
mena aveva sollevato, infatti, la questione della grande difficolta di
individuare I'organo giudiziario che avrebbe dovuto essere compe-
tente ad esercitare il controllo di costituzionalita, chiedendosi se il
potere di dichiarare I'incostituzionalita delle leggi fosse da riservarsi
alla sola Corte di cassazione, ovvero, su esempio nordamericano, a
qualsiasi autorita giudiziaria. Tale dibattito origino dal fatto che in
sede costituente venne presentato un rapporto redatto da una com-
missione costituzionale mista in cui si osservava come il controllo di
costituzionalita dovesse aver luogo per incidens, nel corso dei pro-
cedimenti giudiziari e, pertanto, la facolta di dichiarare una legge
incostituzionale andava riconosciuta a qualsiasi istanza giudiziaria,
mentre gli effetti delle pronunce di incostituzionalita erano da con-
siderarsi limitati al processo; risulto, invece, opposto I'orientamento
scaturito dal dibattito parlamentare, nella cui ottica emerse la pre-

"I Cosi G. CoNac, O anterioritate romdna: controlul constitufionalitafii legi-

lor in Romdnia de la inceputul secolului XX pdna in 1938 (L'anteriorita rumena:
controllo di costituzionalita delle leggi in Romania dall’inizio del XX secolo sino al
1938), in Revista de Drept Public, n. 1/2001, p. 172.

2 Cosi I. Muraru, Cateva consideratii teoretice privind efectele juridice ale
unor decizii date in contencios constitutional (Alcune considerazioni teoriche rela-
tive alle conseguenze giuridiche delle decisioni emesse nel contenzioso costituzio-
nale), in Revista Romdna de Drept Privat, n. 20/2011, p. 172.
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ferenza di attribuire I’esercizio del sindacato di costituzionalita alla
sola Corte di cassazione.

La soluzione adottata, infine, dal Parlamento venne racchiusa
nell’art. 103 della Costituzione del 1923. Da una parte, il nuovo te-
sto costituzionale si era limitato a recepire ’ormai consolidata prassi
giurisprudenziale, attribuendo alle Sezioni unite della Curtea de Ca-
satie, il sindacato di costituzionalita; dall’altra, I’art. 76 Cost. aveva
provveduto ad istituire un organo, il Consiglio legislativo (Consiliul
legislativ), operante presso il Consiglio di Stato al quale fu attribuita
una funzione di consulenza giuridico-costituzionale esercitabile nel
corso del procedimento legislativo nella forma di pareri in ordine al-
la conformita costituzionale dei progetti di legge’. Non si puo non
notare come tale soluzione avesse molti punti in comune con le pro-
poste gia avanzate in Francia. Evidentemente, il costante riferimento
dell’ordinamento rumeno all’evoluzione del pensiero giuridico fran-
cese risultd determinante in questa fase, portando a compimento sia
la proposta alimentata durante il regime della Terza Repubblica vol-
ta ad attribuire il controllo a posteriori alla Corte di cassazione, sia
il recepimento del controllo a priori affidato dal 1848 in Francia al
Consiglio di Stato. Nella prassi, sia le decisioni adottate dalla Corte
di cassazione rumena che i pareri emessi dal Consiglio legislativo si
caratterizzarono per la stretta aderenza ad orientamenti conservato-
ri e per la strenua difesa degli interessi dei proprietari nei confronti
di ogni interferenza del potere pubblico.

2.3. Il piccolo Regno di Serbia tra influenza francese e nordame-
ricana

Nell’ottica dei territori appartenenti alla sfera dei Balcani occi-
dentali nel periodo anteriore al primo conflitto mondiale sembra po-
tersi sostenere che fu unicamente il piccolo Regno di Serbia (1882-
1918) a conoscere influenze occidentali sia di origine francese che
nordamericana. Con I’eccezione dei primi due testi costituzionali,
adottati rispettivamente nel 1835 e 1839, e rimasti in silenzio rispet-

5 Cfr. AN. Gang, Le Conseil législatif en Roumaine, in Bulletin de la Société
de législation comparée, n. 58/1928-1929, p. 506 ss.
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to al problema del controllo di costituzionalita, le successive Costi-
tuzioni serbe del 1869, 1888 e 1901 avevano prefigurato un sistema
di controllo politico, in quanto I’assemblea legislativa venne desi-
gnata quale unico organo competente a decidere se una legge fosse
stata adottata secondo il procedimento stabilito dalla Costituzione™.

Ciononostante, dibattiti alquanto accesi relativi alla questione
del controllo di costituzionalita delle leggi vennero avviati dalla dot-
trina giuridica serba nel momento dell’entrata in vigore della Costi-
tuzione ottriata del 5 giugno 1903. Si trattava di un testo costitu-
zionale composto da ben 202 articoli e destinato a sopravvivere fi-
no alla nascita della c.d. prima Jugoslavia nel 1918. Analogamente
all’esperienza rumena il testo costituzionale aveva previsto 'istitu-
zione di un Consiglio di Stato (Drzavni savet) di chiara derivazione
francese. Oltre a svolgere funzioni di giurisdizione amministrativa,
il Consiglio di Stato era competente ad esprimere pareri obbligatori
sulla conformita costituzionale dei disegni di legge presentati all’As-
semblea Nazionale (Narodna Skupstina). Nel caso in cui 'iniziati-
va legislativa fosse stata esercitata dall’organo esecutivo, gravava
sull’assemblea 1’obbligo di trasmettere i progetti di legge dinanzi al
Consiglio di Stato; qualora, invece, I'iniziativa legislativa fosse stata
esercitata dai singoli parlamentari, il compito di inviare le proposte
di legge dinanzi all’organo consultivo spettava al Governo. A prima
vista si potrebbe pensare che si era dinanzi ad un vero e proprio con-
trollo preventivo di legittimita costituzionale esercitato in limine, a
iter legislativo appena avviato; tuttavia, il Consiglio di Stato rima-
se un organo essenzialmente consultivo, i cui pareri non erano vin-
colanti. Inoltre, I'obbligo gravante sull’Assemblea Nazionale e sul
Governo di trasmettere dinanzi all’organo consultivo i progetti di
legge non fu accompagnato da un analogo obbligo in capo al Consi-
glio di Stato di pronunciarsi sui progetti legislativi, tanto che I'orga-
no cominciod ben presto a trascurare le sue attribuzioni attirandosi
le critiche della dottrina, la quale gia nel 1907 aveva suggerito nei
principali manuali di diritto costituzionale e di diritto amministra-

" Cfr. S. BLAGOJEVIC, Mesto i funkcije Ustavnog suda Jugoslavije u ustavnom
i politickom sistemu SFR] (La posizione ed il ruolo della Corte costituzionale jugo-
slava nel sistema politico e costituzionale della RSF]), Beograd, 1971, p. 95.
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tivo I'introduzione del controllo di costituzionalita di tipo diffuso
su esempio nordamericano”. Altri autori si spinsero addirittura ol-
tre, facendo derivare il potere dei giudici di sindacare la legittimita
costituzionale delle leggi — anche se tale competenza non fu espres-
samente annunciata dalla Costituzione del 1903 — dalle disposizio-
ni costituzionali che avevano proclamato I'indipendenza del potere
giudiziario e il dovere dei giudici di emettere giudizi conformi alla
legislazione vigente.

Pit precisamente, la dottrina favorevole all’introduzione del
controllo di costituzionalita di tipo diffuso fu divisa tra chi propu-
gnava il diritto dei giudici a conoscere unicamente i vizi formali o
procedimentali delle leggi e, nel caso del loro accertamento, di prov-
vedere alla disapplicazione della legge’’, e tra chi sosteneva, al con-
trario, il diritto dei giudici a conoscere accanto ai vizi procedimen-
tali delle leggi anche i vizi materiali. I sostenitori di quest’ultima te-
si fondarono le proprie argomentazioni sulla base delle disposizioni
contenute nella Costituzione del 1903, che attribuirono il potere di
revisione costituzionale alla Camera alta del Parlamento, il Senato,
lasciando invece alla Camera bassa, I’Assemblea Nazionale, la com-
petenza dell’ordinaria attivita legislativa. Secondo un’opinione mol-
to in voga in questo periodo, 'approvazione da parte dell’Assem-
blea Nazionale di una legge non conforme alla Costituzione avrebbe
comportato anche una sua illegittima revisione, in quanto il potere
di revisione era di competenza esclusiva del Senato. Un simile atto
giuridico non sarebbe potuto, pertanto, essere qualificato come leg-
ge ordinaria e per evitare tale paradosso era da reputarsi intrinseco
nella Costituzione del 1903 il diritto dei giudici di provvedere alla
disapplicazione di leggi formalmente o materialmente incostituzio-
nali’®,

> Di tale avviso erano S. JovaNovi¢, Ustavno pravo (Diritto costituzionale),
Beograd, 1907, vol. I, p. 191 ss. e K. KumANUDIA, Administrativno pravo (Diritto
amministrativo), Beograd, 1907, vol. I, p. 57 ss.

6 Cosi C. MARKOVIC, Sud ima da ceni ustavnost zakona (Il Tribunale deve
effettuare il controllo di costituzionalita delle leggi), in Arhiv za pravne i drustvene
nauke, n. 5/1907, p. 411 ss.

7 A. DjorDJEVIC, Sistem privatnog/gradanskog prava (Diritto civile), Beo-
grad, 1986, vol. I, p. 61.

8 Cosi C. MARKOVIC, Sud ima da ceni ustavnost zakona, cit., p. 415.
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Contro tali conclusioni fu avanzata la tesi che rifiutava ab ori-
gine la necessita di introdurre nell’ambito statuale un organo legit-
timato al controllo di costituzionalita, ma se proprio vi era la neces-
sita di individuarlo, allora I'unico organo legittimato a tale funzione
avrebbe dovuto essere il Parlamento, in quanto vincolato all’osser-
vanza del contenuto della Costituzione. Evocando idee di origine
francese dell’indiscussa sovranita parlamentare, secondo tale opi-
nione il potere sovrano era da attribuirsi al solo potere legislativo
e un controllo di costituzionalita di tipo diffuso avrebbe significato
delimitare il potere illimitato del Parlamento™.

2.4. La Slovenia, la Dalmazia e la giurisdizione del Reichsgericht

Le vicende del resto dei territori dei Balcani occidentali che da li
a poco sarebbero entrati a far parte della prima Jugoslavia devono es-
sere necessariamente lette alla luce dell’esperienza asburgica. Le due
regioni della Slovenia (gia ducato di Carniola) e della Dalmazia (Re-
gno di Dalmazia), in qualita di paesi membri dell’ Impero austro-un-
garico con una propria rappresentanza in seno al Reichsrat di Vien-
na, avevano sperimentato, infatti, la giurisdizione del Reichsgericht®.
Come si ¢ avuto gia modo di ricordare, il Tribunale dell’Impero era
stato configurato sia come giudice dei conflitti, capace di garantire la
parita dei diritti formalmente riconosciuta ai paesi membri dell’Im-
pero, sia come massimo garante dei diritti fondamentali, proclamati
con la Legge costituzionale sui diritti generali dei cittadini per i regni
¢ paesi rappresentati al Reichsrat del 21 dicembre 1867.

Nell’ottica della tutela dei diritti fondamentali dei cittadini slo-
veni e dalmati, come pure dei diritti formalmente riconosciuti alla

7 Cosi Z. PErIC, O ulozi sudske viasti po srpskom zakonodavstvu (Sul ruo-
lo dell’autorita giudiziaria in base alla legislazione serba), Beograd, 1912, p. 8 ss.

8 Non erano, invece, soggette alla giurisdizione del Tribunale dell’Impero, la
Vojvodina (provincia dell’attuale Serbia), in quanto dipendeva direttamente da Bu-
dapest, e la Slavonia (Regione della Croazia odierna), in quanto paese associato al-
la Corona d’Ungheria nell’ambito della duplice monarchia scaturita dall’Ausgleich
del 1867, che aveva una propria rappresentanza in seno alla Camera dei Magnati
ungherese, laddove la Bosnia-Erzegovina, regione annessa a Vienna solo nel 1908,
non riusci ad avvalersi del Tribunale imperiale.
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Slovenia e alla Dalmazia, le attribuzioni embrionali di giustizia co-
stituzionale devolute al Reichsgericht non dovevano risultare alla
prova dei fatti del tutto soddisfacenti. Quale sia stato, in realta, il
profitto tratto dai paesi menzionati dalle attivita del Tribunale vien-
nese ¢ difficile da stabilire, ma le classi dirigenti, i giuristi e i politici
del tempo avevano avuto sicuramente modo se non di adirlo, quan-
tomeno di apprezzarne le competenze e di riflettere sulle sue fun-
zioni®!.

2.5. 1l destino della Costituzione e la superiorita del judicial re-
view nordamericano nel Regno di Jugoslavia

Nella fase successiva al primo conflitto mondiale, il 1° dicembre
1918 nasceva il Regno dei Serbi, Croati e Sloveni (c.d. prima Jugo-
slavia). La Costituzione di Vidovdan del 28 giugno 1921 fu model-
lata nella parte dedicata ai diritti e alle liberta sulla base della Co-
stituzione di Weimar, mentre la parte dedicata all’organizzazione
del potere aveva ricalcato la vecchia Costituzione serba del 1903,
instaurando una monarchia parlamentare dualistica. Sebbene gia in
precedenza acclamato dalla dottrina serba, la Costituzione del 1921
non aveva menzionato alcun meccanismo di controllo dell’operato
del legislatore. Secondo alcuni studiosi del tempo, 1'unica disposi-
zione costituzionale che in qualche modo avrebbe potuto giustifica-
re I'affermarsi nella prassi di un controllo di costituzionalita di tipo
diffuso era contenuta nell’art. 142 Cost., che aveva stabilito la ces-
sazione dell’efficacia della legislazione previgente se non conforme
al nuovo testo costituzionale®?. L’art. 142 Cost. rimase pero lettera
morta, laddove il Consiglio di Stato, pur previsto dalla Costituzione
del 1921, si limito a svolgere negli anni Venti la sola funzione di giu-
dice amministrativo, non essendogli stato lasciato alcuno spazio per
poter interferire in via preventiva nell’attivita legislativa®.

81 Cosi A. Zorzi GiusTiNiaNI, Norme costituzionali e regolamentari sulla Cor-
te costituzionale jugoslava, Cedeur, Firenze, 1989, p. 50.

82 Cfr. per tutti J. STEFANOVIC, Ustavno i komparativno pravo (Diritto costitu-
zionale e comparato), Zagreb, 1965, p. 23.

8 Cfr. S. BLAGOJEVIC, Mesto i funkcije Ustavnog suda Jugoslavije u ustavnom
i politickom sistemu SFR], cit., p. 101.
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La situazione rimase sostanzialmente invariata con I’entrata in
vigore della Costituzione del Regno di Jugoslavia del 3 settembre
1931. Si tratto di una Costituzione ottriata della cui rigidita ¢ lecito
dubitare, che aveva sancito la fine della sperimentazione del parla-
mentarismo dualista e la sua involuzione verso il ritorno alla monar-
chia costituzionale. Nonostante il testo costituzionale avesse previ-
sto procedure aggravate di revisione costituzionale, la Costituzione
del 1931 si limito a costituzionalizzare la dittatura regia, attribuen-
do al sovrano la funzione di custode dell’unita nazionale e dell’inte-
grita dello Stato, nonché il potere di sospendere o derogare la Costi-
tuzione, attribuzione quest’ultima recepita da una perversa consue-
tudine serba.

Se nel periodo tra le due guerre non era, quindi, possibile regi-
strare sul piano normativo alcun segno di controllo di costituzionali-
ta, particolarmente attenta e sensibile verso tale argomento si rivelo
la dottrina giuridica jugoslava. L’avvertita necessita sia teorica che
pratica di introdurre un sistema di controllo sulle leggi apri, infat-
ti, un vivace dibattito dottrinale, che per certi versi rappresentd un
continuum con il dibattito emerso nel Regno di Serbia a partire dal-
la Costituzione del 1903. Si riproposero, in particolare, le posizioni
gia espresse in precedenza dalla dottrina serba, che videro nuova-
mente il contrapporsi di due principali correnti di pensiero. Da una
parte vi erano autori che rimasero arroccati sulle vecchie posizioni,
riaffermando la propria ostilita verso l'introduzione di meccanismi
di controllo delle leggi, in quanto simili previsioni avrebbero com-
portato una limitazione dei poteri del legislatore. Secondo tale cor-
rente di pensiero, 'unica tipologia di controllo possibile era quella
di tipo politico, cio¢ un controllo preventivo delle leggi che anda-
va affidato all’organo legislativo®*. Dall’altra parte, vi erano, inve-
ce, studiosi che affermarono come gia nella Costituzione serba del
1903 era venuta meno l'esistenza della supremazia parlamentare,
sostenendo cosi che era da considerarsi «illegittimo tutto quello che
¢ contrario alla Costituzione», ed essendo i tribunali obbligati ad ap-

8 Continuarono ad essere di tale avviso S. JovaNovi¢, Ustavno pravo (Diritto
costituzionale), Beograd, 1907 e D. Jovanovi¢, Pojam zakona (La nozione di leg-
ge), Beograd, 1923, p. 15 ss.
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plicare la legge, essi erano anche obbligati a disapplicare leggi inco-
stituzionali®.

Il sindacato di costituzionalita divenne oggetto di studio anche
da parte di altri studiosi e grazie al diffondersi degli studi compara-
tistici ¢ possibile riscontrare in questo periodo un notevole interes-
se scientifico per i modelli stranieri e, in particolare, verso il judicial
review nordamericano®®. Tali studi hanno dato vita ad una moltitu-
dine di correnti di pensiero di origine slovena, croata e serba tra lo-
ro spesso eterogenee; cosi, una prima opinione vedeva nel control-
lo di costituzionalita di tipo diffuso, in quanto ancorato all’attivita
interpretativa dei giudici, «il destino della Costituzione». Secondo
tale visione era l’attivita interpretativa dei giudici che aveva deter-
minato una sorta di rivoluzione legale culminata nella superiorita
del sistema nordamericano rispetto al sistema europeo continenta-
le, dove il vero interprete della Costituzione rimaneva il legislato-
re nel momento in cui procedeva alla revisione costituzionale®’. Se-
condo un’altra tesi era la nozione stessa di Stato di diritto che pre-
tendeva l'introduzione del controllo di costituzionalita delle leggi
da attribuirsi ai giudici, oppure, ed era la prima volta che se ne fa-
ceva espressamente menzione, ad una apposita Corte costituziona-
le2s. Una terza tesi sosteneva, invece, la necessita di introdurre un
controllo di tipo diffuso, riportando come esempio il contrasto che
esisteva al tempo tra il testo costituzionale e la legislazione disci-
plinante il limite di eta per la carica di giudice. Il Consiglio di Sta-

8 Cosi C. MARKOVIC, Polozaj i uloga sudije (Lo status ed il ruolo del giudice)
in Arhiv za pravne i druStvene nauke, n. 6/1920, p. 199 ss.

8 Tale interesse & riscontrabile nei contributi di J. Djorpjevi¢, Kontrola
ustavnosti i zakon i americka demokracija (Controllo di costituzionalita e demo-
crazia americana), Beograd, 1937, p. 3 ss.; Ruzveltova reforma Vrhovnog suda (La
riforma rooseveltiana della Corte suprema), in Arhiv za pravne i drustvene nauke,
n. 4/1937, p. 67 ss. e L. Prramic, Ustavnosudska kriza u Sjedinjenim Drzavama
Amerike 1937 godine (La crisi della giurisdizione costituzionale statunitense del
1937), in Arhiv za pravne i drustvene nauke, n. 12/1938, p. 76 ss.

87 Cosi L. Prramic, Pravo i revolucija (Diritto e rivoluzione), Ljubljana, 1920,
p. 15 ss. Si segnala che I’autore negli scritti successivi aveva cambiato drasticamen-
te opinione, ripudiando il sistema nordamericano e individuando nel legislatore 1’u-
nico organo competente ad interpretare il testo costituzionale.

8 S. ZuGLIA, Pravne i stvarne garancije zakonitosti kod nas (Garanzie giu-
ridiche e garanzie reali della legalita da noi), in Mjescenik, 4-5, Zagreb, 1925, p.
54 ss.
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to, trovatosi a risolvere tale questione in un caso concreto aveva ri-
fiutato, infatti, di disapplicare la legge e applicare direttamente la
Costituzione, argomentando che la precedenza riservata alla legge
derivasse dai principi posti alla base degli Stati europei continenta-
li, in base ai quali era precluso, appunto, ai giudici sindacare i vizi
materiali delle leggi. In conformita con le idee di origine francese,
il Consiglio di Stato preciso, quindi, come tra Costituzione e legge
non esisterebbero differenze materiali, in quanto entrambi gli atti
giuridici sono espressione dello stesso potere sovrano. La dottrina
che ha criticato tale decisione propose, dunque, di allargare la tito-
larita dell’esercizio del controllo di costituzionalita sino a compren-
dervi i giudici amministrativi®’.

Vi sono stati poi autori che avevano ripudiato espressamente
I'idea di Jellinek e Laband, secondo cui nel momento della promul-
gazione della legge verrebbe meno ogni suo vizio formale, propu-
gnando, al contrario, la necessita di introdurre un controllo di tipo
diffuso, garantendo ai giudici il potere di conoscere sia i vizi forma-
li che materiali delle leggi®. Un’ulteriore opinione sostenne, invece,
I'introduzione del controllo diffuso dei giudici, ma limitatamente al-
la sola verifica dei vizi materiali delle leggi, in quanto non sarebbe
stato propizio affidare al giudice anche il controllo sull’iter procedi-
mentale di cui doveva rimanere ['unico sovrano il Parlamento®!. Se-
condo un’ultima tesi, favorevole sempre all’instaurazione del con-
trollo diffuso dei giudici, 'oggetto del controllo di costituzionalita
avrebbe dovuto essere esteso sia a leggi adottate in seguito all’entra-
ta in vigore della Costituzione, sia alle leggi pre-costituzionali. Per

89 M. MuHA, Ocjena ustavnosti zakona (Controllo di costituzionalita delle
leggi), in Mjesecnik, 3-4, Zagreb, 1927, p. 72.

% 1. KrBek, Upravno pravo (Diritto amministrativo), Zagreb, 1929, vol. 1,
p. 48; J. StEFANOVIC, Materijalna i formalna protivustavnost zakona i sankcija for-
malne protivustavnosti (Illegittimita materiale e formale delle leggi e sanzioni della
legge incostituzionale per vizi attinenti al procedimento), in Mjesecnik, n. 12, Za-
greb, 1933, p. 44 ss.

9 D. Tasi¢, Da li sud ima pravo da ispituje ustavnost zakona (Esiste il di-
ritto del giudice di controllare la costituzionalita delle leggi?), in Arhiv za pravne
i drustvene nauke, n. 4/1925, p. 23 ss.; Ip., Pojam zakona (Nozione di legge), in
Arhiv za pravne i drustvene nauke, n. 3/1931, p. 13 ss.; Ip., Prilog teoriji o sankci-
jama pravnih pravila i nacelu zakonitosti (Contributo alla teoria del controllo di
legalita), in Arhiv za pravne i drustvene nauke, n. 3/1932, p. 34 ss.
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le prime si ipotizzava un controllo sia formale che sostanziale, per le
seconde solo quello di tipo materiale®.

Le elaborazioni teoriche richiamate non trovarono pero alcuna
attuazione nei testi normativi con l'unica parziale eccezione della
Croazia; quando nel 1939 il sovrano aveva deciso di assecondare le
spinte autonomistiche provenienti dal paese si assistette all’adozio-
ne di una legge che, istituendo la c.d. Banovina di Croazia, aveva
conferito alla Corte amministrativa di Zagabria il potere di sindaca-
re la legittimita costituzionale delle leggi del Sabor (Parlamento cro-
ato). Sebbene siffatta competenza non ebbe mai occasione di essere
concretamente esercitata data la prossimita della occupazione tede-
sca del 1941, essa vale a comprovare la risalente attenzione dei co-
stituzionalisti del tempo per le problematiche relative alla giustizia
costituzionale®.

2.6. Lo Stato cecoslovacco: Costituzione del 1920 e la prima Corte
costituzionale europea

Rispetto alle esperienze sino a qui riportate, lo Stato cecoslo-
vacco rappresenta indubbiamente il precedente pit autorevole di
controllo di costituzionalita dell’intera regione dell’Europa centro-
orientale, ben noto anche agli studiosi dell’Europa occidentale. Le
terre ceche appartennero per lungo tempo all’Austro-Ungheria sic-
ché tra il 1806 e il 1918 I’evoluzione della tradizione costituzionale
ceca era strettamente legata a quella dell’'Impero asburgico. In se-
guito alla prima guerra mondiale, nacque, dunque, lo Stato cecoslo-
vacco, il quale poteva contare sin dall’origine su condizioni politi-
che ed economiche particolarmente progredite che avevano trovato
la propria espressione nella Costituzione del 29 febbraio 1920. Tale
testo costituzionale si ispirava al principio dello Stato di diritto e fu
permeato dagli influssi del costituzionalismo tedesco. La Costituzio-

92 Cosi N. TINTIC, Sudska viast prema Ustavu i zakonima (Il potere giudizia-
rio tra Costituzione e legge), in Arhiv za pravne i drustvene nauke, n. 5/1938, p.
314 ss.

9  Cfr. ancora J. DjorDJEVIC, Kontrola ustavnosti i zakona i americka de-
mokracija, cit., p. 3 ss.; Ruzveltova reforma Vrhovnog suda, cit., p. 67 e L. Pitamic,
Ustavnosudska kriza u Sjedinjenim Drzavama Amerike 1937 godine, cit., p. 76.
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ne del 1920 rimane pero soprattutto famosa per aver annunciato la
creazione della prima Corte costituzionale europea (precedente di
qualche mese quella austriaca). Si tratto di un tentativo effimero e
contemporaneo a quello, ben piu fortunato, della vicina Austria, in-
fluenzato dall’humus dottrinale delle teorie di Kelsen e della scuo-
la di Vienna. L’ideatore della Corte costituzionale cecoslovacca fu,
infatti, FrantiSek Weyr, grande amico di Kelsen e seguace della sua
“teoria pura del diritto”.

Al pari del caso austriaco la realizzazione del sistema cecoslo-
vacco di giustizia costituzionale venne accompagnata da un autono-
mo corpus di norme procedurali. Conformemente a quanto delinea-
to dalla Costituzione del 1920 e dalla legge costituzionale n. 162 del
9 marzo 1920, la Corte costituzionale cecoslovacca era composta da
sette giudici di cui tre (compreso il Presidente della Corte) veniva-
no scelti dal Presidente della Repubblica sulla base di una proposta
parlamentare e governativa, due dalla Corte Suprema e due dalla
Corte Suprema amministrativa, mentre la durata della carica era de-
cennale. La Corte costituzionale era competente a sindacare la co-
stituzionalita delle leggi in via astratta e successiva, laddove i sog-
getti legittimati ad adirla erano i massimi organi giurisdizionali del
paese (il Tribunale giudiziario supremo, il Tribunale amministrativo
supremo, il Tribunale elettorale) e le Assemblee legislative (Came-
ra dei deputati, Senato, Dieta della Russia subcarpatica®). Il ricorso
dinanzi alla Corte costituzionale doveva essere proposto nel termine
di tre anni, decorrenti dal momento della promulgazione della legge
di cui si contestava la legittimita costituzionale. L’oggetto del giudi-
zio si estendeva alle leggi approvate dall’Assemblea Nazionale e al-
le leggi adottate dalla Dieta della Russia subcarpatica. Le decisioni
della Corte dovevano essere adottate in udienza pubblica con il voto
favorevole di almeno cinque giudici e le pronunce erano vincolanti

9 Lo Stato cecoslovacco aveva attribuito il potere legislativo, in precedenza
devoluto alle Diete austriache operanti nei territori della Boemia, della Moravia e
della Slesia, all’Assemblea Nazionale composta dalla Camera dei deputati e dal Se-
nato, entrambi con sede a Praga. Alle due Camere praghesi si aggiunse, in ottem-
peranza a precisi obblighi internazionali assunti in virtu dell’art. 81 del Trattato di
Versailles e dell’art. 53 del Trattato di Saint-Germain, la Dieta della Russia subcar-
patica, al fine di assicurare una adeguata tutela al popolo dei Ruteni dei Carpazi,
volontariamente entrati a far parte della Cecoslovacchia.
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per gli organi legislativi, amministrativi e giurisdizionali dal giorno
della loro pubblicazione nella “Raccolta delle leggi e dei regolamen-
ti”. L’attivita dell’organo di giustizia costituzionale ebbe inizio il 17
novembre 1921 e fino al 1941, anno in cui ha cessato di esistere,
aveva adottato sessantacinque sentenze®.

Sebbene la Costituzione avesse affermato 1’esclusiva competen-
za della Corte costituzionale di esercitare il controllo di costituzio-
nalita, anche il Tribunale giudiziario supremo fu dotato di limitate
competenze in materia di giustizia costituzionale, in quanto unico
organo competente a pronunciarsi sui ricorsi individuali dei citta-
dini®*. Secondo parte della dottrina tale disegno istituzionale deri-
voO dal tentativo del costituente cecoslovacco di unire i due diversi
prototipi occidentali di giustizia costituzionale con il risultato che il
controllo di costituzionalita si ispir0 contemporaneamente al model-
lo kelseniano e al modello nordamericano®.

2.7. Estraneita alle problematiche del controllo di costituzionalita:
i casi dell’Albania, Bulgaria e Ungheria

A differenza delle esperienze sinora richiamate dove ¢ stato
possibile riscontrare un dibattito teorico e/o politico sulle proble-
matiche del controllo di costituzionalita, seguito in molteplici casi
dall’introduzione di specifici meccanismi di difesa della Costituzio-
ne o dall'importazione dei modelli tradizionali di giustizia costitu-
zionale, rimasero estranee alla circolazione di qualsivoglia antece-
dente storico di controllo costituzionale I’Albania (la cui soggettivita
internazionale risale al 1912), la Bulgaria (ricostruitasi come Stato
indipendente nel 1876) e I'Ungheria.

% Sulla Costituzione cecoslovacca del 1920 e il sistema di giustizia costitu-
zionale in essa instaurato cfr. L. CuTLER, H. ScHwaRrTz, Constitutional Reform in
Czechoslovakia: E Duobus Unum?, in University of Chicago Law Review, vol. 58,
1991, p. 511 ss.

% Sul punto cfr. J. PRiBAN, Judicial Power vs. Democratic Representation.
The Culture of Constitutionalism and Human Rights in the Czech Legal System, in
W. Saburski (cur.), Constitutional Justice, East and West, cit., p. 373.

97 Cosi D. MALOVA, The Role and Experience of the Slovakian Constitutio-
nal Court, in W. SApURrskI (cur.), Constitutional Justice, East and West, cit., p. 351.
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Si presenta particolarmente interessante il caso dell’'Ungheria, do-
ve la mancata circolazione di antecedenti storici/modelli tradizionali
di giustizia costituzionale si spiega facilmente se si pensa come il siste-
ma costituzionale magiaro non aveva conosciuto un testo costituzionale
scritto sino alla fase socialista, ma fu fondato su una “Costituzione sto-
rica”, composta da una serie di leggi fondamentali per il paese. A partire
dal 1907 il diritto ungherese conobbe unicamente il controllo di legalita
attraverso peculiari meccanismi di revisione degli atti normativi adot-
tati dal Governo o da singoli Ministeri. Il potere di impugnare dinanzi
alla Corte Suprema amministrativa regolamenti e decisioni normative
emanati dagli organi superiori e centrali del potere statale era stato at-
tribuito ai “comitati delle municipalita”, cio¢ ad organismi dell’ammi-
nistrazione pubblica costituiti a livello locale. In tal modo la Corte am-
ministrativa del Regno d’Ungheria divenne competente ad esercitare a
seguito di un’eventuale iniziativa assunta da un soggetto politico un em-
brionale controllo di legalita di atti normativi aventi portata generale®.

In Bulgaria, invece, la Costituzione adottata nel 1879 e denomi-
nata Carta fondamentale di Tirnovo (dal nome della localita in cui
venne adottata) introdusse un sistema giudiziario alquanto artico-
lato. In corrispondenza delle suddivisioni amministrative del paese
risultavano operanti il giudice di pace quale magistrato monocrati-
co; i tribunali dipartimentali retti da un prefetto; tre Corti d’appel-
lo istituite nella citta di Sofia, Rusciuk e Filippopoli e una Corte di
cassazione unica per tutto il territorio bulgaro con sede a Sofia. La
legge del 23 dicembre 1922 aveva istituito invece gli organi di giu-
stizia amministrativa periferici di prima istanza che si aggiungeva-
no alla preesistente Corte amministrativa superiore, unica ad avere
la funzione di cassazione o annullamento degli atti amministrativi.
Era previsto inoltre un organo di giurisdizione speciale, rappresen-
tato dal Tribunale di Stato, competente a pronunciarsi in materia di
responsabilita ministeriale®. Ciononostante, non ¢ dato riscontrare

% Sull’evoluzione della storia costituzionale ungherese cfr. in particolare H.
MarczaLl, Ungarische Verfassungsgeschichte, Tiibingen, 1910 e Z. JeNo, Ungari-
sches Verfassungsrecht, in M. HUBER, G. JELLINEK, P. LABAND, R. PiLoTY (cur.), Das
offentliche Recht der Gegenwart, Tiibingen, 1911.

9 Sul punto si rinvia a G. SceLLE, L'indépendance bulgare, in Rev. Générale
de Droit International Public, n. 16/1909, p. 521 ss.
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nel diritto bulgaro pre-socialista alcun precedente storico di control-
lo di costituzionalita delle leggi.

2.8. La Russia zarista: recezione occulta e Rivoluzione d’ottobre
1917

Ancora diversa dalle esperienze sinora richiamate ¢ stato il ca-
so della Russia zarista. In particolare, i mutamenti che avevano inte-
ressato il diritto russo-imperiale tra I’'epoca delle grandi riforme e la
vigilia della rivoluzione del 1917 erano stati contrassegnati da una
mancata modernizzazione sia nei campi del diritto civile e commer-
ciale, sia nel campo del diritto costituzionale. La dottrina russa del
tempo ebbe modo di affermare come «noi non abbiamo attinto al-
cunché dal patrimonio del diritto romano; la nostra legislazione ha
trovato in sé€ stessa le sue fonti. Le imitazioni, che peraltro sono da
noi rare oltre il XVIII secolo, non costituiscono eccezioni di quella
regola: esse si riferiscono ad una sola branca del diritto, quella del-
le istituzioni dello Stato, e non sono derivate dal diritto romano, ma
delle istituzioni interne della Germania»'®.

La faticosa evoluzione del modello costituzionale russo dipese
cosi da due fattori diversi e antagonistici: la volonta dell’autocrazia
ed il modello occidentale. Uno degli effetti perversi di tale antagoni-
smo risulto nell’ostilita dimostrata verso la recezione di modelli stra-
nieri, il che aveva determinato non tanto un blocco nella recezione,
quanto un suo ritardo, ovvero una recezione occulta e frammenta-
ria. Il timore verso la modernizzazione aveva trovato probabilmente
la sua origine nella rivolta decabrista del 1825 poiché fu in seguito
a tale rivolta che la volonta politica aveva preferito muoversi nel se-
gno della conservazione, allontanando in tal modo I'autocrazia da
quell’idea del diritto che si andava manifestando in Europa. Cosi la
stessa nozione di Stato di diritto si era andata sviluppando in Russia
nell’ambito di un processo durato un secolo''.

La crisi verificatasi nel XIX secolo aveva colpito inoltre I'illumi-

100 T.a citazione ¢ contenuta in G. AjaNi, Fonti e modelli nel diritto dell’Euro-
pa orientale, cit., p. 96 ss.
100 Thidem.
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nistica fiducia nella ragione guida del legislatore e costrinse I'intel-
ligencija russa, divisa fra tradizionalisti ed innovatori, ad un’analisi
critica del rapporto creatosi fra diritto e potere. I giuristi dell’epoca
avvertirono, quindi, la “storica necessita” del paese di limitare i po-
teri dell’autocrazia e seguire i “piu avanzati” modelli di organizza-
zione costituzionale realizzatisi nelle monarchie costituzionali euro-
pee, essendo stati ben consci della peculiarita della situazione istitu-
zionale dell'Impero: la Russia si sarebbe affacciata infatti al XX se-
colo con una struttura statale che non trovava pit simili nel mondo
industrializzato e quando nel 1906 il paese ricevette finalmente la
sua prima Costituzione scritta i modelli culturali formali che ruota-
rono intorno alla nozione di Rechtstaat avevano oramai lasciato il
campo a nuovi modelli elaborati dalla giurisprudenza francese. Co-
me nel diritto civile anche nel diritto costituzionale il recepimento
di modelli esterni avvenne, dunque, con ritardo, in un modo parzia-
le e contradditorio a causa dell’inerzia e dell’ostilita della volonta
politica.

La Costituzione russa del 1906 fu concessa dallo zar in seguito
alla rivolta sociale del 1905 e contenne alcuni elementi di riforma
volti a circoscrivere le pretese dell’autocrazia e affievolire la tensio-
ne sociale. Essa rappresentd un tentativo di trasformare la Russia
in una monarchia costituzionale, sebbene il suo testo dimostrava in
modo chiaro che a guidare i suoi compilatori non erano stati tanto i
modelli discussi dalla dottrina, quanto I’esigenza politica di operare
una timida riforma. Cosi uno dei principi cardine dello Stato di di-
ritto, il principio della separazione dei poteri, pur affermato dal te-
sto costituzionale, venne smentito da una serie di altre previsioni co-
stituzionali, mentre il principio della supremazia della legge forma-
le, affermato dall’art. 84 Cost., subi pesanti eccezioni disposte da-
gli artt. 87, 96 ¢ 97 Cost. (sui decreti d’'urgenza e sulla competenza
speciale dello zar nei campi della legislazione navale e militare). Per
quanto attiene ai diritti dei cittadini, il Capitolo VIII Cost. aveva ri-
conosciuto formalmente i diritti fondamentali della persona, ma I’at-
tuazione delle garanzie previste venne rinviata alla legge.

A partire dal 1909 il programma delle timide riforme russe fu
abbandonato attraverso una triplice via: il ricorso al potere di veto
da parte del Consiglio di Stato e da parte dell'imperatore per quanto
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concerne la promulgazione di atti normativi approvati dalla Duma;
il boicottaggio da parte della burocrazia dei diritti garantiti sul piano
formale; I’assunzione da parte del Senato, nella sua veste di control-
lore della legittimita costituzionale degli atti, di un atteggiamento
compiacente verso I'abuso della legislazione decretale governativa.
Ne discende, pertanto, che I'unico accenno a qualsiasi idea volta alla
difesa della Costituzione sia individuabile nell’attribuzione al Senato
del controllo della legittimita costituzionale degli atti'®.

Gli atteggiamenti richiamati chiarirono peraltro che la Costi-
tuzione non avrebbe potuto rappresentare un punto di riferimen-
to valido dal quale muovere per la realizzazione dello Stato di di-
ritto; le nuove istituzioni create allo scopo di ridurre il potere del
governo e del sovrano vennero sentite ingombranti e per superare
tale ingombro il governo inizio a ricorrere con frequenza sempre
maggiore a espedienti formali o all’aperta illegalita. I meccanismi
introdotti dal testo costituzionale aggravarono inoltre il sentimen-
to di disillusione nei confronti dei meccanismi del diritto e di con-
seguenza fu alquanto facile per il potere rivoluzionario sbarazzarsi
del diritto imperiale in seguito all’ottobre del 1917, seppellendo in
tal modo definitivamente il progetto dell’edificazione dello Stato di
diritto in Russia'®.

La conclusione che si puo trarre dalla situazione del diritto rus-
so sino alla vigilia della Rivoluzione d’ottobre non ¢ perd necessaria-
mente quella di una mancata circolazione di modelli occidentali. Pia

102 Sj trattd invero di un’idea gia presente nella storia della Russia zarista.
Salendo sul trono nel 1762 I'imperatrice Caterina Il volle riformare la legislazione
esistente con la formulazione di un nuovo codice. A tal fine, nel 1767 nomino una
commissione legislativa e scrisse a mano un’istruzione (nakaz), improntata alle
opere di Montesquieu, Puffendorff, Beccaria e altri illustri cultori di scienze giuri-
diche, con la quale aveva fissato le direttive entro le quali avrebbe dovuto muoversi
la commissione al fine di realizzare I'opera di codificazione legislativa. Nonostante
I'impulso dell’imperatrice, la commissione non fece nulla di concreto e nel 1774,
dopo dodici anni di vita, venne sciolta; tuttavia, come ricorda E. Gojosso, L'éta-
blissement d’un contréle de constitutionnalité selon Catherine Il de Russie et ses
répercussions en France (1766-1774), in Revue francaise de Droit constitutionnel,
n. 33/1998, p. 88, nell’istruzione del 1767 si legge della necessita di introdurre un
meccanismo di controllo che la zarina voleva fosse esercitato dal Senato, organo
formato al tempo dalla riunione dei ministri e che era congiuntamente Consiglio dei
Ministri e Corte Suprema.

105 Cosi G. Ajani, Fonti e modelli nel diritto dell’Europa orientale, cit., p. 111 ss.
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verosimilmente, ¢ sembrato che tutti i progetti di recezione radicale
e sistematica del diritto occidentale fossero stati destinati a conclu-
dersi in fallimenti: I'Impero non fu trasformato nello Rechtstaat, co-
si come lo Svod Zakonov non fu mai rimpiazzato da leggi organiche
e razionali predisposte dai giuristi. L’ostilita dell’autocrazia verso la
recezione di modelli occidentali aveva cosi trasformato il diritto po-
sitivo russo in un sistema bloccato. I grandi modelli attorno ai quali
la dottrina dell’epoca aveva lavorato giunsero alle soglie della Rivo-
luzione d’ottobre gia deperiti e invecchiati. La fiducia in tali model-
li, ancor prima della loro concreta realizzazione, a quel punto fu gia
minata dalle nuove dottrine che all’inizio del secolo avevano affasci-
nato l'intelligencija russa: ’analisi sociologica del diritto e il mate-
rialismo scientifico marxista.

Non ¢ pertanto alla mancata circolazione, quanto invece al-
la mancata recezione di modelli, cui va imputata la debolezza del
sistema giuridico russo rispetto ai coevi sistemi giuridici europei
e cio sia per quanto concerne il diritto civile che il diritto costi-
tuzionale. Va segnalato tuttavia che pur di fronte all’ostilita della
volonta politica, la dottrina russa ha saputo in certi casi elabora-
re in modo occulto nuovi modelli attingendo dal patrimonio giu-
ridico europeo. Ciononostante, ¢ alquanto percepibile la contrap-
posizione che venne a crearsi tra la “debolezza” del diritto russo
pre-socialista del XIX secolo e la “pienezza” della tradizione giu-
ridica dell’Europa centro-orientale. Nel primo caso si ebbe una
pratica di recezione occulta o criptorecezione frammentaria, oc-
casionale contraddittoria; nel secondo, invece, una situazione di
recezione sistematica e palese!'**. Cio non significa tuttavia che la
questione del controllo di costituzionalita rimase sconosciuta al-
la dottrina russa dell’epoca: idee volte ad introdurre meccanismi
di controllo sull’operato del sovrano al fine di pervenire il suo li-
bero arbitrio sono state elaborate sin dagli inizi del XIX secolo,
mentre nel primo quarto del XX secolo ¢ dato riscontrare un am-
pio dibattito sulla necessita di adottare riforme costituzionali vol-
te ad introdurre il sindacato di costituzionalita. Le discussioni ri-
guardarono principalmente i vantaggi e gli svantaggi del sistema

104 Ibidem, p. 119.
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nordamericano di giustizia costituzionale, nonché del controllo
preventivo e del controllo successivo delle leggi, il che testimonia
come la maggior parte degli autori avesse gia accettato in realta
Iidea del controllo di costituzionalita delle leggi come principio
fondamentale del diritto e come logica funzione del potere giu-
diziario!®.

195 In tal senso cfr. L.A. SHALLAND, Verkhovnyi sud konstitutsionnoe gosu-
darstvo (Corte Suprema e Stato costituzionale), in Konstitutsionnoe gosudarst-
vo: Sbornik statei, 1905, p. 412 ss.; S.A. KoTLIAREVSKI, Umy i palaty (Menti e
Camere), in Poliarnaia zvezda, 1906, p. 59; 1. GURrvVICH, Severo-Amerikanskie
Soedinennye Shtaty (Gli Stati Uniti d’America), in Gosudarstvennyi stroi v Za-
padnoi Evrope i Soedinennykh Shtatakh, 1907, p. 107; V.N. DURDENEVsKII, Su-
debnaia proverka konstitutsionnosti zakona (Controllo giurisdizionale di costi-
tuzionalita delle leggi), in Voprosy prava. Zhurnal nauchnoi iurisprudentsii, n.
3/1912, p. 89.
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IL CONTROLLO DI COSTITUZIONALITA
NELLO STATO SOCIALISTA

Sommario: 1. La scelta socialista e il rigetto della giurisdizione costituzionale. — 1.1.
Le ragioni del rigetto: ideologia, Costituzione fotografia e principi marx-leni-
nisti. — 2. L’affermazione del controllo politico. — 2.1. La sorveglianza costitu-
zionale nell’'Unione Sovietica. — 2.2. L’autocontrollo parlamentare nelle demo-
crazie popolari. — 2.2.1. Sistemi puri di autocontrollo parlamentare. — 2.2.2.
Sistemi impuri di autocontrollo parlamentare. — 3. L’anomalia della Repub-
blica Socialista Federale di Jugoslavia. — 3.1. La Costituzione del 1963 ¢ I'isti-
tuzione di un articolato sistema di Corti costituzionali. — 3.2. Il modello jugo-
slavo di giustizia costituzionale come variante del modello europeo-kelsenia-
no. — 3.2.1. La disciplina della Corte costituzionale federale: organizzazione e
funzionamento. — 3.2.2. Gli atti sindacabili. — 3.2.3. Le attribuzioni: controllo
astratto, controllo concreto, ricorso individuale e actio popularis. — 3.2.4. Gli
altri poteri: la Corte federale come giudice dei conflitti, interprete della Costi-
tuzione e strumento di monitoraggio dei principi di costituzionalita e di lega-
lita. — 3.2.5. I (limitati) effetti delle pronunce. — 3.3. 1l ruolo della Corte costi-
tuzionale federale nell’organizzazione statale. — 4. La circolazione del modello
jugoslavo di giustizia costituzionale in alcune democrazie popolari.

«Typical of the Soviet ambiguity towards the principle of judicial review which
might undermine the control of the party was the contribution of a well-known
Soviet scholar to an International conference on judicial review. The first version
in 1986 read: “Why the Soviet Union does not need constitutional review”. The
second version for the conference in 1987 read: “Equivalents of judicial review in
the Soviet Union”. The final version in the publication in 1988 read: “Guarantees
for Constitutionality of Legislation in the USSR” [...] the author [was] Vladimir
Tumanov, leater second President of the Constitutional Court in Russia».

Klaus von Beyme, The Russian Constitutional Court in an Uneasy Triangle
between President, Parliament and Regions, 2002
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1. La scelta socialista e il rigetto della giurisdizione costituzionale

Per quanto I'intera area dell’Europa centro-orientale avesse co-
stituito un enorme recipiente di modelli giuridici di origine occiden-
tale nei due periodi dell’Ottocento e tra le due guerre mondiali, il
flusso di circolazione di istituti giuridici dalla parte occidentale ver-
so la parte orientale del continente europeo e con questi il presup-
posto stesso dell'introduzione di forme pit compiute di controllo di
costituzionalita era stato traumaticamente interrotto nel momento
del passaggio dallo Stato moderno allo Stato contemporaneo. Que-
sto passaggio ha percorso strade profondamente diverse nelle due
parti dell’Europa: al trionfo della democrazia nella parte occidenta-
le nel secondo dopoguerra fece da contraltare nella parte orientale
I'instaurazione dello Stato socialista, gia affermatosi in Russia con
gli eventi rivoluzionari del 1917 e a partire dal 1922 nella neona-
ta Unione delle Repubbliche socialiste sovietiche (URSS), per poi
essere esteso ai numerosi ordinamenti dell’Europa centro-orientale
che in seguito al secondo conflitto mondiale entrarono nell’orbita
dell’influenza sovietica.

Il modello che ratione imperii inizid a circolare nell’Europa
dell’Est nel secondo dopoguerra era, dunque, quello che si era anda-
to consolidando nei quarant’anni dell’esperienza sovietica. Lo Stato
sovietico era nato al pari di altri regimi autoritari in contrapposizio-
ne allo Stato liberale e sebbene fu contrassegnato da un carattere au-
tocratico (partito unico, concentrazione e personalizzazione del po-
tere, negazione dei diritti civili e dei diritti politici) esso si differen-
zio dalle altre esperienze autoritarie poiché contrassegnato da una
ideologia fondata sulla versione leninista e, quindi, stalinista della
dottrina marx-englesiana, che concepiva lo Stato come strumento
della dittatura del proletariato, quale forma necessaria e transito-
ria volta al passaggio ad una societa comunista senza classi. I dogmi
della dottrina giuridica influenzata dall’ideologia marxista-leninista
sono stati formalizzati, dapprima, nella Costituzione della Repub-
blica socialista russa del 1918 che aveva statuito I’organizzazione
provvisoria dello Stato rivoluzionario e, successivamente, nella pri-
ma Costituzione dell’Unione Sovietica del 1924, nella Costituzione
staliniana del 1936 e nell’'ultima Costituzione sovietica del 1977. Ta-
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li testi costituzionali non solo diedero le vesti formali al primo ciclo
costituzionale di uno Stato socialista, ma costituirono un modello da
imitare per la totalita dei paesi dell’Europa centro-orientale’.

Il grado di diffusione del modello sovietico nei paesi Est-euro-
pei ¢ stato differente nei diversi settori del diritto, ma fu particolar-
mente elevato nel diritto costituzionale?. L’assimilazione al model-
lo costituzionale sovietico avvenne in base ad un processo rapido,
compiutosi nell’arco di un decennio secondo tre tappe successive: la
prima, di transizione, ha ricoperto il periodo tra il 1944 ¢ il 1948,
durante il quale fu instaurato un regime misto, caratterizzato da una
momentanea convivenza di vecchi e nuovi istituti; la seconda, che ri-
copri il periodo tra il 1948 e il 1954, fu contrassegnata dall’adozione
di nuove Costituzioni modellate sulla base della Costituzione sovie-
tica del 1936 e delle teorie sovietiche di organizzazione dello Stato
che quel testo avevano ispirato; la terza fu avviata, infine, a partire
dal 1955 e vide un lento avviamento a socialismi particolari sanciti
con I’adozione di nuove Carte costituzionali.

Diversamente dalle esperienze statuali dell’Europa occidentale,
dove le nuove Costituzioni rigide adottate nel secondo dopoguerra
affidarono il controllo di costituzionalita delle leggi ad appositi orga-
ni di natura giurisdizionale, che seppur differenziati quanto a com-

' Cosi G. bE VERGOTTINI, Diritto costituzionale comparato, Cedam, Padova,

2004, vol. I1, p. 4.

2 Come evidenzia G. AjaNI, Fonti e modelli nel diritto dell’Europa orien-
tale, cit., p. 60 ss., nella fase di passaggio allo Stato socialista la questione della
continuita fra vecchio e nuovo diritto assunse una connotazione diversa nei paesi
dell’Europa centro-orientale e nella Russia degli anni successivi alla Rivoluzione
d’ottobre 1917. Nella Russia sovietica la fede in una rapida realizzazione della so-
cieta comunista era stata accompagnata dalla repulsione verso le istituzioni pre-riv-
oluzionarie e le fonti del diritto imperiale vennero prosciugate velocemente. Negli
altri paesi Est-europei la quarantennale esperienza dell’lURSS aveva risparmiato
Iillusione di una rapida costruzione della societa comunista, tanto che nessuno di
essi aveva seguito I’esempio sovietico di abrogazione formale ed integrale del diritto
previgente. Pit precisamente, nei paesi dell’Europa centro-orientale la questione fu
risolta seguendo due percorsi diversi: a) I'invalidazione del diritto prebellico ¢ stata
accompagnata dalla possibilita di richiamare le vecchie disposizioni seppur private
del loro valore formale di fonti del diritto (Jugoslavia, Albania, Bulgaria); b) per-
manenza di una continuita formale con tutte le fonti non espressamente abrogate e
riconoscimento in capo ai tribunali del potere di disapplicare il vecchio diritto (Ce-
coslovacchia, Ungheria, Romania).
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posizione e procedure rientrano nella generale categoria dogmatica
di Corti costituzionali, nell’ambito delle Costituzioni dei paesi socia-
listi il controllo di costituzionalita di tipo giurisdizionale non era at-
tecchito con altrettanta facilita®. Al fine di spiegare gli ostacoli che
aveva incontrato la sua adozione si rende opportuno ripassare bre-
vemente i principi fondamentali del diritto costituzionale degli Stati
socialisti.

1.1. Le ragioni del rigetto: ideologia, Costituzione fotografia e
principi marx-leninisti

La dottrina ¢ solita rilevare come le ragioni che hanno portato lo
Stato socialista a rifiutare il controllo di costituzionalita, cosi come
inteso nell’area occidentale siano individuabili in tre impedimenti
fondamentali: a) la concezione del diritto e dello Stato; b) la parti-
colare concezione della Costituzione; c) i principi costituzionali del
diritto socialista®.

a) La concezione del diritto e dello Stato

Secondo le premesse ideologiche del marxismo-leninismo, de-
finito come scienza ufficiale degli ordinamenti socialisti, il moto-
re della storia era da individuarsi nella lotta di classe dalla quale la
classe proletaria poteva uscire vincente e libera solo dopo aver spo-
gliato la classe capitalista dei mezzi di produzione su cui essa fonda-
va il proprio dominio. A tal fine il proletariato aveva bisogno di una
guida per organizzarsi e sconfiggere le resistenze capitalistiche, in-
dividuata nel Partito comunista composto dalla classe operaia, non-
ché di uno Stato come fase transitoria e necessitata per stabilire un
nuovo assetto, fondato su una economia pubblica e pianificata non
orientata alla ricerca del profitto. Nella fase transitoria, la classe dei

5 Cosi P. BiscarerTi D1 RuUFFIA, 11 problema del controllo di costituzional-
ita delle leggi negli “stati socialisti” europei, in Scritti in onore a Vezio Crisafulli,
Cedam, Padova, 1985, vol. I, p. 364.

4 Cfr. per tutti H. RoussiLLON, Le probléme du contréle de la constitution-
nalité des lois dans les pays socialistes, in Rev. dr. Publ. Sc. pol., n. 1/1977, p. 61.
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lavoratori avrebbe esercitato il potere attraverso la dittatura del pro-
letariato, detenendo il controllo sui mezzi di produzione e mante-
nendo provvisoriamente un proprio Stato e un proprio diritto, in
vista del passaggio alla successiva forma, piu perfezionata, dell’or-
ganizzazione comunista, che avrebbe comportato I'autogoverno so-
ciale e il deperimento dello Stato e del diritto’. Come tutte le ideo-
logie palingenetiche, anche quella marxista-leninista aveva attivato
processi storici largamente diversi da quelli progettati. Nello specifi-
co della vicenda sovietica al proletariato fu data la guida partitica e il
Partito comunista aveva costruito lo Stato che voleva, ma cio aveva
portato alla pit grande concentrazione del potere che la storia aves-
se mai conosciuto. La prospettiva che una tale concentrazione del
potere potesse generare il suo esatto contrario, cioe¢ I’estinzione del-
lo Stato e del diritto divenne presto illusoria, tuttavia essa continud
ad essere ripetuta nel corso del tempo con diverse giustificazioni.

b) La particolare concezione della Costituzione

L’originalita del diritto socialista con il suo approccio negativo
verso il diritto e lo Stato aveva comportato I'affermarsi di una con-
cezione della Costituzione sprovvista di quel valore fondamentale e
supremo proprio dei documenti costituzionali delle esperienze sta-
tuali occidentali, cio¢ di quel carattere di solenni compromessi rag-
giunti in un preciso momento storico fra classi e gruppi in reciproco
contrasto. Le Costituzioni socialiste si caratterizzarono per il loro
essere non tanto documenti politici quanto documenti sociali privi
di carattere normativo e densi di statuizioni concernenti gli aspet-
ti economici e sociali della vita collettiva. Tali aspetti erano per lo-
ro natura in continua evoluzione per cui i testi costituzionali socia-
listi sono stati soggetti ovunque a continue revisioni costituzionali.
Le Costituzioni socialiste consistettero, pertanto, nella registrazione
dei progressi e delle innovazioni ottenuti in tutti i campi (compreso
quello istituzionale) nel progredire verso il comunismo e ne illustra-
vano le realizzazioni conseguite e le successive tappe da raggiunge-

> Sul punto cfr. ancora G. DE VERGOTTINI, Diritto costituzionale comparato,
Cedam, Padova, 2004, vol. II, p. 5 ss.
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re. | documenti costituzionali avevano cosi il compito di immortala-
re una societa in continuo divenire per cui sono stati definiti anche
come «Costituzioni-bilancio» o «Costituzioni-fotografie»®. Confor-
memente a tale prospettiva anche una legge ordinaria poteva sen-
za gravi danni anticipare alcuni obiettivi che solo successivamente
sarebbero stati formalizzati nel testo costituzionale. Secondo alcuni
autori tale contesto avrebbe creato I’esistenza al di sopra del testo
costituzionale scritto di una sorta di “super Costituzione” formata
da alcuni principi fondamentali tra i quali assunse particolare rile-
vanza il principio della legalita socialista, definibile come «osservan-
za stretta ed incondizionata da parte di tutti gli organi dello Stato,
gli agenti pubblici e i cittadini, delle leggi sovietiche e degli atti che
si fondano su di esse nelle garanzie e protezione dei diritti legali dei
cittadini e degli interessi del popolo»’. Attraverso la legalita socia-
lista si sarebbero affermate, oltre alle norme scritte, alcuni principi
non scritti, quali la dittatura del proletariato, il ruolo direttivo del
Partito comunista, i limiti della liberta e I'imperio delle leggi econo-
miche, principi che avrebbero condizionato la Costituzione formale
e costituito, quindi, la super Costituzione non scritta®. In dottrina ¢

¢ Come ricorda G. DE VERGOTTINI, Diritto costituzionale comparato, cit., p.

10 ss., la dottrina della Costituzione-bilancio fu espressa con chiarezza da Stalin
con riferimento alla Costituzione del 1936, quando affermava che «la Costituzione
non deve essere confusa con un programma» e che «il programma riguarda soprat-
tutto 'avvenire, la Costituzione riguarda il presente».

7 La definizione ¢ di M. MOUSKHELY, La notion soviétique de Constitution, in
Revue de droit public, n. 2/1995, p. 83.

8 Come sottolinea M. BattacLini, Contributo allo studio comparato del con-
trollo di costituzionalita: i Paesi che non hanno controllo, in Rivista trimestrale di
diritto pubblico, anno XII, 1962, p. 705, il rispetto di tali principi esigeva un con-
trollo generale che non poteva essere opera di un organo determinato, ma che dove-
va essere affidato a tutti i cittadini. Secondo P. BiscareTTI D1 RUFFIA, Lineamenti
generali dell’ordinamento costituzionale sovietico, Giuffre, Milano, 1956, p. 66, il
principio della legalita socialista si era imposto con piena assolutezza nei confronti
dei governati, ma non vigeva con pari assolutezza anche per i governanti. Pertanto,
non vi sarebbe stata I’esistenza nell’'URSS di alcun principio giuridico superiore, il
cui rispetto si imponeva anche allo Stato, né si puo sostenere che lo Stato fosse sta-
to sempre legato dal proprio diritto. G. DE VERGOTTINI, Le fransizioni costituzionali,
II Mulino, Bologna, p. 106 ss., evidenzia, invece, come I’evoluzione della forma di
Stato socialista lascio emergere a partire dagli anni Settanta una nuova dimensione
della legalita socialista con la quale si superava il fine solo rivoluzionario e distrut-
tivo dello Stato e si affermava il rispetto di alcune regole, il che avrebbe segnato
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stato tuttavia evidenziato come I’atteggiamento degli Stati socialisti
verso la concezione della Costituzione, cosi come rispetto ad altre
fonti normative, fu soggetto a variazioni a seconda del grado di sta-
bilita raggiunto dall’ordinamento. La stessa dottrina ufficiale della
Costituzione-bilancio andrebbe percio considerata con cautela, in
quanto nel corso del tempo avrebbe subito qualche incrinatura; in
particolare, con il raggiungimento di una maggiore chiarezza rispet-
to al cammino evolutivo da seguire, il contenuto delle Carte costitu-
zionali socialiste si avvio a tracciare precisi principi direttivi e pro-
grammatici che il legislatore ordinario era obbligato ad attuare al
fine di raggiungere i risultati richiesti®. Tale contenuto programma-
tico delle Costituzioni socialiste fu ammesso anche in via ufficiale e
giustificato sulla base della struttura dinamica e in rapido sviluppo
della societa socialista, per cui la Costituzione doveva tracciare, nel
limite del possibile, 'orientamento degli eventuali cambiamenti in
conformita alla via scelta dal Partito comunista.

¢) I principi costituzionali del diritto socialista

Tra i principi costituzionali sottostanti allo Stato socialista as-
sunsero fondamentale importanza il principio dell’'unita del potere
statale (ed il conseguente ripudio del principio borghese della se-
parazione dei poteri), il principio della supremazia assoluta dell’as-
semblea rappresentativa, il centralismo democratico, il ruolo diri-
gente del Partito comunista, la concezione marxista delle liberta
pubbliche viste come doveri oltre che come diritti e la differenza fra

un avvicinamento di tale forma statuale al costituzionalismo liberale. Venne ricon-
osciuto, in particolare, un maggiore valore formale alle annunciazioni costituzion-
ali; in tal senso si riporta come esempio ’art. 137 Cost. URSS del 1977 che aveva
affermato la forza giuridica suprema del testo costituzionale e stabilito che tutte le
leggi e gli altri atti degli organi statali dovessero essere conformi alla Costituzione.
Si trattava pero di una commistione tra diritto e politica che comportd comunque la
fedelta ad un sistema ordinato di regole costituzionali e legali cui si aggiungevano le
regole dettate dalla discrezionalita delle decisioni politiche del Partito comunista. In
tal modo, il garantismo (superiorita della Costituzione e del diritto, tutela dei diritti
individuali, indipendenza dei giudici, ecc.) venne affiancato dalle direttive del par-
tito che finirono col condizionarlo.

9 In tal senso cfr. ancora G. bE VERGOTTINI, Diritto costituzionale comparato,
cit., p. 10.



94 Tra democrazia e autoritarismo

liberta formali e liberta reali. In una societa concepita sul presuppo-
sto di essere priva di qualsiasi contraddizione interna, le pubbliche
funzioni, tutte derivanti in nuce dalla volonta popolare sono state
concentrate ad ogni livello di governo in un’unica Assemblea rap-
presentativa, il cui modello venne offerto nel 1917 dal Soviet russo.
L’assemblea esercitava direttamente le funzioni statali, affidandole
solo in casi ben determinati ad organi specifici da essa nominati e
direttamente responsabili. Il potere fu dunque concentrato a tutti i
diversi livelli di governo nell’assemblea rappresentativa dei cittadi-
ni secondo il noto aforisma dell’appartenenza di “tutto il potere ai
Soviet” eletti dal popolo. L’armonia del meccanismo statale veni-
va raggiunta attraverso I’applicazione del centralismo democratico,
strettamente collegato con il meccanismo della c¢.d. doppia dipen-
denza: ogni assemblea rappresentativa dipendeva orizzontalmen-
te dai cittadini che ’avevano eletta, nel senso che questi potevano
in ogni momento revocare i deputati che non interpretassero piu
le esigenze degli elettori; e, verticalmente, dall’assemblea di livel-
lo superiore fino a giungere all’organo di vertice, il Soviet Supremo
sovietico (o I’Assemblea Nazionale negli altri Stati socialisti). Lo
stesso principio fu applicato agli organi esecutivi, orizzontalmen-
te responsabili verso I’assemblea che li aveva nominati, e, vertical-
mente, di fronte all’organo esecutivo del medesimo settore ammini-
strativo ma di livello superiore. Una situazione analoga, anche se la
subordinazione era di fatto attenuata, era stata predisposta verso i
diversi organi giurisdizionali. Il fitto reticolo di nomine e di correla-
te dipendenze che in tal modo veniva a crearsi riconduceva ad unita
I'intera organizzazione statale, ancorandola da una parte nella col-
lettivita popolare e sottoponendola, dall’alta, rigidamente al verti-
ce delle decisioni assunte dall’Assemblea rappresentativa suprema.
Quest’ultima venne a trovarsi, quindi, al vertice dell’intera organiz-
zazione statale, assumendo il ruolo dell’'unica e piu elevata inter-
prete della volonta della collettivita popolare; all’assemblea spet-
tava il compito di approvare le leggi e con particolari maggioranze
qualificate anche le leggi costituzionali ed era sempre 1’assemblea
che esercitava il controllo su tutti gli organi statali ad essa subor-
dinati, vegliando che questi rispettassero la legalita socialista, cio¢
quel sistema organico di norme che aveva definito in modo preciso
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la struttura ed il funzionamento degli Stati, indicando le mete piu
vicine ed immediate da realizzare'.

I dogmi della dottrina marxista-leninista di deperimento dello
Stato e del diritto, la concezione della Costituzione fotografia e i prin-
cipi del diritto costituzionale socialista spiegano tutti come un con-
trollo di costituzionalita di tipo giurisdizionale non solo fosse difficil-
mente realizzabile entro I’organizzazione statale socialista, ma si pre-
sentava anche in netto contrasto con la logica di un “regime assem-
bleare” basato sul dogma della sovranita popolare e sui suoi corollari
(I'unita del potere statale e la supremazia assoluta dell’assemblea rap-
presentativa del popolo). Il punto di vista ufficiale della dottrina giu-
ridica sovietica verso I'introduzione del controllo giurisdizionale fu,
pertanto, improntato ad un netto sfavore, ritenendosi inconcepibile
sottrarre all’assemblea rappresentativa del popolo la decisione sulla
validita o meno di determinate norme per affidarla a poche persone
riunite in un collegio giudiziario anche se esperte di questioni giuri-
diche. II controllo giurisdizionale delle leggi era da considerarsi per-
tanto illegittimo sia nell’ipotesi che questi fosse stato affidato ad una
Corte costituzionale, sia nel caso in cui il controllo fosse stato attribu-
ito agli organi superiori del sistema giudiziario proprio perché nessun
organo avrebbe mai potuto arrogarsi il diritto di controllare il conte-
nuto di una legge adottata dalla suprema assemblea'’.

2. L'affermazione del controllo politico

Nonostante i dogmi della dottrina marxista-leninista, il pro-
blema della difesa della Costituzione era un argomento affrontato
da tutte le Costituzioni sovietiche succedutesi nel corso del tempo.
L’istituto del controllo di costituzionalita non era dunque del tutto
sconosciuto allo Stato socialista ¢ solo che questi lo aveva concepi-

10V, H. RoussILLON, Le probléeme du contréle de la constitutionnalité des lois
dans les pays socialistes, cit., p. 79 ss.

" In tal senso cfr. P. CoLLAS, Le controle de la constitutionnalité en URSS, in
Rev. dr. pub. sc. pol., n. 1/1990, p. 1036.
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to in maniera totalmente difforme rispetto allo Stato di derivazio-
ne liberale. In particolare, nelle esperienze socialiste il controllo fu
inteso come «controllo generale sull’applicazione della Costituzio-
ne», espressione quest’ultima utilizzata piu spesso di quella in vo-
ga nell’Occidente di «controllo della costituzionalita delle leggi»'2.
Le premesse ideologiche alla base dello Stato socialista comportaro-
no soprattutto a causa del dogma della supremazia assoluta dell’as-
semblea rappresentativa il corollario in base al quale nessun organo
avrebbe potuto limitarla o controllarla. Cosi per oltre sessant’anni le
Costituzioni sovietiche, seguite dalle Costituzioni delle democrazie
popolari europee, avevano affidato il controllo di conformita della
legislazione alla massima espressione del potere politico: I’assem-
blea rappresentativa (oppure al piu ristretto organo collegiale per-
manente, il Presidium, sempre espressione della medesima). Si trat-
tava dunque di un controllo politico (o autocontrollo parlamentare)
introdotto da tutti gli ordinamenti socialisti con 1'unica eccezione
della Jugoslavia, la quale per motivi che saranno spiegati in seguito,
aveva introdotto un sistema di controllo giurisdizionale di costitu-
zionalita.

2.1. La sorveglianza costituzionale nell’Unione Sovietica

Con I'unica eccezione della Costituzione transitoria della RSFSR
del 10 luglio 1918, le successive Carte costituzionali sovietiche ave-
vano introdotto la c.d. “sorveglianza costituzionale” quale unica for-
ma di tutela della Costituzione. La sorveglianza costituzionale si
presentava come controllo di tipo politico regolato con modalita di-
verse nel corso del tempo e contraddistinto da una visione del con-
trollo di costituzionalita come indistinto dal controllo di legalita®s.

La prima Costituzione dell’URSS del 31 gennaio 1924 aveva
proposto quanto al controllo di costituzionalita una soluzione al-
quanto complessa, ma giustificata dalla struttura federale dello Sta-

12 Cosi P. BiscARETTI D1 RUFFIA, 11 problema del controllo di costituzionalita
delle leggi negli “stati socialisti” europeli, cit., p. 367.

15 Cosi M. CappeLLETTI, ] controllo giudiziario di costituzionalita delle leggi
nel diritto comparato, cit., p. 14 ss.
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to. Lo spirito del nuovo federalismo si basava sul presupposto che
le Repubbliche federate entrate a far parte dell’URSS mantenesse-
ro la loro natura di Stati sovrani; tuttavia, il principio dell’unita del
potere sovietico rendeva necessaria la previsione di un organo com-
petente a decidere sulla conformita degli ordinamenti interni delle
repubbliche con le norme ed i principi della Costituzione federale.
Venne introdotto cosi un duplice sistema di controllo: da una par-
te il Presidium del Comitato esecutivo centrale del Congresso dei
Soviet dell’'URSS aveva il potere di annullare o sospendere gli atti
adottati dagli organi esecutivi, federali e repubblicani, nonché di so-
spendere gli atti legislativi repubblicani; dall’altra, fu prevista I'isti-
tuzione presso il Comitato esecutivo centrale della Corte Suprema
dell’URSS, che su richiesta del Comitato esecutivo centrale poteva
fornire pareri sulla conformita dei postanovlenija'* delle Repubbli-
che federate alla Costituzione federale e risolvere eventuali contro-
versie tra le varie Repubbliche federate'. Si prospettava cosi una
soluzione giudiziale al problema dei conflitti di attribuzione tra le
Repubbliche dell’'Unione, anche se nessun riferimento era stato dato
per i possibili ed eventuali conflitti tra 'Unione e le Repubbliche fe-
derate. La soluzione di controllo costituzionale proposta risulto tut-
tavia innovativa sia perché era la prima volta che nell’ambito dell’or-
dinamento sovietico si inseriva nel procedimento di sorveglianza co-
stituzionale una Corte Suprema quale organo indipendente non ap-

4" La dottrina ha proposto diverse traduzioni del sostantivo postanovienija:
in T. NAPOLITANO, Istituzioni di diritto sovietico, Torino, 1975, p. 197, assume il sig-
nificato di «tutti i provvedimenti legislativi emanati dalle singole Repubbliche fed-
erate»; in P. BiscArReTTI D1 RUFFIA, G. CrEsPI REGHIZZI, La Costituzione sovietica del
1977, Milano, 1979, p. 56, ¢ stato tradotto come “deliberazioni”, mentre in A. D1
GREGORIO, La giustizia costituzionale in Russia. Origini, modelli, giurisprudenza,
cit., p. 64, si propone il significato letterale che ¢ quello di “decreti”.

15 Come ricorda A. D1 GREGORIO, La giustizia costituzionale in Russia. Orig-
ini, modelli, giurisprudenza, Giuffre, Milano, 2004, p. 65, tale sistema di controllo
prevedeva la collaborazione tra il Presidium del Comitato esecutivo centrale (CIK)
e la Corte Suprema. Nella prassi, nel 1924 su 10 pareri di incostituzionalita forniti
dalla Corte Suprema il CIK ne aveva confermati 7, e durante il 1925, su 20 pareri
di incostituzionalita ne sono stati confermati 17. Inoltre, la Corte Suprema aveva
svolto attivamente anche la sua funzione in materia di sorveglianza costituzionale:
durante il 1924 sono stati sottoposti dinanzi ad essa 2197 atti normativi (1434
pansovietici e 763 repubblicani), mentre durante il 1928 il loro numero era aumen-
tato a 6272.
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partenente al potere esecutivo o a quello amministrativo, sia perché
una soluzione giurisdizionale venne a combinarsi con il controllo
politico esercitato dal Presidium. Si tratto, ovviamente, di una solu-
zione di compromesso accettata dai giuristi dell’epoca, che soprav-
visse per un periodo di tempo limitato: la Corte Suprema fu formal-
mente eliminata nel 1933 e non fu riproposta dalla Costituzione del
19361, Si segnala peraltro che accanto all’attivita di controllo e di
sorveglianza svolta dai supremi organi del potere, dal 1922 fu creata
la Prokuratura, configurata dapprima come organo di controllo del-
la legittimita degli atti sublegislativi (con I'unica esclusione di quelli
governativi) e trasformata dal 1924 al 1936 in un organo di control-
lo di costituzionalita'”.

La seconda Costituzione dell’'URSS del 5 dicembre 1936 aveva
trasformato di fatto ’Unione Sovietica in uno Stato unitario, venen-
do cosi meno il diritto delle repubbliche a ricorrere contro gli atti
degli organi centrali del potere e dell’amministrazione statale, men-
tre il Comitato esecutivo centrale fu trasformato nel Soviet supremo
dell’'URSS. 1l sindacato di costituzionalita venne regolato dal testo
costituzionale solo con qualche breve cenno: I’art. 14 lett. d) Cost.
attribuiva alla competenza dell’'URSS, rappresentata dai suoi organi
superiori e dall’amministrazione statale, il controllo sull’osservanza
della Costituzione, nonché il controllo sulla conformita delle Costi-
tuzioni delle Repubbliche federate alla Costituzione federale. Non
venne previsto perd un organo specifico competente ad esercitare
il controllo. Secondo I'interpretazione piu diffusa tale organo non
andava individuato pero nel Presidium, ma direttamente nel Soviet
supremo. Sempre nel 1936 la Procura assunse «l’alta sorveglianza
sull’esatta esecuzione delle leggi», il che aveva concesso ai cittadini
la facolta di inviare dinanzi ad essa petizioni contro la condotta di
organi, enti o funzionari se lesiva di diritti propri o altrui, di interes-
si dello Stato o di organizzazioni sociali'®.

16 Cosi H.J. BErRMAN, La giustizia nell’URSS, Giuffre, Milano, 1980, p. 39.

7 Cfr. G. CrespI-REGHIZZI, La Corte suprema dell’'URSS: spunti da una recen-
te modifica al suo regolamento, in I'Est, n. 4/1967, p. 16.

18 Cfr. P. BiscarerTi D1 Rurria, G. Crespi RecHizzl, La Costituzione sovietica
del 1977 (un sessantennio di evoluzione costituzionale nell’lURSS), Giuffre, Mila-
no, 1979, p. 34.
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La terza Costituzione dell’'URSS del 7 ottobre 1977 si era ispi-
rata agli stessi principi contenuti nei precedenti documenti costitu-
zionali. Sul piano politico ed economico il potere formale in ogni
settore (legislativo, esecutivo e giurisdizionale) era stato attribui-
to ad una serie di Consigli popolari, sino ad arrivare al vertice, cio¢
al Soviet supremo, mentre il potere effettivo era passato nelle mani
di una stretta cerchia di rappresentanti del Partito comunista. Sem-
mai, alcune innovazioni derivarono da un parziale cambiamento del-
la concezione della Costituzione; a differenza del testo costituziona-
le del 1936, la Costituzione del 1977 si presentava non solo come
fotografia degli scopi raggiunti, ma anche come Costituzione pro-
gramma, mediante la quale 'URSS, dopo aver superato lo stadio
della dittatura del proletariato ed aver raggiunto quello dello Stato
di tutto il popolo, si accingeva alla trasformazione verso 1’autogo-
verno sociale comunista. Il compito della sorveglianza sul rispetto
della Costituzione fu attribuito ora espressamente al Presidium del
Soviet supremo, che conservava altresi il compito di controllare la
conformita dei decreti e delle ordinanze del Consiglio dei Ministri
federale e delle Repubbliche federate con la legge. Piu precisamen-
te, il Presidium esercitava tre tipi di competenze: a) il controllo sulla
corrispondenza delle Costituzioni e delle leggi delle Repubbliche fe-
derate con la Costituzione e le leggi dell’'URSS; b) I'interpretazione
delle leggi federali; ¢) I'annullamento dei decreti e delle ordinanze
del Consiglio dei Ministri federale e delle Repubbliche federate se
non conformi alla legge. La Carta costituzionale del 1977 mantenne
la divisione dei lavori tra Presidium e Procura anche se quest’ultima
poteva provvedere alla sola sospensione degli atti viziati e non al lo-
ro annullamento'®.

19 Le decisioni emesse non sono state pubblicate in alcuna raccolta ufficia-

le e rimane pertanto difficile dare un giudizio sull’attivita del Presidium del Soviet
supremo federale. Cio non significa necessariamente che tale sistema di controllo
politico sia rimasto del tutto inattivo. Sembrerebbe infatti che dal 1938 al 1969 il
Presidium avesse emanato quattro editti relativi alla dichiarazione di non confor-
mita di alcuni articoli delle Costitituzioni delle Repubbliche federate alla Costituzi-
one dell’'URSS e sei editti di non conformita di atti normativi delle Repubbliche alla
legislazione federale. Nella maggior parte dei casi il Presidium si limitd non tanto a
risolvere i dissensi quanto a prevenirli, invitando le Repubbliche federate ad elimi-
nare le difformita riscontrate. Tra i rari precedenti resi noti si ricorda quello ripor-
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Emerge dal quadro descritto come nell’'URSS il controllo sul-
la legalita socialista era volto non tanto a controllare i singoli atti
quanto lattivita degli organi statali. Si trattava, in altri termini, di
un controllo di merito politico avente lo scopo non tanto di tutelare
le norme o i diritti particolari, quanto di guidare gli organi politici
ed i singoli entro i binari della Costituzione, almeno fino a quando

il testo costituzionale non fosse stato ritenuto superato e suscettibi-
le di modifiche.

2.2. L’autocontrollo parlamentare nelle democrazie popolari

Un atteggiamento analogo a quello sovietico verso il controllo
giurisdizionale ¢ stato sostenuto con singolare unanimita dai giu-
spubblicisti degli Stati socialisti dell’Europa centro-orientale: la
stretta aderenza ai dettami dell’ideologia marxista-leninista, il prin-
cipio dell’'unita del potere statale e la posizione dell’assemblea par-
lamentare quale organo che esprime a livello piu elevato la sovrani-
ta popolare rese inconcepibile anche in quest’ambito I'introduzione
di forme di controllo esercitabili da parte di altri organi statali, di-
rettamente o indirettamente subordinati alla medesima. Il rigetto di
qualsiasi tipo di controllo concepito come extra-parlamentare aveva
provocato su esempio sovietico I'introduzione del controllo politico,
affidato ad assemblee rappresentative o, alternativamente, ad organi
piu ristretti ma sempre espressione delle medesime?.

Semmai, nell’ambito delle democrazie popolari europee ¢ pos-
sibile individuare due atteggiamenti diversi rispetto all’introduzio-

tato da M. CapPELLETTI, Il controllo giudiziario di costituzionalita delle leggi nel
diritto comparato, cit., p. 14, allorquando il Presidium dichiaro con una decisione
risalente al 1948 la non conformita dell’art. 113 della Costituzione della Repubbli-
ca socialista sovietica di Moldavia agli artt. 134 e 135 della Costituzione federale.
A seguito di tale decisione, il contestato art. 113 Cost. moldava venne prontamente
sottoposto a revisione nel senso indicato dal Presidium del Soviet supremo. Ac-
canto a tale lontano precedente si rammenta anche I’editto del 26 novembre 1988
relativo alla revisione della Costituzione dell’Estonia, menzionato in M. GaniNo, La
riforma costituzionale in Unione Sovietica. La legge di revisione del 1° dicembre
1988, Giappichelli, Torino, 1989, p. 75 ss.

20 Sul punto cfr. P. Biscarerti D1 Rurria, Costituzioni straniere contempora-
nee. Gli Stati socialisti, Giuffre, Milano, 1980, vol. II, p. 39.
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ne del c.d. “autocontrollo parlamentare”: i paesi socialisti che non
conoscevano precedenti storici di controllo di costituzionalita ac-
colsero rapidamente i principi marxisti-leninisti in materia di orga-
nizzazione socio-economica e statuale e in tali casi il diritto socia-
lista si era mosso sin dalle origini a netto favore dell’autocontrollo
parlamentare; nei paesi socialisti, contrassegnati da precedenti em-
brionali sistemi di controllo giurisdizionale di derivazione liberale,
il passaggio a forme di autocontrollo parlamentare avvenne invece
con modalita graduali e progressive, in quanto le vecchie istituzioni
erano sopravvissute per un breve periodo di tempo, oppure vennero
recuperate in una seconda fase. Ne derivarono due sistemi di con-
trollo politico differenziati e definibili come sistema puro (perché
influenzato dal solo sistema sovietico) e sistema impuro (perché in-
fluenzato sia dal modello sovietico che da precedenti storici liberali)
di autocontrollo parlamentare.

2.2.1. Sistemi puri di autocontrollo parlamentare

Il sistema puro di autocontrollo parlamentare ¢ stato introdotto
sin dalle origini in tre ordinamenti socialisti: I'Ungheria, I’Albania e
la Bulgaria.

La Costituzione della Repubblica popolare ungherese del 20
agosto 1949, che si presentava come la prima Costituzione scritta
del paese, aveva attribuito nel periodo della stalinizzazione 1’eserci-
zio del controllo sulla legalita costituzionale agli organi del potere
statale distribuiti lungo una rigida scala gerarchica. Il controllo veni-
va esercitato nella forma del riesame dell’atto ritenuto viziato e qua-
lora ne fosse stato ravvisato un contrasto con la Costituzione, 1’or-
gano dell’amministrazione pubblica sovraordinato poteva procedere
alla modifica dell’atto normativo emanato dall’organo di grado infe-
riore. Piu precisamente, il potere di controllo spettava all’Assemblea
Nazionale ed al Consiglio di Presidenza (equivalente quest’ultimo
al Presidium del Soviet russo) in relazione alle disposizioni norma-
tive adottate da tutte le amministrazioni statali, mentre il Consiglio
dei Ministri aveva il compito di procedere all’annullamento, tota-
le o parziale, degli atti giuridici ritenuti incostituzionali se emanati
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dagli organi rappresentativi di livello locale e dai comitati esecuti-
vi dell’amministrazione pubblica periferica. Sempre su esempio so-
vietico, un ulteriore strumento di controllo di costituzionalita e di
legalita era rappresentato dalla Procura di Stato, la cui funzione di
sorveglianza e di tutela dell’ordinamento legale si arrestava di fron-
te alle decisioni adottate dal Consiglio dei Ministri. Desta inoltre
qualche interesse I’attivita consultiva affidata al tempo agli alti ma-
gistrati dell’ordinamento ungherese; sia il Presidente della Corte Su-
prema che il Procuratore generale potevano prendere parte di dirit-
to alle sedute dell’Assemblea Nazionale e disponevano anche di un
voto consultivo sui progetti di legge presentati. Il sistema di control-
lo delineato fu peraltro oggetto di proposte di modifica, che duran-
te gli anni Sessanta ne auspicarono un potenziamento; ciononostan-
te, tali proposte si limitarono a consigliare I’opportunita di istituire
una commissione parlamentare permanente incaricata a verificare la
conformita costituzionale dei progetti di legge elaborati dall’Assem-
blea Nazionale ¢ i decreti aventi valore di legge adottabili dal Con-
siglio presidenziale durante i lunghi intervalli delle sessioni dell’As-
semblea Nazionale. La revisione costituzionale del 1972 aveva pero
confermato I’originaria soluzione?'.

Similmente all’ordinamento socialista ungherese anche il dirit-
to socialista albanese accolse sin dall’origine in maniera alquanto
rigida i principi marxisti-leninisti quanto all’organizzazione socio-
economica e statuale. In materia di controllo di costituzionalita la
Costituzione del 28 dicembre 1976 aveva previsto il solo interven-
to di natura discrezionale del Presidium dell’Assemblea popolare
nella forma del riesame del provvedimento normativo o regola-
mentare. L’intervento del Presidium poteva essere attivato su ri-
chiesta dei tribunali ordinari, della Procura di Stato, degli organi
amministrativi del potere locale, degli organismi e organizzazioni
sociali e dai singoli cittadini. Si trattava tuttavia di una petizione
informale, in quanto non era predisposto alcun obbligo per il Pre-
sidium di pronunciarsi. Sempre su esempio sovietico, la Procura
della Stato ebbe invece il compito di esercitare la sorveglianza ge-

2L Cfr. G. Liescrrrz, L'Ungheria dalla legalita socialista allo Stato di diritto,
in Riv. trim. dir. pubbl., n. 2/1990, p. 581 ss.
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nerale sull’osservazione della legalita socialista e sulla Carta costi-
tuzionale®.

Infine, in Bulgaria sia la Costituzione del 1947 che quella suc-
cessiva del 1971 avevano attribuito I’esercizio del controllo di co-
stituzionalita delle leggi alla Grande Assemblea Nazionale, non es-
sendo stata accettata la proposta di creare una commissione par-
lamentare permanente in seno all’assemblea rappresentativa con il
compito di esaminare la conformita delle leggi al dettato costitu-
zionale?.

2.2.2. Sistemi impuri di autocontrollo parlamentare

Un primo caso di Stato socialista nel quale il passaggio a forme
di autocontrollo politico avvenne in modo progressivo ¢ rappresen-
tato dallo Stato cecoslovacco. L’adozione del primo documento giu-
ridico-politico di opzione socialista, il Programma del Fronte nazio-
nale dei cechi e degli slovacchi, approvato a Kosice il 5 aprile 1945,
non aveva intaccato infatti né il precedente sistema costituzionale
del paese, né la disciplina del controllo di costituzionalita introdot-
ta dalla Costituzione del 1920. Le novita sul versante del controllo
di costituzionalita delle leggi sono state introdotte solo con 1’ado-
zione della Costituzione del 1948, che pur non affermando un de-
finitivo distacco dal modello classico di democrazia occidentale, ne
aveva segnato una decisa attenuazione. In particolare, il nuovo do-
cumento costituzionale aveva affidato il controllo di costituzionali-
ta a tre organi statali: I’Assemblea Nazionale, il Governo ¢ il Presi-
dente della Repubblica. Si trattava di una soluzione non ancora del
tutto riconducibile agli insegnamenti sovietici, che rifletteva bene la
difficile fase di transizione da un sistema di matrice austro-tedesca
alla famiglia delle democrazie popolari e del diritto socialista che lo
Stato cecoslovacco stava attraversando in quegli anni. La successiva
Costituzione del 1960 aveva accolto infine integralmente i principi

22 Cfr. P. BiscaretTi D1 RuFrIA, Costituzioni straniere contemporanee. Gli Sta-
ti socialisti, cit., p. 43 ss.

% Cfr. Ip., Il problema del controllo di costituzionalita delle leggi negli “stati
socialisti” europei, cit., p. 367.
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costituzionali socialisti, affidando il controllo di costituzionalita alla
piu elevata assemblea rappresentativa®*.

Similmente, anche la Polonia risenti I'influenza dei propri pre-
cedenti pre-socialisti: la Costituzione del 1952, ispirata alla Costitu-
zione staliniana, si inseri in questo caso in un substrato costituzio-
nale di derivazione francese. Se cio fini per costituire I’humus ideale
per un netto rigetto del controllo di tipo giurisdizionale, I'interesse
di alcuni settori del sistema politico e della dottrina giuridica po-
lacca verso la sua introduzione non manco durante l'intero perio-
do socialista; nel 1946 il Partito democratico popolare aveva inse-
rito nella propria piattaforma programmatica la volonta di istituire
una Corte costituzionale e per tutto il decennio anteriore alla rifor-
ma costituzionale del 1976 i giuristi e gli accademici polacchi ave-
vano continuato, sia pure con cautela, a sostenere la compatibilita
del sindacato giurisdizionale con il sistema di diritto socialista. Nel-
la prassi, I'idea di creare un meccanismo di controllo giurisdizionale
¢ venuta pero definitivamente meno quando la Corte Suprema con
una decisione del 1955 aveva ritenuto come le disposizioni costitu-
zionali non fossero da ritenersi direttamente applicabili da parte dei
tribunali ¢ della pubblica amministrazione poiché necessitavano di
una apposita legislazione ordinaria integrativa e concretizzatrice. Le
novita in materia di controllo di costituzionalita furono introdotte
solo con la novella costituzionale del 1976, quando vennero inseriti
nel testo costituzionale alcuni principi socialisti tra cui I’enunciazio-
ne espressa del ruolo guida del Partito comunista (nella variante po-
lacca denominato Partito operaio unificato polacco), mentre il com-
pito di verificare la conformita costituzionale delle leggi venne attri-
buito al Consiglio di Stato (Rada Panstwa). La Polonia introdusse
cosi una nuova e piu perfezionata modalita di controllo intraparla-
mentare, in quanto il Consiglio di Stato fu designato come organo
politico, una sorta di capo collegiale dello Stato polacco, il quale,
analogamente ai Presidium delle Assemblee parlamentari nelle altre
democrazie popolari europee, esercitava le funzioni legislative negli
intervalli delle sessioni parlamentari. I componenti del Consiglio di

24 Cfr. M. BattacLiNi, Contributo allo studio comparato del controllo di costi-
tuzionalita: i Paesi che non hanno controllo, in Riv. trim. dir. pubbl., cit., p. 662 ss.
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Stato, scelti tra i membri della Dieta, venivano designati dal Partito
operaio unificato polacco (Poup) e dai raggruppamenti parlamenta-
ri ad esso collegati. L attivita di controllo esercitata dal Consiglio di
Stato fu praticamente inesistente: tra il 1976 e il 1982, anno in cui il
sindacato venne sottratto all’esercizio di tale organo, esso si era pro-
nunciato una sola volta, relativamente alla conformita costituzionale
di un atto legislativo approvato dalla Dieta®.

Il sistema di controllo politico pit avanzato nel panorama del-
le democrazie popolari europee ¢ stato introdotto pero dalla Roma-
nia socialista che, pur avendo sperimentato importanti precedenti di
controllo giurisdizionale di costituzionalita, non aveva contemplato
nei primi testi costituzionali alcun strumento di controllo extrapar-
lamentare. La Costituzione del 1948 aveva affermato la competenza
esclusiva della Grande Assemblea Nazionale (GAN) di controllare
la conformita costituzionale delle leggi da essa approvate. Previsioni
analoghe furono previste nella Costituzione del 1952, modellata sul-
la Costituzione staliniana e rigidamente impostata sui principi marx-
leninisti. Le successive riforme costituzionali avevano esteso 1’ambi-
to del controllo di costituzionalita, introducendo nel 1969 accanto
al controllo successivo il controllo preventivo dei progetti di legge e
dei decreti aventi forza di legge. Tuttavia, il sistema di autocontrollo
parlamentare previsto si dimostro ben presto inadeguato, il che ave-
va portato il paese a percorrere nuove vie sia al fine di garantire il
«perfezionamento della edificazione del socialismo» (inteso nell’ac-
cezione rumena come societa socialista multilateralmente sviluppa-
ta), sia per far fronte alle accresciute esigenze della «direzione scien-
tifica dello Stato e della societa socialista»?®.

Cosi attraverso un evidente recupero delle tradizioni storiche
pre-socialiste con la legge del 22 ottobre 1971 venne istituito nuo-
vamente il Consiglio legislativo, il quale fu dotato di funzioni piu
ampie rispetto a quelle previste dalla Costituzione pre-socialista del
1923. L’organo operava presso il Consiglio di Stato ed era com-
petente ad esercitare un controllo preventivo nella forma di pare-

% Cfr. P. BiscarerTi D1 RurriA, Il problema del controllo di costituzionalita
delle leggi negli “stati socialisti” europei, cit., p. 368.

26 Sul punto cfr. H. RoussiLLON, Le probleme du contréle de la constitution-
nalité des lois dans les pays socialistes, cit., p. 106.
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ri obbligatori non vincolanti su tutti i progetti di legge presentati
dalla GAN, sui decreti aventi forza di legge elaborati dal Consiglio
di Stato nei lunghi intervalli tra le sessioni dell’organo rappresen-
tativo e sulle decisioni normative del Consiglio dei Ministri. Il pa-
rere espresso dall’organo consultivo consisteva in una valutazione
giuridica della questione sottopostagli e aveva lo scopo di garantire
la conformita del progetto normativo rispetto all’obiettivo primario
che consisteva nella piena attuazione della legalita socialista. Nella
prassi, il controllo preventivo esercitato dal Consiglio legislativo non
si discosto molto dalle funzioni normalmente esercitate nelle demo-
crazie occidentali dagli Uffici legislativi costituiti presso i Ministeri.
Il parere preventivo era obbligatorio per gli atti normativi adottati
dalla GAN, dal Consiglio di Stato e dal Consiglio dei Ministri. Qua-
lora il progetto di legge sottoposto al parere del Consiglio legislativo
fosse stato modificato in una fase successiva dell’iter procedimentale
si rendeva necessaria la formulazione di un nuovo parere sulle modi-
fiche apportate. Peraltro, tale eventualita si prospettava come poco
probabile sia perché I’organo consultivo aveva emanato un apposito
modello metodologico per la redazione degli atti normativi, sia per-
ché nell’esercizio della sua funzione di appoggio ¢ coordinamento
tecnico interveniva direttamente gia nella fase della predisposizione
del progetto di legge, interagendo con l'attivita della GAN e con le
sue commissioni permanenti. Per quanto riguarda invece i provvedi-
menti sublegislativi il parere veniva espresso solo dopo che I’organo
interessato avesse provveduto a comunicare al Consiglio legislativo
I’adozione del provvedimento®.

Oltre alla funzione di natura consultivo-metodologica svolta dal
Consiglio legislativo, il diritto socialista rumeno aveva previsto con
la modifica dei regolamenti parlamentari del 1975 un ulteriore con-
trollo degli atti normativi, affidato alla Commissione costituzionale
e giuridica. I suoi componenti non erano necessariamente i membri
dell’Assemblea legislativa; tra di essi si contavano anche numerosi
accademici e docenti universitari di materie giuridiche, spesso scelti
tra il personale a riposo per i raggiunti limiti di eta. La Commissio-
ne poteva esercitare sia il controllo preventivo dei disegni di legge e

2 Ibidem, p. 107.
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di decreti aventi forza di legge, sia il controllo successivo delle leg-
gi, dei decreti con forza di legge e delle decisioni normative adottate
dal Consiglio dei Ministri. Il controllo successivo veniva esercitato
ex officio dalla Commissione, mentre quello preventivo era sottopo-
sto al mandato della GAN o del Consiglio di Stato. Nella prassi co-
stituzionale il mandato si estese a tutti i progetti di legge e di decre-
ti con forza di legge; si trattava pertanto di un controllo generale e
sistematico della legalita costituzionale degli atti normativi adottati
o da adottare®.

Di qualche rilievo fu, infine, la previsione contenuta nel rego-
lamento parlamentare che aveva attribuito agli organi statali, alle
organizzazioni sociali ed ai singoli cittadini rumeni la facolta di ri-
volgersi alla Commissione al fine di denunciare il contrasto tra Co-
stituzione e disposizioni normative. La Commissione era tenuta ad
esaminare la petizione costituzionale e a formulare un parere solo
nel caso di probabile fondatezza della questione. In tal caso, infat-
ti, il meccanismo permetteva alla Commissione di portare dinan-
zi all’Assemblea parlamentare questioni di costituzionalita sollevate
dagli organi del sistema statale e sociale e dai cittadini. Si era ben
lontani dalla Verfassungsklage o Popularklage bavarese; tuttavia, in
tal modo, il regolamento parlamentare aveva ammesso che, tramite
la petizione costituzionale, il cittadino, ritenutosi leso nei suoi diritti
fondamentali da un provvedimento normativo, potesse far pervenire
la questione di costituzionalita all’esame dell’Assemblea parlamen-
tare, il solo organo che aveva il potere di risolvere in via definitiva i
contrasti eventualmente sorti in materia di legittimita costituzionale
degli atti normativi®.

Se comparato con il resto delle democrazie popolari europee,
il sistema costituzionale rumeno del 1975 risultava contrassegnato
da meccanismi piuttosto avanzati e complessi di controllo di costi-
tuzionalita®®. In primo luogo, erano particolarmente apprezzabili le
previsioni dei regolamenti parlamentari che consentivano ai giuristi

28 V. P. BiscarReTTI D1 RUFFIA, Il problema del controllo di costituzionalita del-
le leggi negli “stati socialisti” europeli, cit., p. 372.

2 Cfr. H. RoussiLLON, Le probléme du contréle de la constitutionnalité des
lois dans les pays socialistes, cit., p. 110.

30 Ibidem, p. 102.
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in possesso di una formazione legale superiore di entrare a far parte
della Commissione, anche senza avere la qualifica di deputato parla-
mentare, nonché ai cittadini di indirizzare alla Commissione reclami
concernenti la costituzionalita degli atti normativi, la quale poi valu-
tava se sottoporre o meno la questione all’Assemblea parlamentare.
In secondo luogo, la natura del controllo esercitato dalla Commis-
sione e la collaborazione prestata dal Consiglio legislativo agli orga-
ni superiori del potere statale avevano una forte colorazione tecni-
co-giuridica, in quanto le motivazioni rese nei pareri contenevano
esclusivamente osservazioni di tecnica legislativa.

Permanevano ovviamente i limiti di un meccanismo di controllo
che rimaneva intraparlamentare, in quanto la Commissione costitu-
zionale e politica fu configurata come semplice organo interno della
GAN e, come tale, non era idonea ad assicurare la terzieta ed impar-
zialita delle sue decisioni. Ne va scordato che il controllo di costitu-
zionalita devoluto alla Commissione aveva ad oggetto un sistema le-
gale rigorosamente edificato sui principi del diritto socialista classi-
co, che subordinava il rispetto dei diritti fondamentali alla conformi-
ta con gli interessi superindividuali o collettivi perseguiti dallo Sta-
to socialista. La funzione principale del controllo di costituzionalita
esercitato dalla Commissione era quello di rafforzare la legalita so-
cialista attraverso il rigido rispetto delle regole costituzionali; il suo
scopo essenziale fu quindi quello di proteggere il diritto oggettivo
nazionale e non la garanzia soggettiva dei diritti dei cittadini, i qua-
li potevano ricevere tutela solo in forma indiretta e mediata tramite
I’intervento (e del connesso parere consultivo) della Commissione.

3. L'anomalia della Repubblica Socialista Federale di Jugoslavia

Dal quadro sinora delineato emerge con chiarezza come il con-
trollo politico sembrava essere 'unica via compatibile con i principi
fondamentali di un ordinamento di tipo socialista. Si presenta, per-
tanto, come eccezionale il caso della Jugoslavia, in quanto unica tra
le nazioni socialiste ad aver istituito, a partire dalla Costituzione del
1963, un sistema accentrato di controllo giurisdizionale delle leggi.
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Se si pensa alle concezioni socialiste del diritto e dello Stato non si
puo non rilevare I'audacia sia dottrinale che politica di tale innova-
zione®!,

La strada della costruzione socialista della Jugoslavia non fu dis-
simile dalle altre esperienze Est-europee: alla seduta dell’Assemblea
costituente del 29 novembre 1945 si dichiaro decaduta la monarchia
e al suo posto si proclamo la nascita della Repubblica Federativa di
Jugoslavia (c.d. seconda Jugoslavia). La Costituzione del risorto Sta-
to jugoslavo entro in vigore il 31 gennaio 1946 e il suo contenuto
fu fedelmente modellato sul prototipo della Costituzione staliniana.
La Carta costituzionale aveva introdotto un federalismo di faccia-
ta, contraddetto da una rigida struttura piramidale degli organi del
potere statale, incentrata sull’Assemblea popolare bicamerale, dal-
la quale dipendevano gerarchicamente le assemblee monocamerali
delle Repubbliche federate (Serbia, Croazia, Slovenia, Bosnia-Erze-
govina, Macedonia e Montenegro) e quelle delle due Province auto-
nome (Vojvodina e Kosovo) costituite in seno alla Repubblica serba.
L’Assemblea popolare aveva concentrato in sé stessa tutto il pote-
re politico, eleggendo nel suo seno il Presidium in qualita di organo
collegiale e permanente con funzioni di Capo dello Stato*.

Al pari di altre Carte costituzionali socialiste, la Costituzione ju-
goslava del 1946 ebbe un contenuto essenzialmente descrittivo, pre-
sentandosi come la fotografia delle trasformazioni politiche e socia-
li gia realizzate, oppure in corso di attuazione e nulla vietava che la
legge del supremo organo del potere statale potesse all’occorrenza
derogare al testo costituzionale®. La struttura federale dello Stato
e 'organizzazione piramidale ispirata al principio della doppia di-
pendenza resero opportuna l'introduzione di un sistema di accerta-
mento della conformita delle fonti normative repubblicane a quel-
le federali (costituzionali e legislative), nonché degli atti normativi

31 Cosi M. CaPPELLETTI, I controllo giudiziario di costituzionalita delle leggi
nel diritto comparato, cit., p. 10 ss.

2. Cfr. AA.Vv., Organizacija federacije (L'organizzazione della federazione),
Beograd, 1971, p. 28 ss.

35 Sulla valenza non programmatica della Costituzione jugoslava del 1946
si v. S. Bracojevi¢, Mesto i funkcije Ustavnog suda Jugoslavije u ustavnom i
politickom sistemu SFR], cit., p. 110 ss.
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dell’esecutivo con la legge e con la Costituzione. Tale compito venne
attribuito al Presidium dell’Assemblea popolare, il cui potere di con-
trollo era eventuale e scattava solo su richiesta del Governo federale,
del Presidium di una Assemblea repubblicana, della Corte Suprema,
o del Procuratore pubblico federale®*. Si tratto inoltre di un control-
lo limitato alla sola interpretazione autentica delle leggi, spettando
in realta alla sola Assemblea federale la parola definitiva in merito.
Sebbene il controllo di legittimita delle leggi repubblicane previsto
dalla Costituzione del 1946 fu concepito per preservare I’equilibrio
federale onde evitare le tendenze particolaristiche delle repubbliche,
nella prassi esso venne trasformato in un potente strumento di cen-
tralizzazione, con ripercussioni negative sull’autonomia legislativa
delle Assemblee repubblicane.

In questa prima fase dell’edificazione della societa socialista,
I'introduzione del controllo giurisdizionale di costituzionalita fu
considerata del tutto incompatibile con il principio dell’unita del po-
tere statale e con la legalita socialista; conformemente agli insegna-
menti provenienti dallo Stato sovietico anche nella Jugoslavia socia-
lista I’'unico controllo ritenuto possibile si risolse nel sistema di au-
tocontrollo parlamentare. La successiva espulsione della Jugoslavia
dal Cominform del 28 giugno 1948 segno tuttavia per le istituzioni
jugoslave quella svolta decisiva che aveva portato il paese ad un gra-
duale allontanamento dal prototipo sovietico. In particolare, la rot-
tura con I'URSS aveva determinato un processo di radicale revisio-
ne ideologica sfociato nel rifiuto dello statalismo burocratico di tipo
sovietico e nella ricerca di una via nazionale al socialismo, autonoma
ed originale, basata sull’autogoverno dei produttori. I cambiamenti
politico-sociali confluirono nella Legge di riforma costituzionale del
13 gennaio 1953 che aveva ristrutturato l'intera parte seconda del-

3 Non fu previsto invece alcun tipo di controllo sulle leggi federali. Tale so-
luzione fu giustificata dalla particolare fase che stava attraversando il paese, con-
trassegnata da forti spinte centralizzatrici e burocratiche, che concentrarono il po-
tere nelle mani del Governo federale e degli organi centrali del Partito comunista,
ripetendo gli errori del modello federale sovietico. Sul punto cfr. E. KarpEL), Novi
Ustav socijalisticke Jugoslavije (La nuova Costituzione della Jugoslavia socialista),
Komunist, Beograd, 1962, p. 204 ss.
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la Costituzione, relativa all’ordinamento dello Stato®. La funzione
di controllo di costituzionalita delle leggi (federali e repubblicane)
e della conformita delle Costituzioni repubblicane alla Costituzione
federale rimase pero di competenza dell’Assemblea popolare federa-
le3°. Ciononostante, la novella costituzionale del 1953 aveva posto
le fondamenta per il successivo processo di ristrutturazione socio-
economica che aveva portato a vedere nella Jugoslavia socialista un
modello sui generis, opposto al modello sovietico; allo statalismo
esasperato di quest’ultimo si contrappose la societa autogestita che,
secondo le teorie dell’epoca, preparava e anticipava il deperimento
dello Stato®’.

> La riforma non aveva modificato la forma di governo che rimase ancorata al
sistema assembleare (skupstinski sistem), sebbene gli organi di vertice del potere sta-
tale vennero rimodellati. La novita pitt importante riguardo la soppressione del Presi-
dum e la sua sostituzione con la carica del Presidente della Repubblica. Si confermo
inoltre il sistema dell’autogestione come nuovo modo di organizzazione dell’econo-
mia e fu rilanciata la formula della proprieta sociale che prendeva il posto in via defi-
nitiva a quella della proprieta statale. La riforma aveva ritoccato anche le competenze
della Federazione, introducendo tre distinti livelli di legislazione federale (leggi esclu-
sive, leggi fondamentali e leggi generali), ai quali corrispondeva un crescente tasso di
autonomia delle Repubbliche. Cfr. E. KArRDEL], Problemi nase socijalisticke izgradnje
(I problemi della nostra edificazione socialista), Beograd, 1954, p. 378.

56 La novella costituzionale del 1953 aveva cercato di adattare i meccanismi
di controllo alle esigenze della societa autogestita senza mettere in discussione il
dogma dell’'unita del potere statale. L’unica novita degna di essere ricordata consi-
stette nell’allargamento della cerchia dei soggetti legittimati a richiedere il control-
lo: i massimi organi federali e repubblicani (Consigli esecutivi, Corte Suprema fe-
derale, Assemblee repubblicane e delle Province autonome), i Consigli popolari di
distretto (unicamente per leggi lesive dei loro diritti), le organizzazioni economiche
e le altre organizzazioni autogestite (limitatamente per la difesa dei propri diritti
di autogestione). L’eventuale impugnazione di atti normativi da parte degli organi
legittimati doveva passare dapprima al vaglio della Commissione assembleare per
I'interpretazione delle leggi, la quale doveva riferire poi all’Assemblea con parere
motivato la fondatezza o meno della questione sollevata. Spettava pero all’Assem-
blea il potere di decidere discrezionalmente e insindacabilmente sulla questione. In
seguito ad alcune interpretazioni restrittive, il controllo di legittimita costituzionale
venne isolato alle sole leggi federali e repubblicane fra di loro in contrasto, svinco-
lando in tal modo dal controllo un enorme numero di leggi (la legislazione federa-
le esclusiva e le leggi repubblicane intervenute in settori non disciplinati dalla legi-
slazione federale). Sul punto v. H. CEMErLIC, Ocjena ustavnosti zakona u FNRJ (Il
controllo di costituzionalita delle leggi nella RSF]), in Godisnjak pravnog fakulteta
u Sarajevu, n. 2/1954, p. 211 ss.

7 Per un approfondimento delle teorie dell’epoca si rinvia a I. KrBex, Odumi-
ranje drzave (Deperimento dello Stato), JAZU, Zagreb, 1951, p. 5 ss.
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Al contempo, la dottrina costituzionalistica jugoslava, mantenu-
tasi inizialmente su posizioni caute, ebbe modo di rivalutare i princi-
pi socialisti, cercando nuove fonti di ispirazione nelle Carte france-
si del periodo rivoluzionario e dell’esperienza comunarda del 1871.
Ne scaturi una maggior sensibilita verso le problematiche inerenti la
difesa dei diritti e delle liberta individuali, cosi come furono riportati
in auge i concetti di costituzionalita e di legalita, mentre il controllo
politico venne messo sotto accusa, sia per inefficienza, sia per inaffi-
dabilita’®. Risorse in questo periodo anche l'interesse scientifico per
i modelli stranieri di giurisdizione costituzionale, aprendosi cosi la
strada per la soluzione proposta al II Congresso dei giuristi jugosla-
vi, tenutosi a Belgrado nel 1958, quando fu avanzata anche ufficial-
mente la proposta di istituire una Corte costituzionale™.

38 Cfr. in particolare i contributi di M. StojaNovi¢, Sudska kontrola ustavnos-
ti (Il controllo di costituzionalita giurisdizionale), Beograd, 1960, p. 16 ss. e R.D.
Luki¢, Pojam ustavnosti i zakonitosti i sredstva za njihovo ostvarivanje (La nozione
di costituzionalita e legalita e gli strumenti per la loro attuazione), Beograd, 1966, p.
24 ss. La sensibilita verso un maggior rispetto della legalita socialista e una piu effi-
cace tutela dei diritti e delle liberta individuali e sociali culmino nella proposta di in-
trodurre una dichiarazione di diritti sovraordinata alla stessa Costituzione. La critica
serrata al sistema dell’autocontrollo parlamentare, oltre a revocarne in dubbio la va-
lidita, porto invece a maturazione I'idea che vedeva nel controllo giurisdizionale un
mezzo efficace per difendere i diritti fondamentali dei cittadini, degli organi autoges-
titi e delle collettivita federate contro I'operato dello stesso legislatore. L’ introduzione
di precauzioni nei confronti dell’attivita dell’organo parlamentare venne percepita
come idea sottostante alla stessa nozione di democrazia socialista, il cui fine era la
tutela e la costante espansione dei diritti dei cittadini, delle organizzazioni economi-
che e delle istituzioni autogestite. Ne scaturi una prima proposta, avanzata da H.
CEMERLIC, Ocjena ustavnosti zakona u FNRJ, cit., p. 219 ss., che volle attribuire la
funzione del controllo di costituzionalita alla Corte Suprema federale.

39 Sebbene inizialmente sembro risollevarsi la tradizionale preferenza per il
controllo diffuso, le proposte successive, prendendo a pretesto I’esperienza negativa
della Corte Suprema durante la presidenza di Roosevelt (quando tra il 1935 ¢ 1936
assunse una posizione nettamente conservatrice, annullando una serie di misure
previste dal New Deal), spostarono I’attenzione sulle Corti costituzionali europee
e, in particolare, sulla Corte tedesco-occidentale e sulla Corte italiana. L’interesse
verso le due Corti costituzionali fu confermato da una serie di contributi pubblicati
in quegli anni; si v. in particolare V.D. Gjankovi¢, Ustavni sud Zapadne Njemacke
(La Corte costituzionale della Germania occidentale), in Zbornik pravnog fakulteta
Zagrebu, n. 1-2/1955, p. 136 ss. e Talijanski ustavni sud (La Corte costituzionale
italiana), in Zbornik pravnog fakulteta u Zagrebu, n. 1/1957, p. 234 ss. In tal mo-
do, al secondo Congresso dei giuristi della Jugoslavia fu avanzata la necessita fonda-
mentale di istituire Corti costituzionali competenti ad esercitare il controllo su «tut-
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Nel 1960 fu istituita una commissione costituzionale con il com-
pito di redigere il testo della nuova Costituzione federale. In paralle-
lo, gran parte della dottrina jugoslava aveva definitivamente abban-
donando la posizione ufficiale degli Stati socialisti sull’incompatibili-
ta del controllo giurisdizionale con i principi del diritto costituzionale
socialista. Si registro al contrario una sorta di offensiva dottrinale a
favore dell'introduzione del controllo giurisdizionale e si rispolvera-
rono e rivalutarono idee gia propugnate nel passato pre-socialista,
che ribadivano la subordinazione della legge alla Costituzione e I'im-
portanza dei principi di legalita e di costituzionalita. Un singolare ri-
lievo fu poi dato alla funzione progressista del Bundesverfassungsge-
richt, anche se quest’ultimo aveva proclamato nel 1956 l'incostitu-
zionalita del Partito comunista. Accanto a tali posizioni, vi era pero
una parte seppur minoritaria della dottrina che rigettava ancora I’i-
dea del controllo giurisdizionale, basandosi sul presupposto che la
sua introduzione avrebbe sconvolto il sistema dei rapporti fra gli or-
gani statali e compromesso il principio dell’'unita del potere statale.

Nel corso dei lavori preparatori vennero cosi avanzate tre pro-
poste concorrenti che riassunsero in realta tutti gli orientamenti sul
controllo di costituzionalita circolanti fra la dottrina del tempo: la
prima, propria dei giuristi e politologi pit dogmatici, vedeva nel po-
tenziamento del sistema dell’autocontrollo dell’Assemblea parla-
mentare 'unica via compatibile con i principi fondamentali dello
Stato socialista; la seconda, riteneva opportuno affidare il controllo
di costituzionalita a sezioni specializzate delle Corti Supreme ordi-
narie; la terza, era orientata, infine, verso 'introduzione di una Cor-
te costituzionale. La posizione della maggioranza dei giuristi pre-
meva pero ormai da tempo per la creazione di uno specifico organo
giurisdizionale e I'ultima ipotesi riscosse maggior successo, aprendo
discussioni accese concernenti le nomine dei futuri giudici costitu-
zionali, I’organizzazione interna della Corte costituzionale e 'oppor-
tunita di istituire una Corte costituzionale a livello federale e Corti
costituzionali a livello repubblicano*.

ti gli atti normativi». Sul punto cfr. anche T. SHILLINGLAW, The development of con-
stitutional review in Yugoslavia, in East European Quarterly, n. 4/1971, p. 369 ss.

40 Cfr. D. KuLi¢, Ustavno sudstvo u svetu (La giustizia costituzionale nel
mondo), Ni§, 1969, p. 157 ss.
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3.1. La Costituzione del 1963 e listituzione di un articolato siste-
ma di Corti costituzionali

La nuova Costituzione della Jugoslavia socialista entro in vigo-
re il 7 aprile 1963, definendo la RSFJ uno Stato federale e «una
comunita socialista democratica fondata sul potere del popolo la-
voratore e sull’autogestione». Con I’entrata in vigore del nuovo te-
sto costituzionale cambio radicalmente e ufficialmente la conce-
zione della Costituzione che assunse «un determinante significato
programmatico»*'. L’innovazione piu significativa fu data tuttavia
dalla previsione di un articolato sistema di Corti costituzionali che
prevedeva l'istituzione di una Corte costituzionale a livello federale
e di una Corte costituzionale per ciascuna delle sei repubbliche fe-
derate*?.

Alla Corte costituzionale federale fu dedicato I'intero Capo XIII
della Costituzione (artt. 241-251), il quale ne defini la composizio-
ne, lo status dei giudici, le competenze, gli effetti delle pronunce, i
soggetti legittimati ad instaurare il procedimento per la valutazione
della costituzionalita e della legalita di leggi e di altri atti sublegisla-
tivi. Si rinviava inoltre all’adozione di una legge federale per una piu
compiuta disciplina delle competenze dell’organo di giustizia costi-
tuzionale, della procedura e degli effetti giuridici delle sentenze e si
riconosceva la potesta della Corte federale di adottare un proprio
regolamento di organizzazione. L’organo di giustizia costituzionale

41 Cosi E. KarpEL), Prednacrt Ustava Federativne Socijalisticke Republike Ju-

goslavije (Il progetto di Costituzione della Repubblica Socialista Federale di Jugo-
slavia), Komunist, Beograd, 1962, p. 129 ss. Ulteriori innovazioni contenute nella
Costituzione del 1963 riguardarono il rafforzamento delle prerogative del Presiden-
te della Repubblica, I'istituzione della carica del Vicepresidente e la suddivisione
dell’Assemblea federale in cinque consigli diversi di cui solo il primo (Consiglio fe-
derale) era una camera di rappresentanza politica, suddivisa a sua volta in due sot-
to-consigli, mentre i rimanenti quattro erano camere di rappresentanza categoriale,
elette dalle comunita d’autogestione.

42 La scelta di istituire gli organi di giustizia costituzionale ¢ stata avallata
dalla Lega dei comunisti, i cui esponenti sottolinearono il carattere prescrittivo-
programmatico della nuova Costituzione ed il suo valore di legge fondamentale.
Cio, secondo alcuni autori, permetterebbe di inserire tale documento costituzionale
nell’ambito della categoria delle Costituzioni rigide. Sul punto cfr. ancora E. Kar-
DELJ, Novi Ustav Socijalisticke Jugoslavije, cit., p. 129.
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si insedio immediatamente, ma diede inizio ai propri lavori con I’en-
trata in vigore della Legge sulla Corte costituzionale del 30 gennaio
1964. Durante le sedute del 22 maggio e del 6 giugno 1964 la Corte
aveva approvato infine il proprio regolamento interno*.

In conformita con il disposto della Costituzione federale, le nuo-
ve Costituzioni delle sei Repubbliche federate, approvate tra il 9 e
il 12 aprile 1963, avevano introdotto ciascuna una Corte costituzio-
nale repubblicana modellata sulla base della Corte costituzionale fe-
derale. Con I'approvazione del XIII Emendamento alla Costituzione
del 26 dicembre 1968, le leggi costituzionali delle due province au-
tonome della Vojvodina e del Kosovo istituirono altrettante sezioni
per la giurisdizione costituzionale in seno alle Corti Supreme pro-
vinciali, mentre con gli emendamenti del 17 febbraio e del 30 marzo
1972 le suddette sezioni furono soppresse e sostituite da due Corti
costituzionali provinciali*.

L’ultima Costituzione jugoslava del 21 febbraio 1974 aveva se-
gnato infine una nuova fase del continuo rinnovamento delle istitu-
zioni e della societa, distinguendosi per I’originalita del suo contenu-

#  Come riporta S. BLAGOJEVIC, Mesto i funkcija ustavnog sudstva Jugoslavije
u ustavnom i politickom sistemu SFR], cit., p. 43, la legge federale sulla Corte costi-
tuzionale venne predisposta con 1’apporto dei costituzionalisti e con il contributo
degli stessi giudici costituzionali e contava di 81 articoli suddivisi in quattro parti. Il
regolamento interno fu composto invece da 69 articoli e conteneva essenzialmente
norme procedurali.

# A causa della permanente trasformazione dell’ordinamento jugoslavo la
Costituzione del 1963 ¢ stata emendata ben tre volte: la prima riforma, risalente
al 18 aprile 1967, si limitd a sopprimere la vicepresidenza e a separare pitt netta-
mente le due camere del Consiglio federale; la seconda, del 26 dicembre del 1968
aveva provveduto alla fusione del Consiglio federale con il Consiglio socio-politi-
co dando cosi vita al Consiglio politico; la terza, del 30 giugno 1971 ha visto in-
vece I’adozione di 23 emendamenti che istituirono tra I’altro a livello federale una
Presidenza della Repubblica collegiale composta da ventidue membri, con rappre-
sentanza paritaria delle Repubbliche e delle Province autonome. Si assistette nel
periodo di riferimento anche ad una forte spinta al decentramento, tanto che nei
dibattiti che precedettero I’approvazione degli emendamenti si propose addirittura
la soppressione della Corte costituzionale federale. La proposta fu accantonata, ma
la composizione della Corte fu modificata secondo il principio della rappresentan-
za paritetica delle Repubbliche e delle Province autonome, portando il numero dei
membri della Corte da 11 a 14. Cfr. L]. GomiLaNovIC, Pravosudni sistem. Ustavni
sudovi. Drustveni pravobranilac samoupravljanja (Sistema giudiziario. Corti costi-
tuzionali. Il Procuratore pubblico federale), Beograd, 1979, p. 165 ss.
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to. In particolare, il nuovo testo costituzionale delineava la RSFJ co-
me una comunita statale (nozione quest’ultima polemicamente con-
trapposta a quella classica di Stato), che collocava al centro delle
sue istituzioni I'uomo e la comunita sociale*. La previsione dell’ar-
ticolato sistema di Corti costituzionali venne riconfermata, cosi co-
me vennero riaffermati i principi di costituzionalita e di legalita. La
legge federale del 1964 sulla Corte federale fu invece abrogata, in
quanto la disciplina concernente la giurisdizione costituzionale ven-
ne completamente costituzionalizzata e inserita in 22 articoli del ti-
tolo VII (artt. 375-396) Cost., senza che la struttura o le competenze
della Corte fossero state soggette a modifiche*®.

Con il VII Emendamento alla Costituzione federale del 3 luglio
1981, seguito da analoghi emendamenti alle Costituzioni repubbli-
cane e provinciali, venne introdotto il principio della non rieleggibi-
lita dei giudici, mentre il mandato del Presidente della Corte fu ri-

4 La Costituzione del 1974 fu probabilmente il documento costituzionale piu
lungo del suo tempo. Il testo si articolava in un preambolo suddiviso in ben 10 ti-
toli, mentre la Costituzione contava di ben 406 articoli con un totale di 1028 com-
mi. Il testo della Costituzione & riportato debitamente tradotto in P. BiSCARETTI Di
Rurria, Costituzioni straniere contemporanee. Gli Stati socialisti, Giuffre, Milano,
vol. II, 1980, p. 127 ss. Come riporta invece A. Zorzi GIUSTINIANI, Norme costi-
tuzionali e regolamentari sulla Corte costituzionale jugoslava, cit., p. 59, sul pia-
no ideologico I'innovazione piu significativa della Costituzione del 1974 era data
dall’introduzione del principio della delega. Richiamandosi ad alcune effimere es-
perienze istituzionali rivoluzionarie quali la Comune di Parigi del 1871 e la Repub-
blica soviettista ungherese del 1919, i costituenti jugoslavi contrapposero il siste-
ma della delega al sistema rappresentativo. Le altre innovazioni introdotte dal tes-
to costituzionale accentuarono infine due fenomeni: il decentramento istituzionale
come conseguenza del potenziamento del sistema di autogestione e la destruttura-
zione dello Stato federale a vantaggio delle repubbliche e delle province autonome.

4 Non venne riproposta perod la norma contenuta nella Costituzione del
1963, che consentiva al legislatore di ampliare le competenze della Corte federale.
Le funzioni della Corte, enunciate all’art. 375 Cost., rappresentarono pertanto un
numero chiuso di attribuzioni, non modificabile. Il nuovo regolamento della Corte
federale fu adottato invece il 3 dicembre 1974 e disciplinava il solo procedimen-
to davanti all’organo di giustizia costituzionale. Al pari dello Stato federale an-
che le repubbliche e le province autonome avevano adottato tra il 22 e il 28 feb-
braio 1974 nuove Costituzioni che, con le sole eccezioni della Croazia e del Monte-
negro, costituzionalizzarono la normativa sulle rispettive Corti costituzionali. Cfr.
AA.Vv., Ustavnost i zakonitost i uloga Ustavnih sudova u razvijanju samoupravne
socialisticke demokracije (Costituzionalita, legalita e ruolo delle Corti costituzion-
ali nello sviluppo della democrazia autogestionaria socialista), Atti della riunione
delle Corti costituzionali del 6-7 aprile 1978, Beograd, 1978, p. 11 ss.
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dotto ad un anno per la Corte federale (e per le Corti della Bosnia-
Erzegovina, della Croazia, della Serbia e del Kosovo, e a due anni
per le Corti della Slovenia e della Vojvodina), con I'obbligo della ro-
tazione della carica tra giudici provenienti da repubbliche e province
diverse. L’ultima modifica che aveva interessato I’organo di giustizia
costituzionale fu contenuta nel XLVI Emendamento del 25 novem-
bre 1988 con cui si era portata a quattro anni la durata del manda-
to del Presidente della Corte e si estese all’lUnione dei sindacati la
legittimazione di promuovere il procedimento di costituzionalita e
di legalita.

3.2. Il modello jugoslavo di giustizia costituzionale come variante
del modello europeo-kelseniano

Sotto il profilo formale, il sistema di giurisdizione costituziona-
le introdotto dalla Jugoslavia nel 1963 e riconfermato nel 1974 ave-
va recepito i connotati caratteristici del modello austriaco. La Corte
costituzionale federale, cosi come le altre Corti repubblicane e pro-
vinciali, modellate in corrispondenza alla prima, erano state dotate
di tutti i requisiti essenziali necessari a comporre il classico figurino
della Verfassungsgerichtsbarkeit kelseniana. Al contempo, vi erano
presenti sia caratteristiche riprese dal sistema italiano e tedesco, sia
caratteristiche originali. La previsione della ripartizione funzionale
tra Corte federale e Corti repubblicane e provinciali si presentava
invece come il riflesso della struttura federale dello Stato; la costitu-
zionalita tridimensionale, federale-repubblicana-provinciale, dispo-
neva cosi su ogni versante di un proprio custode. Si trattd, dunque,
di un sistema di controllo accentrato che non prevedeva alcun tipo
di gerarchia tra Corte federale e Corti repubblicane e provinciali*’.

47 La diffusione di organi di giustizia costituzionale in Europa a partire dal
secondo dopoguerra ¢ stata seguita dalla nascita della “Conferenza” delle Corti eu-
ropee, che ogni tre anni riunisce i giudici costituzionali di differenti paesi europei
per dibattere su temi di comune interesse. Inizialmente, la Conferenza riuniva le
Corti costituzionali di quattro paesi: Austria, Repubblica federale tedesca, Italia e
Repubblica federativa di Jugoslavia. La Corte federale jugoslava, sebbene inserita
nell’ambito di uno Stato socialista, venne, quindi, accolta sin dall’inizio nel presti-
gioso club delle Corti costituzionali europee; simbolicamente, la prima Conferenza
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3.2.1. La disciplina della Corte costituzionale federale: organizza-
zione e funzionamento

La Corte costituzionale federale era configurata come organo
costituzionale della Federazione al pari dell’Assemblea federale e
della Presidenza della Repubblica. La normativa costituzionale sta-
biliva I'indipendenza dell’organo di giustizia costituzionale, le im-
munita dei giudici costituzionali e le incompatibilita con la carica,
nonché I'autonomia funzionale. La Corte federale era vincolata al
solo rispetto della Costituzione, per cui non avrebbe dovuto ren-
dere conto del suo operato ad alcun organo statale o autorita poli-
tica. Il Presidente e i dieci componenti della Corte federale veniva-
no eletti dall’Assemblea federale su proposta della Presidenza della
Repubblica. Le designazioni venivano effettuate dai membri della
Presidenza, mentre I’Assemblea sembra essersi limitata a ratificare
le scelte operate, senza sindacare in merito per rispetto della sovra-
nita repubblicana e della autonomia provinciale**. Una volta eletti,

si tenne proprio a Dubrovnik dal 17 al 20 ottobre 1972. Oltre alle Corti costituzi-
onali dei quattro paesi richiamati la prima Conferenza aveva visto la partecipazi-
one anche di altre istituzioni simili: il Consiglio costituzionale francese, il Tribunale
federale svizzero e la Commissione costituzionale e giuridica rumena. L’invito es-
teso all’ultimo degli organi elencati conferma, invece, come la Romania socialista
venne percepita al tempo come paese che aveva introdotto il pit avanzato sistema
di controllo politico tra le democrazie popolari europee. Gli atti della prima Con-
ferenza sono consultabili in AA.Vv., Prva konferencija Evropskih Ustavnih sudova i
slicnih institucija koje se bave zastitom ustavnosti i zakonitosti. Dubrovnik, 17. do
20. Oktobar 1972. godine (La prima conferenza delle Corti costituzionali e istituzi-
oni analoghe che esercitano il controllo di costituzionalita e di legalita), Ustavni
sud Jugoslavije, Beograd, 1973.

¢ La designazione dei giudici costituzionali effettuata da autorita politiche
era un connotato peculiare della Corte costituzionale austriaca del 1920 che pun-
tualmente si ritrovo nel sistema jugoslavo. Tuttavia, ¢ evidente che nel sistema jugo-
slavo I’elezione assembleare era collegabile al ruolo centrale dell’Assemblea all’in-
terno dell’ordinamento socialista. Non sorprende pertanto che I’eventuale revoca
di un giudice costituzionale doveva essere comunicata all’Assemblea federale. Si ri-
corda ulteriormente che cosi come Kelsen non pretendeva che i giudici costituzio-
nali fossero necessariamente dei magistrati o dei giuristi, ma suggeriva solo di la-
sciare spazio a singoli specialisti, anche il costituente jugoslavo non aveva introdot-
to rigorosi requisiti per 1’accesso alla carica di giudice costituzionale, lasciando al
buon senso degli organi politici la selezione di candidati professionalmente idonei.
La costante presenza di eminenti costituzionalisti nella Corte federale e nelle Cor-
ti repubblicane e provinciali tende a dimostrare come le assemblee avessero fatto
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i giudici costituzionali acquisivano uno status privilegiato data la
durata del mandato di otto anni, coincidente con quello degli altri
giudici elettivi, ordinari e speciali, ma doppio rispetto a quello del-
le massime cariche politiche elettive®®. L’eventuale rimozione dal-
la carica era consentita per dimissioni volontarie, per sopravvenuta
incapacita o condanna a pena detentiva per reati qualificabili come
delitti. Il rafforzamento dell’autonomia dell’organo ¢ stato cercato
nella previsione di altre prerogative, quali I'autonomia regolamenta-
re e finanziaria unita ad un sistema di ampie immunita garantite ai
membri della Corte, che erano uguali a quelle previste per i membri
parlamentari.

Il modus procedendi della Corte federale fu inteso come tipi-
camente giurisdizionale, mentre le sentenze e le ordinanze veniva-
no adottate con la maggioranza assoluta dei componenti e doveva-
no essere congruamente motivate. Infine, i provvedimenti cautelari
quali la sospensione di provvedimenti emessi sulla base di norme
impugnate non esularono dalla funzione giurisdizionale ¢ sono da
considerarsi di probabile ispirazione al processo costituzionale au-
striaco™.

buon uso di tale ampia discrezionalita riconosciuta loro dalla Costituzione. Per un
approfondimento cfr. ancora A. Zorzi GIUSTINIANI, Norme costituzionali e regola-
mentari sulla Corte costituzionale jugoslava, cit., p. 60.

# La durata del mandato fu percepita dalla dottrina jugoslava come limita-
ta, ma giustificata dalla lotta intrapresa contro le tendenze di burocratizzazione e
dell’emergere di “caste professionali”. Cfr. 1. IvaANCEVIC, Neka pitanja organizacije
ustavnih sudova u Jugoslaviji i poloZaju njihovih clanova (Alcune questioni sull’or-
ganizzazione delle Corti costituzionali in Jugoslavia e sulla posizione dei loro mem-
bri), in Zbornik pravnog fakulteta u Zagrebu, n. 1/1964, p. 264 ss.

0 11 regolamento interno della Corte federale aveva delineato le regole cano-
niche dei procedimenti giurisdizionali. Il giudizio poteva essere instaurato su ricor-
so di un soggetto legittimato, ovvero a seguito di un’ordinanza emessa dalla stessa
Corte d’ufficio, oppure in accoglimento di una richiesta con la quale ogni cittadino
poteva esercitare il diritto di iniziativa. Il processo costituzionale si svolgeva in con-
traddittorio tra le parti, identificabili con il ricorrente o con il promotore dell’ini-
ziativa e con I’assemblea o I'organo che aveva emanato I’atto impugnato. La Corte
poteva convocare dinanzi a sé stessa altre persone non aventi la qualifica di parti
in senso processuale. Lo svolgimento dell’istruttoria nell’ambito del procedimento
preliminare, delle udienze pubbliche e delle camere di consiglio era simile a quel-
lo del procedimento giurisdizionale. Le uniche varianti significative erano rappre-
sentate dal potere della Corte di invitare nel corso del procedimento I'organo che
aveva emanato I’atto impugnato a modificarlo e dalla previsione per cui i singoli
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3.2.2. Gli atti sindacabili

[ principi di costituzionalita e di legalita avevano assunto con la
Costituzione del 1963 e forse ancora di piu con la Costituzione del
1974 un rilievo senza precedenti. In particolare, la Costituzione del
1974 aveva dedicato I'intero Capo IV alla costituzionalita ¢ alla lega-
lita, sottolineando il dovere e la corresponsabilita di tutti gli organi
statali (tribunali, organi di autogestione sociale e titolari di funzioni
pubbliche e sociali) nella tutela di tali principi, ai fini di una com-
piuta attuazione dei dettami costituzionali e legislativi. In tale con-
testo, le Corti costituzionali rappresentarono I’istanza suprema del-
la difesa della costituzionalita e della legalita di un ordinamento che
andava caratterizzandosi per un tasso sempre piu alto di decentra-
mento della produzione normativa. Mentre la Corte federale aveva
il compito di garantire il rispetto della Costituzione federale, le Cor-
ti repubblicane e provinciali dovevano farsi carico della tutela delle
rispettive Costituzioni repubblicane o provinciali®'.

La dottrina jugoslava vedeva nell’art. 375 Cost. del 1974 la fun-
zione fondamentale della Corte costituzionale federale, data dalla
competenza esclusiva di esercitare il controllo di legittimita costitu-
zionale delle leggi federali. La Corte aveva anche il compito di ve-
gliare sulla legalita federale, dovendo controllare il rispetto del prin-
cipio della supremazia della legislazione federale (prioritet saveznog

giudici potevano intervenire durante la discussione pubblica a sostegno di parti che
non erano in grado di avvalersi dei propri diritti. Inoltre, la Corte fu dotata di ampi
poteri istruttori e decisori quale ad esempio la facolta di decidere ultra petita par-
tium, da considerarsi tipico del sistema inquisitorio cui si ispirava non solo il pro-
cesso costituzionale, ma tutto ’ordinamento processuale jugoslavo. Sul punto cfr.
R. Markovi¢, Pokretanje ustavnog spora o ustavnosti normativnih akata (L'av-
vio del processo costituzionale sulla costituzionalita degli atti normativi), Beograd,
1972, p. 229 ss. e T. VELKovIC, Postupak pred Ustavnim sudovima u SER] (Il pro-
cedimento davanti alle Corti costituzionali della RSF]), Nis, 1988, p. 56 ss.

1 Sui principi di costituzionalita e legalita cfr. in particolare: Aa.Vv., Ostvari-
vanje ustavnosti i zakonitosti (La realizzazione dei principi di costituzionalita e di
legalita), Beograd, 1983, p. 302 ss.; D. Luki¢, Ustavnost i zakonitost u Jugoslaviji
(I principi di costituzionalita e di legalita in Jugoslavia), Beograd, 1966, p. 111 ss.;
AAVv., Aktuelni problemi ostvarivanja ustavnosti i zakonitosti u socijalistickom
samoupravnom drustvu (Problemi attuali inerenti la realizzazione della costitu-
zionalita e legalita nella societa socialista e autogestita), Beograd, 1981, p. 21 ss.
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zakona) su una moltitudine di altre fonti sublegislative®?. Cosi, oltre
al controllo di costituzionalita, ’organo di giustizia costituzionale
era competente ad esercitare il controllo di legalita di «tutti gli at-
ti normativi generali» (opSti akti), in quanto a norma dell’art. 206
Cost. questi dovevano essere conformi alla Costituzione federale. Si
trattava di una competenza non estranea al Verfassungsgerichtshof
austriaco, che com’e noto svolge anche funzioni di giudice ammini-
strativo. Tuttavia, nella Jugoslavia socialista la categoria di atti nor-
mativi generali racchiudeva un numero indefinito di atti normativi
federali, repubblicani, provinciali, delle comunita socio-politiche e
delle organizzazioni del lavoro associato.

52 11 principio della supremazia della legge federale era sancito dall’art. 207,
c.2 Cost. in base al quale le leggi delle Repubbliche federate e delle Province auto-
nome, le norme e gli atti generali delle comunita socio-politiche e gli atti generali
d’autogestione non potevano essere contrari alla legge federale. La Corte federale
poteva verificare ’eventuale contrasto di tali tipologie di atti con le leggi federali so-
lo quando la legge federale assunta come violata non rientrasse nella tipologia della
legge cornice, ovvero quando I’esecuzione della legge federale non rientrasse nella
competenza degli organi federali. La violazione della legge cornice veniva accertata
infatti dalle Corti repubblicane o provinciali (artt. 273 ¢ 274 Cost.). La situazione
di per sé gia complessa si era contorta ulteriormente con il XXXVII Emendamento
alla Costituzione federale del 1988, introducente il principio di collaborazione in-
terfederale nella esecuzione di leggi federali. Secondo tale principio anche le am-
ministrazioni repubblicane e provinciali potevano provvedere direttamente alla es-
ecuzione delle leggi federali regolanti materie di competenza esclusiva dello Stato
federale, sia pure attenendosi alle istruzioni degli organi federali. Divenne a questo
punto estremamente indefinita la linea di demarcazione tra competenze della Corte
federale e delle Corti repubblicane e provinciali in relazione al controllo della le-
galita federale. Quello che rimane certo ¢ che la Corte federale rimase competente
a sindacare in via esclusiva la conformita degli atti normativi federali sublegisla-
tivi con la Costituzione e con le leggi federali, poiché il potere normativo degli or-
gani federali era agganciato sempre alla legge e pertanto le norme da loro emanate
dovevano essere conformi alla legislazione federale. Sul punto cfr. A. Zorzi Gius-
TINIANI, Norme costituzionali e regolamentari sulla Corte costituzionale jugoslava,
cit., p. 70 ss.

> 11 sistema delle fonti normative dell’ordinamento jugoslavo era partico-
larmente complesso, sia a causa della struttura federale dello Stato, sia in virtu
dell’introduzione del principio di autogestione sociale nei settori produttivi e in
tutte le altre organizzazioni sociali e pubbliche. Se si volesse dare una sistemazione
all’infinito spazio normativo jugoslavo, si potrebbe sostenere con certezza solo che
al di sotto della legge formale (zakon) si ritrovava una ampia gamma di atti nor-
mativi sublegislativi (podzakonski akti) e di atti generali di autogestione aventi di-
versa forza e diverso valore normativo. Collocare tali fonti secondo un ordine ger-
archico risultava impossibile: la titolarita della potesta normativa apparteneva a di-
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I controllo di costituzionalita e di legalita poteva essere effet-
tuato su una singola disposizione, oppure su un atto normativo nel
suo complesso. Qualora il contenuto di un atto avesse avuto sia nor-
me di carattere generale sia disposizioni aventi natura provvedimen-
tale, il sindacato della Corte federale investiva unicamente le prime,
in quanto dotate dei requisiti di generalita e astrattezza. Va notato
che l’art. 375 Cost. aveva introdotto due formule diverse per quali-
ficare la legittimita degli atti normativi sottoposti al sindacato della
Corte; in riferimento alle varie tipologie di leggi, agli atti normativi
adottati da organi delle comunita socio-politiche, agli atti generali
d’autogestione e agli atti sublegislativi si stabiliva che questi doves-
sero essere conformi (saglasnost) al testo costituzionale, mentre le
leggi repubblicane e provinciali e gli altri atti generali non dovevano
essere in contrasto (suprotmost) con le leggi federali. Come ¢ stato
sottolineato, la distinzione nella dicitura era sottile ma non del tutto
priva di conseguenze: quando si richiede che un atto normativo sia
conforme a quello gerarchicamente sovraordinato ¢ indispensabile
che il primo si armonizzi con i principi posti dal parametro, il quale
assolve a una funzione di norma quadro; viceversa, quando si inten-
de evitare un contrasto tra norme di rango diverso, si devono neces-
sariamente espungere dall’atto normativo di rango inferiore quelle
disposizioni che disciplinano concretamente una certa fattispecie in
maniera contraddittoria rispetto al parametro e che pertanto intro-
ducono una antinomia normativa, che sfocia in un vero e proprio

verse comunita socio-politiche (in primis ai comuni), ai consigli esecutivi federali,
repubblicani e provinciali (cui spettava il compito di dare attuazione alle leggi ema-
nate dalle rispettive assemblee), e agli organi dell’'amministrazione statale, compe-
tenti ad adottare a loro volta una moltitudine di atti: decreti (uredbe), regolamenti
(pravilnici), ordinanze (naredbe), direttive (uputstva), risoluzioni (odluke), statuti
(statuti) ecc. Gli organi delle comunita autogestite e le organizzazioni di lavoro as-
sociato potevano adottare invece atti generali di autogestione (samoupravni opsti
akti) variamente denominati: intese sociali (drustveni dogovori), accordi autoges-
tionari (samoupravnici), statuti, decisioni (odluke), regolamenti (poslovnici), diret-
tive (uputstva). Le difficolta interpretative, ma soprattutto di coordinamento tra
fonti diverse, rendevano particolarmente arduo e insostituibile il compito delle Corti
costituzionali, che con la loro giurisprudenza contribuirono a ricondurre Iattivita
normativa di ciascun organo entro I'alveo delle attribuzioni istituzionali. Sul sistema
delle fonti jugoslave cfr. in particolare V. KoSTunica, Teorija i praksa Jugoslovenskog
Ustavnom suda, Beograd, 1968, p. 49 ss. e M. JoviCI¢, Putevi i stranputice jugoslov-
enske ustavnosti (Le vie della costituzionalita jugoslava), Beograd, 1988, p. 135.
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conflitto di norme in sede applicativa. Quando la Corte jugoslava
era chiamata a verificare se un atto generale fosse in contrasto con
una legge federale che aveva conferito all’organo interessato la pote-
sta normativa, essa doveva accertare preliminarmente la conformi-
ta della legge alla Costituzione federale, operando cosi un raffron-
to mediato tra atto generale impugnato e Costituzione. Se la legge
federale risultava viziata ne veniva automaticamente travolto anche
I’atto generale sospettato di essere in contrasto con la legge. In tal
caso, la legge federale su cui si fondava I’atto impugnato fungeva da
norma interposta tra Costituzione e atto normativo sublegislativo.
All’inverso, una pronuncia di illegittimita della norma parametro
poteva avere effetti non caducatori nei confronti dell’atto sublegi-
slativo impugnato poiché I’antinomia tra norma impugnata e norma
parametro poteva addirittura scomparire>*.

La Corte federale non era competente a sindacare invece la con-
formita delle Costituzioni repubblicane con la Costituzione federa-
le, ma si limitava ad esprimere un parere all’Assemblea federale,
lasciando a quest’ultima l'iniziativa di assumere strumenti politici
opportuni per far si che le competenti assemblee provvedessero al-
la modifica delle norme costituzionali repubblicane o provinciali se-
condo le indicazioni della Corte. Similmente, la dottrina jugoslava
riteneva come non rientrassero tra gli atti sindacabili gli emenda-
menti e le leggi costituzionali, in quanto espressione del potere co-
stituente o di revisione costituzionale, la cui adozione implicava il
convergente consenso di tutte le unita federate.

Rimane invece incerto il potere della Corte federale di control-
lare la conformita costituzionale di norme di diritto internazionale,
in quanto la Costituzione del 1974 (come tutte le Costituzioni degli
Stati socialisti) aveva introdotto il principio dualistico quanto alla
risoluzione dei rapporti tra norme interne ¢ norme di diritto interna-
zionale e non considerava, quindi, i trattati internazionali come par-
te integrante dell’ordinamento. In linea di principio, sarebbe stata
anche ammessa I’abrogazione o modifica dei trattati internazionali

> Cfr. A. Zorzi GiusTINIANI, Norme costituzionali e regolamentari sulla Corte
costituzionale jugoslava, cit., p. 72 ss.
5 Cfr. M. JoviCIiC, Putevi i stranputice jugoslovenske ustavnosti, cit., p. 138.
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con legge ordinaria; tuttavia, nei principi fondamentali della Costi-
tuzione fu inserita la previsione secondo cui la Jugoslavia provvede-
va all’adempimento dei suoi obblighi internazionali, per cui la dot-
trina jugoslava era propensa a considerare un trattato internazionale
immodificabile con legge ordinaria e ad attribuire alla Corte costitu-
zionale la competenza di sindacare la conformita delle leggi e degli
altri atti normativi con i trattati internazionali, anche se tale compe-
tenza non era stata prevista in maniera esplicita®.

I vizi sindacabili da parte della Corte federale erano sia forma-
li che materiali, mentre il potere di esercitare il controllo di costitu-
zionalita e di legalita ha portato all’assunzione da parte della Corte
sia della funzione di giurisdizione costituzionale che della funzione
di giurisdizione amministrativa. Di regola, il controllo di costituzio-
nalita e di legalita degli atti normativi veniva esercitato su disposi-
zioni vigenti, tuttavia la Corte poteva pronunciarsi, su esempio del
sistema tedesco, anche su norme abrogate a meno che non fosse tra-
scorso piu di un anno dal giorno in cui queste avessero cessato di
avere vigore. Il termine era dato dal giorno in cui veniva depositato
o inoltrato il ricorso, ovvero dalla data di adozione dell’ordinanza
(resenje) con la quale la Corte decideva di promuovere il procedi-
mento>’.

3.2.3. Le attribuzioni: controllo astratto, controllo concreto, ricor-
so individuale e actio popularis

Le attribuzioni della Corte costituzionale federale stabilite dal-
la Costituzione del 1963 non vennero modificate dalla Costituzio-
ne del 1974, prevedendo entrambi i testi costituzionali il controllo
astratto, un (limitato) controllo concreto, I'actio popularis e i ricorsi
diretti del cittadino.

Per quanto riguarda il controllo astratto, il numero di soggetti

6 Cfr. V. Kostunica, Teorija i praksa Jugoslovenskog Ustavnom suda, cit.,
p- 51 ss.

57 Non si trattava, quindi, di un’innovazione del sistema jugoslavo di giustizia
costituzionale. Come ¢ noto gia Kelsen aveva riflettuto sull’applicazione del con-
trollo di costituzionalita anche a norme abrogate. Sul punto cfr. H. KELSEN, La gi-
ustizia costituzionale, cit., p. 183.
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legittimati ad adire ’organo di giustizia costituzionale si presentava
alquanto esteso; il ricorso poteva essere sollevato dalle Assemblee
parlamentari (federale, repubblicane, provinciali e delle Province
autonome), dai Consigli Esecutivi (federale, repubblicano, provin-
ciale), dalle Assemblee comunali, distrettuali o delle Province auto-
nome, da organi di collettivita socio-politiche, dai Segretari federali
e repubblicani (limitatamente agli atti di propria competenza), dalle
Corti costituzionali repubblicane e dalla Corte federale ex officio. La
Costituzione aveva introdotto inoltre la petizione costituzionale che
consentiva a “chiunque” di proporre dinanzi alla Corte questioni di
legittimita costituzionale. In tal modo ¢ stata introdotta I'actio po-
pularis, ma mentre nei ricorsi (predlog) promossi in via astratta da
parte degli organi legittimati a ricorrere la Corte federale era obbli-
gata a pronunciarsi, nel caso dell’actio popularis la c.d. segnalazio-
ne (upozorenje) dell’incostituzionalita di una norma non obbligava
la Corte all’avvio di alcun procedimento®.

Per quanto concerne invece il controllo concreto si attribui il
diritto di promuovere il procedimento davanti alla Corte federale
unicamente alla Corte Suprema ordinaria, economica o militare, fe-
derale o repubblicana, ovvero al Procuratore pubblico Federale se
la questione di costituzionalita fosse sorta nel corso di un procedi-
mento instauratosi davanti ad esso. Nel caso in cui una questione di
legittimita costituzionale fosse sorta davanti ad altri tribunali, que-
sti dovevano rivolgersi alla Corte Suprema, che, discrezionalmente,
decideva se rinviare la questione o0 meno davanti alla Corte costi-
tuzionale. La regolamentazione del controllo concreto fu precisata
meglio dalla Legge sui tribunali del 1965, stabilendosi che qualora

8 Sebbene la previsione dell’actio popularis non & rinvenibile nel sistema
di giustizia costituzionale austriaco, né nell’esperienza tedesca e italiana, che pure
avevano ispirato il sistema jugoslavo di giustizia costituzionale, la sua previsione &
riconducibile alle teorie kelseniane che vedevano nella petizione popolare la forma
di massima garanzia, anche se fu gia Kelsen a non raccomandare la sua introduzi-
one, in quanto vi era il rischio che si prestasse a facili abusi. Cfr. H. KeLsEN, La gi-
ustizia costituzionale, cit., p. 194. Va segnalato come nell’ordinamento jugoslavo,
almeno fino al 1969, il maggior numero di segnalazioni di incostituzionalita era
pervenuto davanti alla Corte federale proprio dai cittadini nell’esercizio dell’actio
popularis (il 67% contro il 22% dei ricorsi provenienti da organi legittimati). Sul
punto cfr. V. KosTtunica, Teorija i praksa Jugoslovenskog Ustavnog suda, cit., p. 79.
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un tribunale comunale o distrettuale (opstinski e okruzni sud) aves-
se ritenuto con una decisione definitiva la legge repubblicana non
conforme alla legge federale, ovvero un altro atto normativo non
conforme alla Costituzione, alla legge o ad altre norme federali, era
tenuto a rinviare la questione direttamente davanti alla Corte co-
stituzionale, dandone notifica alla Corte Suprema repubblicana. Al
contrario, nel caso in cui il procedimento fosse stato ancora in cor-
so, il tribunale comunale o distrettuale era tenuto a sospenderlo e a
rinviare la questione di costituzionalita o di legalita alla Corte Su-
prema che aveva il compito di stabilire se rinviarla davanti alla Cor-
te costituzionale®.

La Costituzione del 1964 aveva introdotto anche il ricorso di-
retto del cittadino contro atti individuali (pojedinacni akti), allor-
quando lesivi dei diritti e delle liberta stabiliti dalla Costituzione®.
Tuttavia, tale competenza fu limitata dalla Legge costituzionale sul-
la Corte federale ai soli casi in cui non fosse stata gia assicurata la
competenza di un altro tribunale la tutela giurisdizionale dei dirit-
ti di autogestione e degli altri diritti fondamentali e solo quando vi
fosse stato I'esaurimento di tutti i rimedi giurisdizionali per la tutela
dei diritti e delle liberta®!.

> Nella letteratura italiana V. VIGorITI, La giurisdizione costituzionale in
Jugoslavia in Riv. trim. dir. e proc. civile, 1966, p. 303, aveva criticato la mancata
precisazione «dell’ambito dei poteri e dei doveri dei tribunali inferiori» per quanto
riguarda i presupposti di rimessione di una questione di legittimita costituzionale,
dato che il tribunale non era legato alle due condizioni di rilevanza e non manifesta
infondatezza. Tuttavia, secondo A. Zorzi GIUsTINIANI, Norme costituzionali e rego-
lamentari sulla Corte costituzionale jugoslava, cit., p. 75, I'inserimento del giudizio
in via incidentale, cosi come disciplinato nel 1965, aveva arricchito il modello jugo-
slavo, trasformandolo in un sistema misto di giustizia costituzionale.

011 diritto jugoslavo operava una distinzione tra atti generali considerati atti
normativi e atti individuali considerati atti amministrativi. Gli atti individuali e le azio-
ni individuali erano provvedimenti ad personam. Sul ricorso individuale cfr. anche I.
KRreek, Ustavni sudovi in Arhiv za pravne i drustvene nauke, n. 3-4/1962, p. 425 ss.

¢ L’introduzione del ricorso individuale voleva essere una imitazione del
modello tedesco-occidentale, ma rimase non paragonabile al modello di riferimen-
to, sia per ampiezza che per elaborazione. Inoltre, esso non fu mai regolato in mo-
do definitivo e nella prassi in materia continuava a decidere la Corte Suprema, re-
pubblicana o federale. A livello politico, la giustificazione della mancata attuazione
del disposto costituzionale si basava sul pretesto di voler assicurare I'indipendenza
della funzione giurisdizionale e di stabilire confini precisi tra le competenze della
Corte costituzionale e dei tribunali ordinari. Cfr. AA.Vv., Savezna Skupstina, steno-
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3.2.4. Gli altri poteri: la Corte federale come giudice dei conflitti,
interprete della Costituzione e strumento di monitoraggio
dei principi di costituzionalita e di legalita

Le ulteriori attribuzioni previste conferirono alla Corte costitu-
zionale federale un ruolo arbitrale nella risoluzione del contenzioso
interfederale e dei conflitti di competenza fra organi giurisdiziona-
li e politico-amministrativi®®. Infatti, il Costituente del 1963 con la
previsione della Corte costituzionale si era prefigurato due obiettivi:
I'introduzione del controllo di costituzionalita e di legalita degli at-

grafske beleske (Atti della Assemblea federale. Appunti stenografici), vol. 3/1963.
Di altro avviso era invece la dottrina, che richiamava la necessita dell’attuazione
della giurisdizione costituzionale delle liberta e, di conseguenza, non mancarono
polemiche e critiche che lamentarono I'inerzia del legislatore in materia. Secondo
la dottrina jugoslava, senza la piena attuazione del ricorso diretto non solo la gi-
urisdizione costituzionale ma anche l'intera giurisdizione e il processo di democ-
ratizzazione della societa sarebbero rimasti privi di indispensabili strumenti nella
lotta per I'eliminazione dell’autocrazia, del burocratismo, del soggettivismo e delle
altre debolezze che accompagnavano le societa contemporanee. La Costituzione
del 1974 non aveva perd introdotto novita circa il ricorso diretto, potendo vantare
la sola Costituzione della Croazia del 1974 una regolamentazione compiuta del ri-
corso individuale. Sul punto cfr. B. Jeremovi¢, La cour costitutionnelle de Yougo-
slavie, in Atti della Conferenza tenutasi a Beograd nell’autunno del 1964 per con-
to dell’Institution de collaboration internationale de I'Université de Beograd e ].
DjorDJEVIC, Politicki sistem (Sistema politico), Beograd, 1967, p. 663 ss. E tuttavia
interessante notare come al pari del periodo pre-socialista, la dottrina, auspicando
la realizzazione di idee importate dall’Europa occidentale, sembrava essere nuova-
mente in avanguardia rispetto al vigente sistema di organizzazione statale, il quale,
pur prevedendo un’estesa disciplina costituzionale dei diritti, sottoponeva la stessa
a gravi limitazioni.

92 Le competenze suddette rientrano tra quelle tradizionalmente attribuite
agli organi di giustizia costituzionale e sono state mutuate dagli ordinamenti aus-
triaco e tedesco. L’art. 375, c. 5 Cost. jugoslava ricalcava in modo stupefacente i
punti 3 e 4 dell’art. 93(I) del Grundgesetz; la Corte jugoslava era infatti chiamata
a risolvere due tipi di controversie: i conflitti di potere positivi e negativi insorti
tra la Federazione e le unita federate, ovvero tra le unita federate e comunita so-
cio-politiche, nonché i conflitti di attribuzione tra organi giudiziari ed altri organi
statali federali, ovvero tra organi giudiziari ed altri organi statali repubblicani. In
entrambi i casi si tratto in realta di una competenza residuale ed eccezionale poi-
ché di regola la soluzione di tali conflitti spettava alla giurisdizione ordinaria o ai
tribunali di autogestione. Spettava infine alla Corte federale la competenza esclu-
siva di dirimere i conflitti di competenza tra due o pit Corti costituzionali repub-
blicane o provinciali. Cfr. V. Kostunica, Teorija i praksa Jugoslovenskog Ustavnog
suda, cit., p. 156 ss.
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ti normativi e la creazione di una sede istituzionale super partes in
grado di garantire il delicato equilibrio di potere scaturito dal nuovo
riparto di competenze tra i vari livelli.

Le altre attribuzioni della Corte federale erano, invece, innova-
tive poiché non riconducibili al sistema austriaco di matrice kelse-
niana (o ai suoi sub-modelli tedesco e italiano). Tra tali competen-
ze originali della Corte federale era possibile riscontrare, in primo
luogo, 'interpretazione autoritativa della Costituzione secondo cui
la Corte poteva, di fronte ad interpretazioni contrastanti delle nor-
me costituzionali relative ai diritti di liberta, fissare, anche ex officio,
I'interpretazione corretta della norma. In secondo luogo, la Corte fe-
derale era titolare dell’iniziativa legislativa, potendo proporre all’As-
semblea rappresentativa I’adozione di nuove leggi o I'integrazione e
modifica di quelle esistenti. L’ultima funzione originale della Corte
federale consisteva, infine, nel compito di seguire i fenomeni rilevan-
ti per 'attuazione della costituzionalita e della legalita, informando
I’Assemblea federale in merito ai problemi riscontrati nella loro at-
tuazione attraverso la formulazione di pareri e proposte. Non venne-
ro previste forme precise di esplicazione di una simile funzione, ma
I’intento era volto probabilmente a trasformare la Corte federale in
un organo attivo e di impulso, vigilante sulla produzione normativa
e sull’attivita dei vari organi politici, al fine di porre rimedio a tutti i
fenomeni contrastanti con il documento costituzionale o con i prin-
cipi legislativi. La Corte si dovette quindi tenere costantemente ag-
giornata sullo stato della normazione per poter fornire pareri e pro-
poste all’Assemblea affinché venissero adottate certe misure, quali
I’adozione o la modifica di leggi, ovvero l'interpretazione autentica
della legislazione®.

6 A tal fine I’art. 50 del regolamento interno della Corte federale del 1964

aveva istituito delle commissioni, composte da giudici costituzionali e da collabo-
ratori tecnici aventi il compito specifico di studiare tutti i problemi che incontrava-
no i principi di costituzionalita e di legalita nella loro attuazione, nonché di seguire
particolari tipi di fenomeni sociali e I'attivita legislativa. Sulla base di tali indagini,
le commissioni (servendosi di relazioni, rapporti e referti forniti da altri organi)
presentavano alla Corte federale proposte concrete con I'indicazione delle misure
da adottare al fine di eliminare i fenomeni di incostituzionalita e di illegalita. Spet-
tava poi alla Corte federale di decidere come procedere e a quali mezzi ricorrere.
La funzione non ¢ agganciabile in alcun modo al modello kelseniano di giustizia
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3.2.5. [ (limitati) effetti delle pronunce

Le sentenze della Corte costituzionale federale furono concepi-
te come definitive, esecutive ed obbligatorie, mentre in merito alla
tipologia delle decisioni si riscontrava la classica distinzione tra ac-
coglimento e rigetto. Le decisioni di rigetto si suddividevano in due
categorie: decisioni di rigetto puro e semplice e pronunce interpre-
tative di rigetto. Le ultime erano utilizzate ogni qualvolta la Corte,
non riscontrando I'illegittima costituzionale di una fonte normativa,
riscontrava che a questa veniva attribuita nella prassi un’interpreta-
zione contraria alla Costituzione o alla legge, e pertanto ne determi-
nava l'interpretazione esatta e conforme.

Le sentenze di accoglimento avevano invece effetti diversi a se-
conda che si riferissero a leggi federali o repubblicane, ovvero ad al-
tri atti normativi diversi dalla legge. Considerando dapprima il se-
condo caso, va osservato che si distingueva tra due ipotesi, per cui la
Corte, riscontrando la non conformita alla Costituzione e alla legge
di un atto normativo (diverso dalla legge), poteva procedere o con il
suo annullamento, oppure con la sua abrogazione. L’annullamento
aveva efficacia dichiarativa e operava ex tunc, I’abrogazione aveva
efficacia costitutiva e operava di regola ex nunc. La scelta di proce-
dere all’abrogazione o all’annullamento dell’atto normativo incrimi-
nato era un potere discrezionale della Corte, la quale doveva pren-
dere in considerazione la gravita della violazione della Costituzione
o della legge, dei diritti dei cittadini e delle organizzazioni, dei rap-
porti instaurati sulla base della norma o di un atto generale illegitti-
mo e della certezza del diritto.

Le pronunce aventi ad oggetto atti legislativi erano soggette in-
vece a gravi limitazioni. Quando infatti la Corte accertava I'incosti-
tuzionalita di una legge federale, repubblicana o provinciale, non
provvedeva direttamente alla sua caducazione, ma si limitava a con-
statarne la non conformita (nesaglasnost) costituzionale con una

costituzionale, tuttavia si nota che in origine il Tribunale costituzionale tedesco-
occidentale aveva una funzione consultiva da esercitarsi nella forma di pareri su al-
cune questioni costituzionali, funzione successivamente revocata. Sul punto cfr. A.
Zorz1 GIUsTINIANI, Norme costituzionali e regolamentari sulla Corte costituzionale
jugoslava, cit., p. 76 ss.
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sentenza dichiarativa (deklarativna odluka) e a notificare la deci-
sione all’assemblea competente che aveva a propria disposizione sei
mesi di tempo per armonizzare (usaglasavanje) la legge con la Co-
stituzione o la legge federale, pena la cessazione dell’efficacia del-
le norme censurate dalla Corte. Il termine di sei mesi poteva essere
prorogato ad ulteriori sei su richiesta dell’assemblea ma solo in sus-
sistenza di motivi congruamente giustificati. La procedura mutua-
ta si ispirava ovviamente al principio dell’'unita del potere statale,
ovvero della supremazia dell’assemblea parlamentare. La cessazio-
ne dell’efficacia delle norme censurate con la prima sentenza non
era da considerarsi automatico al decorrere del termine, dovendo la
Corte adottare una seconda sentenza dichiarativa (druga odluka) di-
retta ad accertare che le norme, in virtu dell’inerzia dell’assemblea,
cessassero di avere vigore. La seconda sentenza aveva efficacia erga
omnes ed effetti ex nunc dal giorno della pubblicazione sulla Gaz-
zetta Ufficiale federale®. Cio porterebbe a concludere che I'effetto
caducatorio era da collegarsi direttamente alla seconda pronuncia
della Corte, in quanto nel caso opposto la sentenza avrebbe dovu-
to retroagire sino al termine assegnato all’assemblea per la modifi-
ca della legge. Con la seconda sentenza, quindi, la Corte si limitava
a constatare I'infruttuoso decorso del termine, ma al contempo ta-
le sentenza era necessaria a determinare 1’eliminazione delle norme
censurate. L’annullamento immediato di una legge da parte della
Corte federale era ammesso unicamente nel caso di una lesione pa-
lese dei diritti della Federazione®.

% TIn tal modo il sistema jugoslavo aveva esteso e reso imperativo un istitu-
to introdotto dalla Costituzione austriaca, vale a dire il differimento degli effetti
della pronuncia di incostituzionalita, che tuttavia in Austria rimane una facolta,
mentre nell’ordinamento jugoslavo divenne la regola. Sulle tipologie ed effetti del-
le pronunce della Corte jugoslava cfr. J. DJORDJEVIC, Ustavno pravo (Diritto costi-
tuzionale), Beograd, 1970, p. 642 ss.; B. JovaNoviC, Pet godina ustavnog sudstva
(Cinque anni di giurisdizione costituzionale), Beograd, 1968, p. 3 ss.; V. Cok, Vrste
i dejstvo odluka Ustavnih sudova (Tipologie ed effetti delle sentenze delle Corti
costituzionali), Beograd, 1972, p. 15 ss. € M.N. Srpi¢, Odluke Ustavnih sudova i
njihovo dejstvo u SFR] (Decisioni delle Corti costituzionali nella RSFJ ed i loro ef-
fetti), cit., p. 83.

65 E interessante osservare come uno dei temi piti dibattuti durante la prima
Conferenza delle Corti costituzionali europee, svoltasi a Dubrovnik nel 1972, fu
proprio Iefficacia ex nunc e ex tunc delle decisioni degli organi di giustizia costituz-
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3.3. Il ruolo della Corte costituzionale federale nell’ organizzazio-
ne statale

L’articolato sistema di Corti costituzionali introdotto dallo Stato
jugoslavo rappresentd un caso eccezionale all’interno degli Stati so-
cialisti europei e merita pertanto qualche osservazione conclusiva re-
lativa alle motivazioni che indussero il costituente jugoslavo ad una
simile scelta. Invero, gia i giuspubblicisti jugoslavi di scuola marxi-
sta collegarono la necessita di creare organi di giustizia costituziona-
le con esigenze specifiche, date dalla sussistenza di distinte strutture
governative e giurisdizionali, sia nell’ambito delle Repubbliche fede-
rate, sia nell’ambito dello Stato federale, che richiedevano spesso in-

ionale, cosi come il differimento temporale degli effetti delle pronunce di incosti-
tuzionalita. I giudici costituzionali jugoslavi hanno avuto cosi 'occasione di spie-
gare ai propri colleghi europei la possibilita data alla Corte costituzionale federale
di procedere all’annullamento o all’abrogazione degli atti sublegislativi, nonché la
regola dell’obbligatorio differimento degli effetti delle pronunce di incostituzional-
ita aventi ad oggetto atti legislativi, che cessavano definitivamente di essere validi
solo in seguito alla seconda pronuncia di accertamento della Corte federale richies-
ta nel caso in cui I’Assemblea rappresentativa non avesse provveduto a conformarli
con la Costituzione entro sei mesi dalla pubblicazione della prima sentenza con la
quale se ne riscontrava I'incostituzionalita. La regola dell’obbligatorio differimento
degli effetti delle sentenze di incostituzionalita venne percepita gia al tempo dai giu-
dici costituzionali jugoslavi come limitativa in certe circostanze e, in particolare, nei
casi in cui la legislazione dichiarata incostituzionale avesse implicato la violazione
dei diritti dei cittadini. Intervennero sul punto i rappresentanti delle Corti costituzi-
onali italiana e tedesca, i quali non videro in tale soluzione un limite assoluto della
giustizia costituzionale jugoslava, soprattutto, nel caso in cui la legislazione incrimi-
nata regolasse procedimenti di vario tipo, nel qual caso si consigliava il differimento
degli effetti temporali delle pronunce affinché la sentenza di incostituzionalita non
impattasse sui procedimenti ancora in corso. Una critica feroce pervenne dal rap-
presentante del Consiglio costituzionale francese, il quale si ritenne, pit general-
mente, sorpreso nel constatare che alcune Corti costituzionali potessero addirittura
differire gli effetti temporali delle proprie pronunce, lasciando cosi al Parlamento il
tempo di modificare la legge secondo i dettami della Corte, il che a suo avviso era
da considerarsi profondamente contraddittorio con I'idea di annullamento. Tale as-
sunto gli permise di innalzare il ruolo del Consiglio costituzionale francese e il suo
controllo preventivo della legislazione, in quanto assicurerebbe che leggi incostitu-
zionali (soprattutto quelle pit importanti, le leggi organiche sulle quali il controllo
a priori si configura come obbligatorio) non entrino mai in vigore se contrarie alla
Costituzione. Sul punto cfr. AA.Vv., Prva konferencija Evropskih Ustavnih sudova
i slicnih institucija koje se bave zastitom ustavnosti i zakonitosti. Dubrovnik, 17.
do 20. Oktobar 1972. godine, cit., p. 74 ss.
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terventi diretti a coordinare la legislazione locale e centrale, mante-
nendone di pari passo I’'armonia con le rispettive Costituzioni. Simil-
mente, gli osservatori esterni spiegarono I'introduzione dell’articola-
to sistema di Corti costituzionali con la natura federale dello Stato.
Vi ¢, pero, chi aveva percepito che anche se tale spiegazione presen-
tasse sicuramente una propria validita, non appariva pienamente per-
suasiva, argomentando che la struttura federale statale non risultasse
sufficiente a spiegare pienamente ’anomalia jugoslava.

La Jugoslavia non rappresentava sicuramente 1’'unico esempio
di Stato federale nel panorama socialista, avendo 'URSS adottato
la struttura federale sin dal 1924, ma ¢ stata proprio la Costituzio-
ne staliniana del 1936, nel precisare la natura federale dello Stato,
ad abolire la competenza della Corte Suprema di sindacare la co-
stituzionalita delle leggi repubblicane, trasferendo tale funzione ad
un organo di natura politica, il Presidium del Soviet supremo. Non
fu pertanto la soluzione federale quanto il principio di autogestio-
ne che, in contrapposizione con quello di centralismo democratico,
aveva reso la Jugoslavia un unicum fra tutti gli Stati socialisti euro-
pei®®. La ragione principale della previsione della soluzione jugosla-
va di giustizia costituzionale risiedeva dunque in ragioni politiche,
volte alla piena realizzazione del sistema di autogestione, che aveva
portato alla decentralizzazione dell’attivita normativa e, come sua
conseguenza, alla proliferazione di un alto numero di atti normativi
adottati da molteplici centri di normazione. In tale contesto, il con-
trollo di costituzionalita non poteva non essere inteso in un senso
pit ampio, comprendente il controllo di legalita.

Furono quindi i principi sottostanti al sistema della “democra-
zia autogestita” che avevano richiesto I'introduzione della giurisdi-
zione costituzionale, ovvero la necessita di coordinare e di armo-
nizzare [’orizzonte infinito di atti normativi con la Costituzione e la
legge. Infatti, il concreto funzionamento della Corte costituzionale
federale aveva dimostrato come la sua funzione pit importante non
fosse identificabile con il controllo di costituzionalita delle leggi, co-
si come professato dai costituzionalisti jugoslavi, il quale del resto

% Cosi P. Biscarerti D1 RuFriA, 1 problema del controllo di costituzionalita
delle leggi negli “stati socialisti” europei, cit., p. 368 ss.
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era stato gravemente limitato, ma nel coordinamento e nel controllo
della conformita degli atti sublegislativi alla Costituzione e alla leg-
ge®. In un ordinamento caratterizzato da una eccezionale diffusio-
ne della potesta normativa, accompagnata dall’inflazione delle fonti
e da enormi problemi di coordinamento e armonizzazione, il ruolo
della Corte federale si rivelo infatti insostituibile e fini per rappre-
sentare un efficace antidoto per arginare fenomeni preoccupanti di
irresponsabilita istituzionale ed economica. In questo contesto, an-
che la funzione ulteriore della Corte federale, non collegabile ai si-
stemi di giustizia costituzionale delle democrazie occidentali, e da-
ta dalla competenza di monitorare la produzione normativa diven-
ne essenziale. Del resto, gia la dottrina jugoslava aveva individuato
in tale funzione «un ruolo politico elementare» della Corte federale,
necessario per tutelare la democrazia autogestita®®. E la prassi della

7 Simile conclusione ¢ stata pienamente confermata dalla prassi, che ave-
va registrato una assoluta prevalenza di giudizi concernenti atti sublegislativi
dell’amministrazione e atti generali dell’autogestione. Nei vent’anni di attivita del-
la Corte federale, su 8346 giudizi di legittimita costituzionale solo 1529 hanno
avuto ad oggetto leggi federali, repubblicane o provinciali. I procedimenti relativi
all’incostituzionalita delle leggi erano riscontrabili soprattutto nei periodi di tran-
sizione istituzionale (ad esempio durante la fase delle riforme avviate nel 1971 in
relazione all’adozione della Costituzione del 1974) e pertanto riguardarono atti
legislativi che erano necessariamente destinati a scomparire. Il massiccio trasferi-
mento delle competenze legislative dalla Federazione alle unita federate aveva ulte-
riormente appannato il ruolo della Corte federale, valorizzando invece il ruolo delle
Corti repubblicane e provinciali, che vennero a rappresentare i terminali privilegiati
del sindacato di legittimita delle leggi. Va notato tuttavia che la collaborazione isti-
tuzionale tra organi statali, assemblee elettive e comunita d’autogestione si era rive-
lata proficua ed aveva contribuito a consolidare quel modello di giurisdizione costi-
tuzionale non conflittuale che era nei voti del Costituente del 1963 e 1974. Sulla
prassi della Corte costituzionale jugoslava cfr. ancora A. Zorzi GiusTiNIANI, Norme
costituzionali e regolamentari sulla Corte costituzionale jugoslava, cit., p. 81. Le
sentenze della Corte federale suscitarono inoltre un grande interesse nell’opinione
pubblica grazie all’attenzione dedicatagli dalla stampa non specializzata, mentre i
giudici costituzionali avevano cominciato ad avvalersi anche dell’istituto delle opin-
ioni dissenzienti. Cio aveva permesso ad autorevole dottrina di affermare che «per
certi aspetti I'istituto jugoslavo parrebbe addirittura pit innovativo di quello adot-
tato altrove in Europa, ad esempio la dove proclama il diritto dei giudici dissen-
zienti dalla maggioranza, di far iscrivere a verbale la loro opinione». Cosi M. Cap-
PELLETTI, Il controllo giudiziario di costituzionalita delle leggi nel diritto comparato,
cit., p. 58.

%8 Siv. T. VasiLjevi€, Neka pitanja metoda i tehnika pripremanja pravnih
propisa (Alcune questioni di metodo e tecnica inerenti agli atti sub-legislativi), in
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Corte federale non fece altro che avvalorare tale assunto, dimostran-
do, da una parte, che I’Assemblea era favorevole agli orientamenti e
alle pronunce della Corte, percependoli come posizioni provenien-
ti da un organo autorevole; dall’altra, la stessa Corte federale aveva
provveduto ad esercitare un ampio grado di self-restraint quando si
era trovata dinanzi a questioni relative alla costituzionalita delle leg-
gi federali e repubblicane. Pur di fronte ad elementi di similitudine
con i sistemi di giustizia costituzionale delle democrazie occidenta-
li, altro grave limite presente nel sistema jugoslavo risiedeva proprio
in questo ruolo politico che venne attribuito alla Corte costituziona-
1e%. I costituzionalisti jugoslavi del tempo avevano, infatti, in mente
la creazione di un organo sui generis; la dottrina, pur ammettendo
che le Corti costituzionali delle democrazie europee avessero forni-
to importanti indicazioni e direttive tecnico-giuridiche (soprattut-
to I’esperienza austriaca, tedesca e italiana), si affrettavano anche
a spiegare come il sistema jugoslavo di giustizia costituzionale non
andasse visto come conseguenza del recepimento di determinati po-
stulati dottrinali e ideologici esterni, ma che le Corti jugoslave si
presentassero come istituzioni con caratteristiche proprie, derivan-
ti dalla complessa ed originale struttura dell’ordinamento politico-
costituzionale’.

La percezione della Corte costituzionale come organo politico
aveva portato la dottrina ad osservare che lo stesso giudice costituzio-
nale era tenuto ad adottare ragionamenti di natura politica: «La Cor-
te costituzionale deve essere un organo politico libero dal formalismo
giuridico poiché le controversie costituzionali non sono mai puramen-

Anali pravnog fakultetau u Beogradu, n. 4/1964, p. 373 ss. e V. Smi¢, Problemi za-
konodavstva i izgradnje pravnog sistema (Problemi di legislazione e della costruzi-
one del sistema giuridico), in Arhiv za pravne i drustvene nauke, n. 4/1964, p. 313;
Ip., Savetovanje o podeli normativne funkcije izmedu organa razlicitih politicko-
territorijalnih jedinica (La divisione della funzione normativa tra le varie unita ter-
ritoriali), in Arhiv za pravne i drustvene nauke, n. 2/1966, p. 214 ss.

© V. in particolare A. FirA, Neki vidovi ustavnog sudstva kod nas i u svetu
(Alcune considerazioni sulla giustizia costituzionale da noi e nel mondo), in Jugo-
slavenska revija za medunarodno pravo, n. 2/1964, p. 246.

70 Cosi per esempio J. DjorDJEVIC, Polticki sistem, cit., p. 659, ebbe modo di
sostenere che «La Corte costituzionale non deriva dalla trasposizione di un piano
dottrinario, di elaborazioni dottrinarie, non ¢ un’istituzione trasferita da altri siste-
mi politico-costituzionali».
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te formali e deve pero nello stesso tempo spoliticizzarsi perché sareb-
be pericoloso che la Corte considerando una controversia sociale o
politica invadesse la competenza del legislatore»’!. Nella prassi cio si-
gnificava che, fino a quando risultava possibile, la legislazione anda-
va interpretata come conforme al disposto costituzionale ed in caso
di dubbio la legge andava proclamata come non incostituzionale’. Ne
discese una particolare visione dell’organo di giustizia costituzionale;
la Corte costituzionale fu percepita come organo che doveva valutare
le questioni sottopostegli ¢ pensare “politicamente”, ma era legata al
contempo all’applicazione di metodi giuridici obiettivi. Il suo arbitra-
to era giuridico, ma quanto al significato che assunse I'organo, quello
era da intendersi come politico. Non si puo far a meno di notare co-
me nelle riflessioni dei giuristi jugoslavi sul ruolo della Corte costitu-
zionale si assiste ad una contraddittoria fusione dei due principi della
Politisierung der Justiz e della Juridifizierung der Politik che fornirono
il pretesto a Carl Schmitt per contestare il modello di giustizia costitu-
zionale elaborato da Hans Kelsen.

Al contrario, il principio dell'unita del potere statale non aveva
posto gravi impedimenti all’ introduzione della giurisdizione costitu-
zionale, il che fu possibile grazie ad una sua distorsione dovuta ad
una supina accettazione della volgarizzazione dell’enunciato marxi-
sta. Sul punto vi fu tuttavia un ampio dibattito dottrinale, trasforma-
tosi in una famosa polemica; cosi vi era chi sosteneva come il prin-
cipio dell’'unita del potere, come del resto quello della divisione dei
poteri, non dovesse essere inteso nel proprio significato estremo e,
partendo, da una sua interpretazione meno rigida si specificava co-
me nell’ordinamento jugoslavo tale principio si fosse risolto nella re-
sponsabilizzazione degli organi esecutivi ed amministrativi nei con-
fronti degli organi legislativi, con il conseguente potere di controllo
dei secondi sui primi’?; altri autori avevano sostenuto invece la per-
fetta compatibilita tra giurisdizione costituzionale e unita del potere
statale, affermando che anche se la Costituzione jugoslava non ave-

7 Cosi H. HRNCEVIC, Ustavnost i zakonitost (Costituzionalita e legalita), in
Arhiv za pravne i drustvene nauke, n. 3-4/1962, p. 417 ss.

72 Cosi J. DjoRDJEVIC, Polticki sistem, cit., p. 640.

5 Cfr. V. Krivi¢, Introduction a les juridictions constitutionnelles, Beograd,
1965.
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va accettato nessuna variante del principio di divisione dei poteri, il
principio della ripartizione delle funzioni e delle responsabilita co-
stituiva uno dei cardini dell’ordinamento costituzionale™. In segui-
to si arrivo tuttavia ad ammettere che «nella competenza della Cor-
te costituzionale di controllare le leggi federali possono gia vedersi
alcuni elementi di divisione del potere»”. Tali tesi vennero accom-
pagnate da altre opinioni volte a sostenere che era pur sempre I’as-
semblea ad avere la parola definitiva, in quanto la Corte federale e le
Corti repubblicane non potevano procedere all’annullamento diret-
to di atti legislativi e, comunque, I’assemblea avrebbe potuto sempre
procedere alla modifica della Costituzione; in fin dei conti era sem-
pre I'assemblea ad avere il diritto all’'ultima parola proprio perché
spettava all’assemblea scegliere se modificare la Costituzione, ovve-
ro lasciare che la legge venisse proclamata incostituzionale. Si acco-
stO a tale tesi 'opinione volta ad introdurre il potere dell’assemblea
di rigettare le decisioni della Corte costituzionale con maggioranza
qualificata di 2/3 (richiesta per il procedimento di revisione costitu-
zionale), e nel caso in cui ’assemblea non avesse proceduto a riget-
tare la decisione della Corte, questa andava integrata nella Costitu-
zione, provocando in automatico la revisione costituzionale.
Prevalse alla fine una interpretazione estensiva del principio di
unita del potere statale secondo cui il governo assembleare non rap-
presentava il cardine del sistema politico integralmente considerato.
Il principio fondamentale del sistema era dato infatti dall’autoge-
stione ed era logico innalzare tale principio a scapito di altri principi
considerati “meno importanti” e che pertanto potevano essere anche
limitati. Cosi, il potere delle assemblee parlamentari andava limitato
con l'introduzione della giustizia costituzionale al fine di realizzare
pienamente il sistema di autogestione. La Corte costituzionale era
stata pensata come un potere indipendente, esterno al sistema as-
sembleare proprio per controbilanciare quest’ultimo, e non si man-

V. B. Jovanovi¢, Pet godina ustavnog sudstva, cit., p. 5.

> Cosi P. NikoLIC, Problemi skupstinskog sistema u novom ustavu (Problemi
del governo assembleare nella nuova Costituzione), in Arhiv za pravne i drustvene
nauke, n. 3-4/1962, p. 353.

76 Cosi R.D. Luki¢, Pojam ustavnosti i zakonitosti i sredstva za njihovo
ostvarivanje, cit., p. 56.
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co di precisare come 'operato del legislatore andava controllato al
fine di difendere e garantire la Costituzione.

In conclusione si puo senz’altro sostenere che pur dinanzi al
coraggio dottrinale e politico, il sistema di giustizia costituzionale
sperimentato dalla Jugoslavia socialista rimase un esempio di giu-
risdizione costituzionale embrionale. I limiti della giurisdizione co-
stituzionale coincisero con i problemi irrisolti di un regime che al
pluralismo istituzionale non accomuno il pluralismo politico e che
si ostinava ad inseguire 'utopia autogestionaria incurante dei guasti
economici che aveva prodotto. Tuttavia, la Corte costituzionale ju-
goslava riusci a divenire un punto di riferimento irrinunciabile per
i numerosi soggetti istituzionali cui era esplicitamente riconosciuto
il diritto di ricorrere e, soprattutto, per i cittadini ed i lavoratori che
operavano nel sistema di autogestione.

4. La circolazione del modello jugoslavo di giustizia costituzionale
in alcune democrazie popolari

La variante jugoslava del modello austriaco di giustizia costitu-
zionale aveva avuto una certa forza attrattiva in altri paesi sociali-

7 Cfr. V. Kostunica, Teorija i praksa Jugoslovenskog Ustavnog suda, cit., p.
39; A. Fira, Kontrola ustavnosti zakona u FNR] (Controllo di costituzionalita delle
leggi nella RSF)), in Nasa stvarnost, 10/1961, p. 351 ss. Va precisato che pur di fron-
te alla proclamata supremazia del testo costituzionale, la c.d. concezione dialettica
della Costituzione, sbandierata dai giuristi jugoslavi, rappresentava un ostacolo ulte-
riore alla piena attuazione del principio di costituzionalita. Di fatto, se la Costituzi-
one sulla carta veniva considerata come norma fondamentale posta in cima alle fonti
del diritto questa conservava anche una singolare valenza politica che ne revocava
in dubbio la vis normativa. La Costituzione era percepita come la massima espres-
sione giuridica del progetto dell’edificazione del socialismo e un insieme di regole e
istituzioni a carattere orientativo che indicavano le possibilita di attuazione di tale
programma in un tempo dato ed in un tempo predefinito. Pertanto, vi & chi si era
chiesto in dottrina se la Jugoslavia si stesse davvero avvicinando al costituzionalismo
di tradizione liberal-democratica o non indugiava piuttosto su un costituzionalismo
declamatorio di ispirazione montagnarda. Cosi A. Zorzi GIUSTINIANI, Norme costituz-
ionali e regolamentari sulla Corte costituzionale jugoslava, cit., p. 78, che peraltro
vedeva nell’ultima riforma dell’ordinamento jugoslavo del 25 novembre 1988, che in-
cise su alcune linee guida del sistema economico d’autogestione, una possibile svolta,
che pero non arrivo mai dato il successivo smembramento dello Stato federale.
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sti europei, tant’¢ che «come molti dogmi del diritto socialista an-
che quello del rifiuto di un controllo giudiziario di costituzionalita
¢ stato a ben vedere un dogma relativo, scalfito, grazie al gioco pri-
ma della Jugoslavia e (solamente sul piano formale) della Cecoslo-
vacchia, e successivamente, quale risultato della ricerca di moderata
emancipazione dal modello sovietico praticata negli anni Ottanta,
dalla Polonia e dall’'Ungheria»’®.

I primo progetto volto all’istituzione di una Corte costituziona-
le analoga a quella creata in Jugoslavia nel 1963 fu concepito in Ce-
coslovacchia durante la primavera di Praga. Il progetto fu unito in
realta ad altre riforme volte a realizzare il c.d. socialismo dal volto
umano attraverso il recupero di istituti tipici dei regimi di democra-
zia borghese. La contestuale occupazione sovietica aveva soffocato
sul nascere il tentativo cecoslovacco di riforma del sistema politico;
tuttavia il 27 ottobre 1968 venne varata una legge di revisione co-
stituzionale che aveva previsto una ristrutturazione degli organi su-
periori del potere statale, trasformato la Cecoslovacchia in una Re-
pubblica federale, ¢ che aveva introdotto una Corte costituzionale
federale (Ustavni soud CSSR) e altre due Corti costituzionali delle
Repubbliche federate ceca e slovacca.

La Corte cecoslovacca non fu posta in condizione di operare,
tuttavia, se ne pud apprezzare, almeno sul piano teorico, la diretta
derivazione dal modello jugoslavo. In base alla legge costituzionale
del 1968, la Corte federale doveva essere composta da otto giudici
ordinari e quattro supplenti eletti per sette anni dall’Assemblea fe-
derale, in modo da garantire la rappresentanza paritaria di entrambe
le repubbliche. Le funzioni che la Corte avrebbe dovuto esercitare si
identificavano con il controllo di costituzionalita delle leggi federali,
degli atti legislativi adottati dal Presidente dell’Assemblea federale,
delle leggi costituzionali e delle leggi dei Consigli nazionali ceco e
slovacco, nonché con il controllo di conformita dei regolamenti fe-
derali e repubblicani con la Costituzione e la legislazione federale.
Al pari del sistema jugoslavo anche il sistema cecoslovacco aveva
previsto il controllo di costituzionalita e di legalita, ma conteneva
anche una innovazione data dall’estensione dell’oggetto del giudizio

8 Cosi G. AJani, Diritto dell’Europa orientale, UTET, Torino, 1996, p. 229.
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alle leggi costituzionali. Le tipologie di controllo previste erano date
dal ricorso in via principale (sulla carta i soggetti legittimati a ricor-
rere dinanzi alla Corte federale erano le due Camere, la Presidenza
dell’Assemblea federale, i Consigli nazionali e la loro Presidenza,
nonché i governi federali e repubblicani) e dal giudizio in via inci-
dentale (nel caso la questione di costituzionalita fosse stata solleva-
ta dinanzi al Procuratore Generale, oppure nel corso di un giudizio
dinanzi a qualsiasi tribunale, ovvero per iniziativa della stessa Corte
federale). Nel sistema cecoslovacco il controllo concreto non venne
dunque limitato, ma similmente al sistema jugoslavo si stabiliva che
la caducazione delle leggi dichiarate illegittime dovesse essere diffe-
rita di sei mesi per consentire all’assemblea competente di eliminare
il contrasto con la Costituzione.

Sebbene il sistema cecoslovacco di giustizia costituzionale non
fu mai formalmente soppresso, le Corti costituzionali non ebbero
modo di assumere le proprie funzioni a causa della mancata appro-
vazione del necessario regolamento procedurale, e divennero di pari
passo bersaglio di critiche feroci da parte della dottrina ortodossa.
Va peraltro sottolineato che anche in quest’ambito la dottrina giu-
spubblicistica si era preoccupata di fornire una giustificazione teo-
rica adeguata all’introduzione del controllo giurisdizionale, identifi-
cata nella natura federale dello Stato, che richiese al fine di dirime-
re i possibili conflitti tra poteri pubblici di vari livelli, la necessaria
devoluzione ad organi giudiziari (dotati di terzieta, imparzialita ed
equidistanza e quindi indipendenti da direttive politiche) del potere
di controllare la legittimita costituzionale degli atti normativi appro-
vati dal Parlamento. Secondo i costituzionalisti cecoslovacchi questa
soluzione era comune ad altri Stati strutturati su basi federali, quali
la Repubblica Federale Tedesca, ovvero caratterizzati da una accen-
tuata autonomia regionale quale I’ordinamento italiano’.

Il secondo paese socialista ad aver introdotto un sistema di giu-
stizia costituzionale modellato sulla base del modello jugoslavo era
la Polonia; in realta, la dottrina polacca aveva proposto I'introduzio-
ne del controllo giurisdizionale gia durante gli anni Sessanta, quan-

7 Sul punto v. A. Zorzi GiusTiNIANI, Norme costituzionali e regolamentari
sulla Corte costituzionale jugoslava, cit., p. 81.
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do cerco di dimostrare la sua compatibilita con il principio dell’uni-
tarieta del potere. Bisognava aspettare, tuttavia, la novella costitu-
zionale del 26 marzo 1982 per l'introduzione dell’art. 33 a) Cost.,
che aveva previsto la creazione di un Tribunale costituzionale (7ry-
bunal Konstytucyjny), quale organo competente a giudicare la co-
stituzionalita delle leggi e di altri atti normativi. L’attuazione della
normativa costituzionale si ebbe solo a distanza di tre anni ad opera
della legge costituzionale del 29 aprile 1985, mentre il 31 luglio del-
lo stesso anno I'organo di giustizia costituzionale adotto il proprio
regolamento di procedura®.

Il Tribunale costituzionale fu concepito come organo indipen-
dente ed autonomo, legato al solo Parlamento. L’organo di giustizia
costituzionale era composto da dodici giudici; il suo Presidente ed
il Vicepresidente erano nominati dal Presidente della Repubblica,
mentre il resto dei giudici veniva eletto dal Parlamento per la dura-
ta di otto anni, non rinnovabili. I soggetti legittimati a ricorrere in
via astratta erano le istituzioni, i raggruppamenti parlamentari e gli
organi superiori del potere statale ai quali venne attribuita la com-
petenza di impugnare qualsiasi tipologia di atto normativo. Erano
altrettanto legittimati a ricorrere gli organismi dirigenti delle orga-
nizzazioni sociali, politiche o cattoliche e le strutture dirigenti del-
le organizzazioni sindacali, cooperativistiche, dei coltivatori diretti
e professionali, ma limitatamente per atti normativi connessi con la
loro attivita. La normativa riguardante le competenze del Tribunale
non conteneva alcuna enumerazione degli atti impugnabili, per cui
si presume che il controllo fosse stato esteso a tutti gli atti normati-
vi degli organi centrali (atti legislativi, decreti-legge del Consiglio di
Stato, atti normativi sublegislativi del Governo, del Presidente del
Consiglio e dei singoli Ministri). Non rientravano invece tra gli atti
sindacabili le leggi costituzionali, i trattati internazionali (I’ordina-

80 Cfr. L. GarLickl, Un nuovo organo giurisdizionale in Polonia: la Corte
costituzionale, in Politica del diritto, n. 2/1988, p. 201 ss. Sebbene la proposta di
istituire un Tribunale costituzionale fosse stata sostenuta in modo unanime dai par-
titi politici polacchi, essendo I'iniziativa scaturita dal Partito democratico e appog-
giata dal Poup e dal Partito contadino unificato, in sede di dibattito parlamentare
vennero sottoposti all’attenzione del Sejm 14 differenti progetti di legge riguardanti
I’organizzazione, la giurisdizione e le procedure del futuro organo di giustizia costi-
tuzionale.
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mento polacco non conosceva le leggi di approvazione dei trattati),
il regolamento parlamentare e gli atti emanati dagli organi locali.
Accanto al controllo astratto fu introdotto anche un limitato con-
trollo concreto; la questione di costituzionalita poteva essere solle-
vata davanti a qualsiasi tribunale, che, accertatane la rilevanza, rin-
viava la questione non direttamente al Tribunale costituzionale, ma
ad altri organi (Corte Suprema, Presidente dell’Alta Corte Ammini-
strativa, Presidente dell’Arbitraggio Economico Statale, ministri e
altri organi centrali), i quali potevano rimettere discrezionalmente
la questione dinanzi al Tribunale costituzionale. I tribunali conser-
varono invece la facolta di rifiutare 'applicazione degli atti sublegi-
slativi qualora contrari alla legge e alla Costituzione®'.

Il sindacato del Tribunale era successivo alla pubblicazione del-
le leggi e degli altri atti normativi e ricopriva testi integrali o singo-
le disposizioni degli atti impugnati. I vizi sindacabili erano sia quel-
li formali che sostanziali (sentt. U 3/86 e U 5/86), mentre le norme
parametro erano date dalla Costituzione e dalle leggi costituziona-
li, e nel caso del controllo di legalita anche dalla legge ordinaria. La
dottrina polacca spiego infatti che il concetto di controllo di costi-
tuzionalita andava inteso in latu sensu, per cui se dalla Costituzio-
ne si poteva evincere la regola generale secondo la quale gli atti di
rango inferiore non possono violare le leggi, era agevole concludere
che ogni violazione della legge potesse configurarsi come violazione
della Costituzione®?.

L’efficacia delle pronunce del Tribunale era collegata come nel
sistema jugoslavo alla tipologia dell’atto impugnato. Tuttavia, il legi-
slatore polacco ¢ stato meno coraggioso di quello jugoslavo; nel caso
di atti sublegislativi la sentenza non produceva I’abrogazione auto-
matica dell’atto, ma obbligava I’'organo che I’aveva adottato a prov-
vedere alla sua abrogazione o modifica entro tre mesi. La pronuncia
di incostituzionalita dichiarava quindi solo un vizio della norma e
invitava I’organo competente a correggerlo. Per quanto riguarda gli
atti legislativi, la sentenza produceva solo effetti procedurali, obbli-
gando il Parlamento ad esaminare I’atto e a pronunciarsi definitiva-

81 Ibidem, p. 214.
82 Ibidem, p. 211 ss.
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mente. Nel caso in cui I’Assemblea legislativa avesse deciso di acco-
gliere la sentenza del Tribunale, si poteva procedere all’abrogazione
o alla modifica della legge contestata, oppure alla modifica della Co-
stituzione. Nell’ipotesi di rigetto della sentenza da parte del Parla-
mento, la legge, oltre che rimanere in vigore, non poteva essere im-
pugnata nuovamente dinanzi all’organo di giustizia costituzionale,
in quanto la deliberazione dell’Assemblea aveva efficacia preclusiva
di res judicata. L.a maggioranza necessaria per il rigetto della senten-
za era di 2/3 con la presenza di almeno la meta dei componenti del
Parlamento, il che in teoria avrebbe dovuto impedire al Parlamento
un rigetto troppo facile delle istanze del Tribunale, ma nella pras-
si la maggioranza richiesta veniva raggiunta agevolmente poiché il
Sejm era saldamente dominato dal Poup e dai partiti a questo colle-
gati. Come nel caso jugoslavo, anche nell’ambito polacco I'attivita
del Tribunale fini per concentrarsi prevalentemente sul controllo de-
gli atti sublegislativi®.

Il terzo paese socialista che aveva introdotto il controllo giu-
risdizionale era 1'Ungheria, dove in virtu della legge costituzionale
n. II del 27 dicembre 1983, cui ha fatto seguito la legge n. 1 del 26
aprile 1984, era stato istituito un Consiglio di diritto costituziona-
le (Alkotmadnjogi Tandcs). La composizione del Consiglio era varia-
bile, da un minimo di undici ed un massimo di diciassette giudici,
i quali venivano eletti dal Parlamento in seduta plenaria per un pe-
riodo di quattro anni, analogo dunque alla durata del mandato dei
membri del Parlamento. Le sedute del Consiglio costituzionale non
erano pubbliche, tuttavia vi potevano partecipare in veste consultiva
e su invito altre cariche dello Stato: il ministro della Giustizia, il Pre-
sidente della Corte Suprema, il Procuratore generale ed il Presiden-
te della Commissione centrale per il controllo popolare. Il controllo
di costituzionalita poteva essere avviato ex officio, a seguito dell’i-
niziativa di un singolo giudice costituzionale, ovvero su ricorso dei
soggetti legittimati: il Parlamento, il Consiglio di Presidenza, il Con-
siglio dei Ministri, i singoli titolari di dicasteri governativi, il Presi-
dente della Corte Suprema, il Procuratore generale, i Presidenti delle
organizzazioni sociali, il Consiglio centrale dei sindacati professio-

8 Ibidem, p. 219.
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nali, il Consiglio municipale di Budapest ed i Consigli dipartimenta-
li. Non erano contemplati invece il ricorso individuale del cittadino e
I'actio popularis. Tuttavia, nel caso in cui una petizione individuale
fosse stata inoltrata al Consiglio costituzionale, questi avrebbe potu-
to trasmettere il reclamo al tribunale competente.

Con una pronuncia accertante l'illegittimita costituzionale, il
Consiglio si limitava a fissare un termine entro il quale ’organo che
aveva emanato l’atto era tenuto a provvedere all’eliminazione del-
la norma illegittima. Nel caso di mancata ottemperanza il Consiglio
costituzionale aveva ’obbligo di rivolgersi al Consiglio dei Ministri.
Qualora I’atto incostituzionale fosse stato adottato dal Governo, il
Consiglio era invece tenuto a comunicare la propria decisione al Par-
lamento. Nel caso di leggi o di atti aventi forza di legge emanati dal
Consiglio presidenziale, il Consiglio costituzionale si limitava ad in-
dirizzare il proprio parere al Presidente dell’Assemblea Nazionale,
ovvero al Consiglio di Presidenza. Pertanto, la decisione finale spet-
tava in ogni caso all’organo che aveva adottato 1’atto normativo.

Le funzioni del Consiglio costituzionale rimasero dunque mo-
dellate sul sistema jugoslavo anche se da tale esperienza non venne-
ro recepite tutte le attribuzioni dell’organo di giustizia costituziona-
le; le competenze del Consiglio ungherese sembrarono cosi avvici-
narsi di piu alle competenze di una commissione parlamentare per
la legalita costituzionale piuttosto che alle funzioni spettanti ad una
Corte costituzionale. Le motivazioni sono da ricercarsi in un dise-
gno tendente anche in questo caso a rafforzare la supremazia del
Parlamento; cio che probabilmente si voleva ottenere mediante la
creazione del Consiglio costituzionale fu la sottoposizione dell’enor-
me produzione normativa governativa ad un piu rigido controllo®.

Sebbene il sistema jugoslavo, cosi come i sistemi di altri ordi-
namenti socialisti che esso aveva influenzato, rimasero sistemi em-
brionali di giustizia costituzionale, si tratta di esperienze che dimo-
strano come anche nell’ambito del diritto socialista emerse lenta-
mente l'idea che la Costituzione avesse bisogno di un custode, pre-

8 Cfr. K.J. Kuss, New Institutions in Socialist Constitutional Law: The Pol-
ish Constitutional Tribunal and the Hungarian Constitutional Council, in Review
of Socialist Law, n. 1/1986, p. 356.
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feribilmente sottratto alle interferenze del potere politico, e capace
di scrutinare con imparzialita la conformita delle leggi e degli altri
atti normativi con la Costituzione. I paesi che scelsero di seguire nel
periodo socialista la via giurisdizionale del controllo di costituziona-
lita sembrarono avvicinarsi cosi al modello occidentale; tuttavia, €
altrettanto da notare che gli organi di giustizia costituzionale, crea-
ti formalmente a tutela del principio di costituzionalita, divennero
nella prassi organi di tutela della legalita, ossia organi di controllo di
quell’abnorme produzione normativa sublegislativa che andava ri-
condotta sotto i dettami della legge.

Le soluzioni in materia di controllo di costituzionalita richiama-
te avevano probabilmente influenzato anche ’'URSS, dove durante
il periodo della perestrojka si era cominciato a parlare di Stato di
diritto socialista, il che fece accrescere il bisogno dell’introduzio-
ne di controlli maggiori sul rispetto delle leggi e della Costituzione.
Al fine di assicurare la supremazia della Costituzione e di definire
con maggior precisione il sistema delle fonti del diritto, il concetto
di controllo di costituzionalita evolse progressivamente anche nella
sfera dell’Unione Sovietica, senza abbandonare tuttavia il principio
della sovranita dell’Assemblea rappresentativa. La soluzione scelta
dall’'URSS, che propendeva per un organo distinto ma non separa-
to dal Soviet supremo, fu quella di dare vita ad un Comitato di sor-
veglianza costituzionale, introdotto nella Costituzione del 1977 con
un’apposita legge di revisione risalente al 1988. Il Comitato non era
stato previsto allo scopo di sostituirsi ad altri organi dello Stato,
ma di assistere tali organi nella loro missione di controllo. Esso era
composto da un Presidente, un Vicepresidente ¢ 21 membri eletti
dal Congresso dei deputati del popolo dell’'URSS (organo quest’ul-
timo adottato con la riforma del 1988) per un periodo di dieci an-
ni tra specialisti nel campo della politica e del diritto, su proposta
del Presidente del Soviet supremo. Competenti a ricorrere dinanzi
al Comitato erano i vari organi statali, nonché I’organo ex officio.
Accanto al controllo di costituzionalita fu previsto il controllo di le-
galita e, come in altre esperienze socialiste, il Comitato fu chiamato
a risolvere prevalentemente i conflitti fra leggi e atti sublegislativi.
Il Comitato si pronunciava con pareri (zakljucenja) o proposte, es-
sendo stato sprovvisto del potere di annullare atti legislativi e suble-
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gislativi. Un’ulteriore modifica della Costituzione, introdotta con la
legge di revisione del 23 dicembre 1989, ne aveva pero ridotto i po-
teri, sebbene rimane possibile scorgere nell’ambito di tale modifica
anche un’importante innovazione; nel caso in cui il Comitato avesse
ritenuto che un atto o sue singole disposizioni violassero i diritti e le
liberta dei cittadini, contemplati dalla Costituzione e dagli atti inter-
nazionali a cui 'URSS aderiva, tale atto avrebbe perso la propria ef-
ficacia dal momento dell’adozione del parere da parte del Comitato.
L’organo rappresento pertanto una soluzione di compromesso tra la
necessita di istituire un controllo di costituzionalita e la concezione
non ancora superata della supremazia dei Soviet. La vita del Comi-
tato di sorveglianza nazionale fu alquanto breve, avendo cessato di
esistere nel dicembre 1991 senza alcuna pubblicazione di atti uffi-
ciali che ne stabilirono la soppressione®.

8  Listituzione di analoghi organi venne prevista anche nelle Repubbliche
federate, demandandosi la disciplina delle loro funzioni e dell’organizzazione alle
Costituzioni e ad apposite leggi repubblicane. Sul punto cfr. P. CoLLas, Le contréle
de la constitutionnalité en URSS, cit., p. 1044 ss.
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(RDNASCITA DELLA GIUSTIZIA COSTITUZIONALE
NEL CONTESTO DELLA TRANSIZIONE DEMOCRATICA

Sommario: 1. I1 processo di democratizzazione dei paesi post-socialisti e il “rientro
in Europa”. — 2. L’apertura delle Costituzioni dell’Est al modello europeo-kel-
seniano di giustizia costituzionale. — 2.1. Rinascita della giustizia costituzio-
nale in paesi con precedenti tradizioni di controllo di costituzionalita di tipo
giurisdizionale. — 2.2. Genesi della giurisdizione costituzionale nel resto dei
paesi post-socialisti. — 3. Le ragioni della rapida proliferazione di Corti costi-
tuzionali. — 3.1. Il (mancato) dibattito sulla legittimazione democratica degli
organi di giustizia costituzionale. — 3.2. La controversa natura giuridica delle
Corti costituzionali.

«My modest contribution to the revolution was a quip. Arriving in Prague on
Day Seven (November 23), when the pace of change was already breathtaking,
I met Vaclav Havel in the back room of his favored basement pub. I said: “In
Poland it took ten years, in Hungary ten months, in East Germany ten weeks:
perhaps in Czechoslovakia it will take ten days!”. Grasping my hands, and
fixing me with his winning smile, he immediately summoned over a video-
camera team [...]. I was politely compelled to repeat my quip to camera, over
a glass of beer, and then Havel gave his reaction: “It would be fabulous if it
could be so...”. Revolution, he said, is too exhausting. [...] And when I finally
had to leave Prague on Day Nineteen, with the revolution by no means over,
people were still saying, “You see, with us — ten days!”. Such is the magic of
round numbers».

Timothy Garton Ash, The Magic Lantern: The Revolution of 1989 Witnessed in
Warsaw, Budapest, Berlin, and Prague, 1990
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1. Il processo di democratizzazione dei paesi post-socialisti e il
“rientro in Europa”

Il tentativo di riforma promosso dall’'URSS a partire dal 1985
e diretto ad inaugurare attraverso una serie di revisioni costituzio-
nali una nuova era di “socialismo democratizzato” aveva eroso in
soli sei anni le fondamenta dello Stato socialista, provocando quel-
la serie di eventi politici che tra il 1989 e il 1991 segnarono la fine
dell’esperimento di edificazione del socialismo, dapprima nello Sta-
to sovietico e, secondo un effetto domino, negli altri Stati socialisti
europei'. Contemporanecamente alla caduta dei regimi socialisti si
assistette all'implosione di tutte le federazioni socialiste: alla disso-
luzione dell’URSS (1991) segui il travagliato processo di smembra-
mento della Jugoslavia (1991-1995) e la divisione pacifica della Ce-
coslovacchia (1993).

Il crollo spettacolare e repentino dell’'URSS e del complesso si-
stema di stati satelliti segno la fine di quella divisione storica e po-
litica tra le due Europe durata per decenni, spalancando la strada
all’avvio nell’intera sfera post-socialista di un processo transitorio
volto al passaggio dalla precedente forma di Stato autoritaria al-
la nuova forma statuale democratica?. In tal modo, la circolazione-

! Le ragioni che hanno portato alla crisi e al successivo collasso dello Stato so-
cialista nell'URSS e in altri paesi dell’Europa centro-orientale sono state oggetto di in-
numerevoli indagini che concordano generalmente nell'individuarne tra le motivazio-
ni principali le riforme gorbacioviane che avevano intaccato profondamente le regole
del regime socialista; alla liberalizzazione economica (1986) e alla svolta politica del-
la costruzione di uno “Stato di diritto socialista” che si impegnava di rispettare i diritti
umani (1988) fecero seguito le prime elezioni semi-democratiche per il neo-istituito
Congresso dei deputati del popolo (1989); la soppressione del disposto costituziona-
le che consacrava il Pcus come forza direttiva e orientativa della societa sovietica e
I’approvazione del carattere presidenziale della Repubblica (1990), cui si aggiunse la
nuova politica estera di non interferenza negli affari interni dei paesi satelliti (1989)
che fini implicitamente per aprire la strada alla liquidazione dei regimi socialisti eu-
ropei. Sul punto v. per tutti B. BONGIOVANNI, La caduta dei comunismi, Garzanti, Mi-
lano, 1995, p. 153 ss. e ].J. LiNnz, A. STEPAN, Problems of Democratic Transition and
Consolidation: Southern Europe, South America, and Post-Communist Europe, The
Johns Hopkins University Press, Baltimore, London, 1996, p. 242.

2 Sulla transizione post-socialista cfr. nella letteratura italiana G. bE VERGOT-
TINI, Le transizioni costituzionali, 11 Mulino, Bologna, 1998; S. BARTOLE, Riforme
costituzionali nell’Europa centro-orientale, 11 Mulino, Bologna, 1993; S. BARTOLE,
P. GriLLI b1 CorRTONA (cur.), Transizione e consolidamento democratico nell’Euro-
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recezione di modelli giuridici occidentali, interrottasi bruscamen-
te nell’epoca socialista, poté riemergere con prepotenza nel nuovo
contesto transitorio, permettendo all’intera sfera dell’Europa cen-
tro-orientale di ritornare ad essere quell'immenso recipiente di mo-
delli giuridici, dottrinali e normativi di derivazione occidentale®. Co-
me ¢ stato da piu parti osservato, I'intera transizione post-socialista
fu contrassegnata da un ampio utilizzo, espresso o implicito, della
tecnica di importazione o trapianto di modelli e istituti costituzio-
nali di provenienza occidentale*. Cid in quanto I’obiettivo primario
dei paesi che uscivano dall’esperienza statuale socialista fu quello di
allinearsi nel piu breve tempo possibile alle consolidate democrazie
occidentali, nonché di soddisfare i criteri che avrebbero permesso
il loro ingresso nel circuito delle organizzazioni europee (Consiglio
d’Europa prima e Unione europea poi).

In particolare, il passaggio dall’autoritarismo alla democrazia
venne perseguito ovunque tramite I’abbandono delle Costituzioni
socialiste e dei principi in esse contenuti; in netta rottura con i va-
lori un tempo dominanti, principi propri delle democrazie liberali
quali pluripartitismo e rappresentanza politica andarono a sostitu-
irsi rapidamente al ruolo guida del Partito comunista; la separazio-
ne dei poteri al centralismo democratico e all’'unitarieta del potere
statale; lo Stato di diritto costituzionale alla legalita socialista, la ne-
gazione delle liberta ad un ampio riconoscimento dei diritti fonda-
mentali; 'economia di mercato alla pianificazione economica. A cio
si aggiunse nella generalita dei paesi dell’Est la creazione di una se-
rie di istituzioni importate dalle democrazie liberali. Si tratto di tra-

pa centro-orientale, Giappichelli, Torino, 1998; S. GamsiNo (cur.), Costituzionali-
smo europeo e transizioni democratiche, cit.; L. MEzzeTTI, Le democrazie incerte,
cit.; e nella letteratura straniera S.P. HUNTINGTON, La terza ondata. I processi di de-
mocratizzazione alla fine del XX secolo, 11 Mulino, Bologna, 1995; G. SCHOPELIN,
Post-communism: constructing new democracies in Central Europe, in Internatio-
nal Affairs, n. 67/1991; B. CRAWFORD, A. LIPHART, Explaining Political and Econo-
mic Changes in Eastern Europe: Old Legacies, New Institutions, Hegemonic Norms
and International Pressures, in Comparative Political Studies, n. 28/1995; L. Hot-
MES, Post-Communism. An introduction, Polity Press, Cambridge, 1997; H.H.
Hounmann, C. MEEr, Systemic Transformations in the East of Europe, cit.

3 Cosi G. AjaNL, Fonti e modelli nel diritto dell’Europa orientale, cit., p. 9.

* Cfr. per tutti W. Osiatynski, Paradoxes of constitutional borrowing, in In-
ternational Journal of Constitutional Law, n. 2/2003, p. 244 ss.
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sformazioni radicali che segnarono ovunque una rottura netta con il
passato regime e, secondo alcuni osservatori, ’avvio di un processo
di “rientro in Europa” di paesi che il socialismo aveva tenuto lonta-
no dagli sviluppi del costituzionalismo occidentale®.

> Cosi S. BARTOLE, Riforme costituzionali nell’Europa centro-orientale. Da
satelliti comunisti a democrazie sovrane, cit., p. 10. E di avviso contrario G. DE
VERGOTTINI, Diritto costituzionale comparato, vol. 1, cit., p. 136 ss., secondo il qua-
le nella maggior parte degli Stati interessati non si potrebbe parlare di un “ritorno”
a principi democratici di tipo occidentale, in quanto la maggior parte degli Stati
post-socialisti non avrebbe mai conosciuto ordinamenti di tipo liberale-occidenta-
le, cosi come molti degli Stati interessati non sono mai stati indipendenti e sovra-
ni: se la Cecoslovacchia ¢ stata una democrazia liberale fra i due conflitti mondiali,
il resto degli Stati dell’Europa orientale, a parte periodi in cui formalmente hanno
avuto istituzioni di tal tipo, ¢ stato quasi sempre soggetto a regimi autoritari, mo-
narchici o repubblicani; inoltre, le Repubbliche baltiche avevano perso la propria
sovranita nel 1940 quando vennero incorporate nell’'URSS; la Bielorussia non era
mai stata indipendente; I'Ucraina ha avuto un’indipendenza nominale sotto tutela
polacca fino al 1920, mentre il resto dei territori facenti parte dell’'URSS, quali i pa-
esi dell’Asia centrale e del Caucaso, non era mai giunto a formare Stati autonomi;
similmente, nell’ottica dei Balcani occidentali la Croazia, la Slovenia, la Macedonia
e la Bosnia-Erzegovina si costituirono come Stati sovrani solo nel 1991, in segui-
to al collasso dello Stato jugoslavo. Sarebbe, quindi, sbagliato prospettare in certi
casi un immaginario passato di indipendenza di Stati costituitisi come sovrani solo
di recente o ipotizzare, addirittura, Stati con precedenti ordinamenti liberal-demo-
cratici. Secondo tale opinione, quello che si registra nel contesto della transizione
democratica ¢ pit verosimilmente una diffusa tendenza a far proprio il modello de-
mocratico-liberale da parte di ordinamenti che avevano acquisito una indipendenza
prima negata. Ciononostante, anche secondo tale prospettiva sarebbe possibile par-
lare in realta di un rientro in Europa dei paesi dell’Est non perché si vuole sostene-
re un loro immaginario passato liberale o I'esistenza di Stati indipendenti un tem-
po inesistenti quanto piuttosto in virtt della precedente disamina (v. supra, cap. 1,
par. 2) che ha palesemente dimostrato una ricca circolazione-recezione di modelli
giuridici occidentali nella sfera orientale del continente europeo gia nell’epoca pre-
socialista; cio che si ¢ verificato, quindi, nel momento della transizione democrati-
ca € stata semplicemente una sua automatica riespansione. Di tale avviso sembra
essere anche G. Ajani, Fonti e modelli nel diritto dell’Europa orientale, cit., p. 9, il
quale sottolinea come se per diritto socialista si debba intendere il risultato della
somma forma/struttura romano-germanica + interpretazione ideologica della rego-
la, pare legittimo poter affermare che azzerando il secondo fattore, il diritto degli
ordinamenti socialisti ¢ ritornato ad identificarsi con il substrato romanista. In tale
direzione sembra muoversi anche la dottrina dei paesi Est-europei; una breve con-
statazione posta a chiusura di una nota sul rinnovato diritto rumeno afferma come:
«nous assistons en ce moment a un processus de réintégration du droit roumain
dans son systéme juridique naturel». Sul punto cfr. V. ZLaTescu, [. MOROIANU ZLA-
TESCU, Le droit roumain dans le grand systeme romano-gérmanique, in Revue inter-
nationale de droit comparé, n. 4/1991, p. 836. A rafforzare la percezione di una ri-
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Pur di fronte a numerosi osservatori che esortarono le nuove
democrazie dell’Est a formalizzare il grande cambiamento di regime
dei primi anni Novanta evitando semplici modifiche delle Costitu-
zioni socialiste attraverso emendamenti costituzionali, ma di sancire
il passaggio alla nuova forma statuale attraverso I’adozione di nuovi
testi costituzionali secondo un processo ideale che avrebbe portato
prima all’elezione di assemblee costituenti e, quindi, a referendum
popolari®, la misura dell’ampio rinnovamento costituzionale ¢ stata
sancita seguendo un processo complesso che ha visto I'intersecarsi
di profonde riforme di testi costituzionali esistenti con I’adozione di
Costituzioni integralmente nuove. Si tratto, piu propriamente, di un
processo per certi aspetti singolare, contraddistintosi per alcune ca-
ratteristiche, riassumibili nei seguenti punti.

In primo luogo, I’'adozione di Costituzioni integralmente nuove
(o la revisione di quelle esistenti) avvenne secondo procedimenti in-
terni, nel senso che i nuovi o rinnovati testi costituzionali non ven-
nero formulati in base ad una decisione costituente esterna e, quin-
di, imposti ai paesi riceventi, ma all’interno dei singoli ordinamenti.
Nella fase della loro formazione assunse, invero, particolare impor-
tanza |’assistenza offerta dalla Commissione di Venezia del Consi-
glio d’Europa, ma tale assistenza assunse forme di mera consulenza,
il che non basta per qualificare I’adozione di tali nuovi (o rinnovati)
testi costituzionali nell’ambito dei procedimenti internazionalmen-
te guidati. La sola eccezione ¢ data dalla Bosnia-Erzegovina, dove in
ragione del feroce conflitto che aveva accompagnato la disgregazio-
ne della Jugoslavia e che aveva richiesto I'intervento della Comuni-
ta internazionale, la nuova Costituzione dello Stato ¢ stata inserita
nell’Accordo di Pace di Dayton del 15 dicembre 1995 (appendice n.

consegna del diritto dei paesi dell’Est all’alveo di scorrimento tradizionale sono sta-
ti, come si vedra meglio fra breve, gli stessi interventi dei legislatori post-socialisti
che, sopprimendo le regole che riflettevano 1’opzione ideologica, hanno proceduto
a resuscitare e ridare valore a fonti risalenti sia al ventennio di interludio fra i due
conflitti mondiali, sia nell’epoca anteriore alla dissoluzione degli Imperi e, comun-
que, largamente indebitate con i grandi modelli continentali.

® In tal senso v. B. ACKERMAN, The Future of Liberal Revolution, Yale U.
Press, New Haven, London, 1992, p. 47 ss.; J.J. LiNz, A. STEPAN, Problems of De-
mocratic Transition and Consolidation, cit., p. 82 ss.; D.S. Lutz, Toward a Theory
of Constitutional Amendment, in Am. Pol. Sci. Rev., n. 2/1994, p. 355.
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4). In tal modo, I’Accordo di pace aveva garantito anche la base co-
stituzionale per la ricostruzione del paese, formulata, dunque, non
tramite un processo costituente interno, ma attraverso una decisione
internazionale che aveva imposto un certo quadro costituzionale in
cambio della fine del conflitto. La Costituzione di Dayton, tuttora vi-
gente, rappresenta, pertanto, il simbolo di una Costituzione adottata
sulla base di un procedimento esterno e imposta al paese ricevente’.

In secondo luogo, le nuove (o rinnovate) Costituzioni Est-eu-
ropee vennero adottate in seguito alle prime elezioni libere (o se-
mi-libere) dai neo-eletti Parlamenti nazionali, i quali assunsero la
funzione di vere e proprie assemblee costituenti. Non solo le revi-
sioni costituzionali, ma anche le nuove Costituzioni vennero gene-
ralmente adottate in accordo con le procedure formali previste dal-
la preesistente legalita costituzionale, che richiedeva solitamente sia
per 'approvazione di emendamenti costituzionali, sia per I’approva-
zione di nuovi documenti costituzionali la maggioranza di 2/3 dei
membri delle assemblee parlamentari. Cid ha indotto la dottrina a
sottolineare un duplice ordine di questioni: da una parte, sia che si
sia proceduto alla revisione profonda delle Costituzioni socialiste,
sia che vi sia stata I’adozione di nuove Costituzioni non si ¢ avuta
nella sfera dei paesi dell’Est una netta discontinuita costituzionale
con il precedente regime a favore della legittimazione del nuovo or-
dinamento democratico®, sebbene essa sia stata piu che evidente nei
valori; dall’altra parte, il fatto che i Parlamenti avessero approvato
le nuove Costituzioni (spesso senza successive previsioni di referen-

7 Con I’Accordo di Pace di Dayton la Bosnia-Erzegovina venne istituita come

formazione statale particolare costituita dall’'unione di due entita, la Federazione
di Bosnia ed Erzegovina e la Republika Srpska (Repubblica serba). Nel testo della
Costituzione sono stati inseriti, invece, estesi richiami a diversi strumenti interna-
zionali sui diritti umani in tal modo recepiti e costituzionalizzati, mentre la loro at-
tuazione ¢ stata affidata alla vigilanza di organi nominati da organismi internazio-
nali (Consiglio d’Europa e I'OSCE). Il contenzioso costituzionale sui diritti era sta-
to affidato inizialmente ad una giurisdizione ad hoc, mentre il monitoraggio circa
I'osservanza delle formule costituzionali all’Ufficio dell’Alto Rappresentante della
Comunita Internazionale (OHR). Sul punto cfr. pit ampiamente J. WOELK, La tran-
sizione costituzionale della Bosnia ed Erzegovina. Dall’ordinamento imposto allo
Stato multinazionale sostenibile?, cit., p. 51 ss.

8 Cfr. A. Arato, Civil society, constitution, and legitimacy, Rowman & Littlefield
Publishers, Lanham, Maryland, 2000, p. 142.
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dum popolari) avrebbe portato alla formulazione di un nuovo pro-
cedimento democratico di formazione di testi costituzionali, definito
«parliamentary constitution-making»°, che andrebbe ad aggiungersi
a quello tradizionale, che prevede l'istituzione di apposite assemblee
costituenti'®.

Per quanto pero 1’adozione di testi costituzionali da parte di as-
semblee parlamentari nel rispetto formale delle procedure prefissate
dal precedente ordinamento socialista costitui la via privilegiata dei
paesi post-socialisti, ¢ possibile individuarne alcune (parziali) ecce-
zioni. | primi esempi sono dati dalla Romania, Bulgaria e Albania.
Nel caso rumeno, la nascita del nuovo ordinamento costituzionale
aveva seguito una rottura rivoluzionaria cruenta; la vecchia Carta

9 Cosi Ip., Parliamentary Constitution Making in Hungary, in East European
Constitutional Review, n. 4/1995, p. 45.

10 Sul punto cfr. L. LoPEz GUERRA, Application of the Spanish Model in the
Constitutional Transitions in Central and Eastern Europe, in Cardozo Law Review,
n. 19/1998, p. 1937. 1l processo costituente Est-europeo, contrassegnato dall’ado-
zione di documenti costituzionali da parte di assemblee parlamentari nel rispetto
delle procedure preesistenti, ¢ stato oggetto di numerose critiche che hanno con-
dannato la facilita dei percorsi con cui si pervenne a modifiche costituzionali e de-
nunciato, pit generalmente, la confusione creatasi tra potere di adottare una nuova
Costituzione e potere di revisione costituzionale, con il risultato che il legislatore
ordinario divenne la fonte di legittimazione sia dell’adozione della legislazione or-
dinaria che della Costituzione. In tal senso, A. AraTo, Constitution and Continui-
ty in the East European Transitions, Part One: Continuity and its Crisis, in Tilburg
Foreign Law Review, n. 3/1995, p. 345, ebbe modo di chiedersi se la legittimita de-
mocratica dei nuovi ordinamenti costituzionali dell’Est, perseguita sulla base della
continuita con il vecchio regime che pur si sosteneva di voler rigettare, possa esse-
re costruita senza provocare danni al costituzionalismo; L. CUTLER, “Symposium”,
Constitutional “Refolution” in the Ex-Communist World: The Rule of Law, in Am.
U.J. Int’ll. & Pol’y, n. 12/1997, p. 45, sottolined come il legislatore ordinario non
dovrebbe mai avere il potere di adottare una nuova Costituzione perché se al legi-
slatore viene data la parola finale esso potra sempre cambiare I'intero testo costitu-
zionale, il che non potra mai portare ad una vera legittimazione del documento co-
stituzionale; A.E. Dick HOWARD, “Symposium”, cit., p. 57, ritenne come parados-
sale il fatto che i paesi dell’Est non avessero utilizzato assemblee costituenti e solo
raramente referendum popolari; J. ELSTER, Constitutionalism in Eastern Europe: An
Introduction, in U. Chi. L. Rev., n. 2/1991, p. 447 criticd, infine, I'incapacita dei
costituenti Est-europei di innalzare la Costituzione sopra i capricci della politica or-
dinaria. Si tratta di commenti alquanto interessanti perché danno una prima indi-
cazione su come I'Europa dell’Est post-socialista non conosca la distinzione tra po-
tere costituente e potere di revisione costituzionale, il che non potra non impattare
anche sui successivi sviluppi della giustizia costituzionale (v. infra, cap. IV, par. 3).
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socialista del 1965 non venne né modificata per adattarla alla nuova
forma statuale, né richiamata dal decreto-legge del 14 marzo 1990,
che costitui il testo costituzionale provvisorio dello Stato e che ave-
va fissato il procedimento di adozione della nuova Costituzione del
paese, approvata, infine, come in altre esperienze, dall’organo par-
lamentare il 21 novembre 1991, ma sottoposta anche ad un succes-
sivo referendum popolare. Si ¢ avuta inizialmente una Costituzio-
ne provvisoria anche in Albania, adottata con legge n. 7491 del 29
aprile 1991 sulle Disposizioni costituzionali fondamentali che, ol-
tre a disporre I'abrogazione della Costituzione socialista del 1976,
¢ stata a sua volta ripetutamente modificata. La nuova Costituzio-
ne del paese fu adottata, infine, sempre dall’organo parlamentare, il
21 ottobre 1998. In Bulgaria, invece, una significativa revisione del
testo costituzionale socialista aveva introdotto le modalita per I’ela-
borazione di un nuovo testo costituzionale mediante 'istituzione di
una vera e propria assemblea costituente, la Grande Assemblea Na-
zionale, che aveva approvato la nuova Costituzione dello Stato il 13
luglio 1991

Un secondo esempio ¢ dato dai Paesi baltici, i quali dopo aver di-
chiarato la propria indipendenza dall’'URSS nel 1990 hanno preferi-
to ripristinare in via transitoria le vecchie Costituzioni pre-socialiste,
riadattandole comunque alla nuova forma statuale: la Lettonia ave-
va restaurato la Costituzione del 15 febbraio 1922, tuttora vigente,
sebbene sottoposta nel corso del tempo a numerosi emendamenti; la
Lituania aveva restaurato parzialmente la Costituzione del 30 marzo
1938 sostituita poi integralmente con il vigente testo costituzionale
approvato con voto popolare il 25 ottobre 1992; similmente, I’Esto-

' Come ricorda M. Mazza, La giustizia costituzionale in Europa orientale,
cit., p. 267, I'ordinamento bulgaro aveva rivisitato le antiche tradizioni del paese,
per cui accanto all’Assemblea Nazionale composta da 240 deputati in qualita di
organo legislativo e rappresentativo permanente ed ordinario, nel nuovo disegno
costituzionale € stata introdotta anche una rappresentanza temporanea costitui-
ta dalla Grande Assemblea Nazionale composta da 400 deputati. In realta, gia la
Costituzione del 1879 contemplava quale effetto della recezione dei modelli ser-
bi un’Assemblea parlamentare ordinaria ed una rappresentanza straordinaria data
dalla Grande Assemblea Nazionale con il compito di decidere questioni di partico-
lare rilevanza. Un raffronto fra le funzioni della Grande Assemblea del 1879 e quel-
le previste dalla Costituzione del 1990 ne rileva talune convergenze identificabili
tra ’altro nella funzione di revisione costituzionale.
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nia avevano ripristinato la Costituzione del 1938 sulla cui base venne
approvata il 28 giugno 1992 con referendum la vigente Costituzione.
La strada della reviviscenza della Costituzione pre-socialista venne
seguita anche dalla Georgia, che sempre in seguito alla dissoluzione
dello Stato sovietico aveva ripristinato con decreto del 21 febbraio
1992 la Costituzione del 21 febbraio 1921, sostituta poi con un testo
costituzionale provvisorio, la Legge sul potere statale del 6 novembre
1992 (c.d. Piccola Costituzione), a sua volta rimpiazzato con la pri-
ma Costituzione post-sovietica del 24 agosto 1995.

In terzo luogo, laddove i paesi scelsero sin dall’origine la via
dell’adozione di Costituzioni nuove con o senza referendum popo-
lari (Croazia, 22 dicembre 1990; Bulgaria, 12 luglio 1991, Romania
21 novembre 1991; Slovenia, 21 dicembre 1991; Repubblica di Ma-
cedonia, 17 novembre 1991; Turkmenistan, 18 maggio 1992; Uzbe-
kistan, 8 dicembre 1992; Bielorussia, 1° maggio 1994; Tagikistan,
16 novembre 1994; Azerbaijan, 12 novembre 1995) i testi costitu-
zionali sono stati soggetti ovunque durante gli ultimi due decenni a
numerose revisioni costituzionali. Vi sono stati poi casi di paesi che,
sebbene avessero adottato inizialmente nuove Costituzioni, queste
vennero sostituite in un momento successivo con testi costituziona-
li integralmente nuovi. Un primo esempio ¢ dato dalla Repubblica
Federale di Jugoslavia, costituitasi sulle ceneri della RSF] come con-
federazione tra Serbia ¢ Montenegro e che si era dotata di una pro-
pria Costituzione il 28 aprile 19922, Alla Repubblica Federale jugo-
slava succedette I’'Unione statale Serbia e Montenegro, che si doto
a sua volta di una nuova Carta costituzionale il 4 febbraio 20033,

12 Si tratta di un testo costituzionale che ¢ stato fortemente criticato da P. Niko-
Lic, La transizione costituzionale nell’ex-Jugoslavia, in S. GAMBINO (cur.), Costituzio-
nalismo europeo e transizioni democratiche, cit., p. 163, secondo il quale la Carta fe-
derale del 1992 sarebbe stata giuridicamente nulla sin dal momento della sua adozio-
ne a causa di gravi violazioni della procedura di revisione prevista dal precedente or-
dinamento e dell’assenza di legittimita da parte dell’organo che aveva proceduto alla
sua adozione perché tale legittimita non poteva ricondursi a quanto stabilito dall’or-
dinamento previgente. Simili affermazioni confermano ulteriormente come nella dot-
trina Est-europea mancava la consapevolezza che il passaggio dall’'una all’altra forma
di Stato imponesse la discontinuita rispetto allo Stato preesistente.

15 L’Unione di Stati fra la Serbia e il Montenegro ¢ stata fortemente voluta e
influenzata dalla Comunita internazionale e in particolare dall’'Unione europea, lad-
dove la Carta costituzionale del 2003 era da ritenersi provvisoria con una scadenza
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Con la proclamazione dell’indipendenza del Montenegro in seguito
alla consultazione referendaria del 21 maggio 2006, la Serbia adotto
la vigente Costituzione il 30 settembre 2006, mentre il Montenegro
il 19 ottobre 2007. Un altro esempio ¢ dato da alcuni paesi dell’a-
rea post-sovietica: il Kazakistan adotto la propria Costituzione nel
1993, sostituendola in seguito con il testo costituzionale approvato
con voto popolare il 30 agosto 1995; il Kirghizistan approvo la pri-
ma Costituzione post-socialista nel 1993, sostituita successivamente
con il vigente testo costituzionale del 27 giugno 2010; I’Armenia si
dotod di una nuova Costituzione nel 1995 sostituita dapprima con la
Costituzione del 27 novembre 2005 e, piu di recente, con la Costitu-
zione del 22 dicembre 2015.

Laddove, invece, i paesi procedettero inizialmente alla revisio-
ne delle Costituzioni socialiste, i nuovi testi costituzionali vennero
adottati in un secondo momento e anche in questo caso sottoposti a
successive revisioni costituzionali. Gli esempi sono dati dalla Ceco-
slovacchia, Polonia, Ungheria, Russia e Ucraina. In Cecoslovacchia,
tra il 1989 e il 1992, ¢ possibile contare ’adozione di ben 51 leggi
costituzionali che avevano modificato inizialmente la Costituzione
socialista'*; ancor prima della pacifica divisione del paese del 1993,
il Consiglio Nazionale slovacco, il 1° settembre 1992, ed il Consiglio
Nazionale ceco, il 16 dicembre 1992, avevano adottato perd Costitu-
zioni integralmente nuove. In Polonia, venne adottata, dapprima, la
Costituzione provvisoria del 17 ottobre 1992 (c.d. Piccola Costitu-
zione), che aveva lasciato in vita ampie parti del testo costituzionale
socialista sino all’approvazione della vigente Costituzione del 2 apri-
le 1997. L’Ungheria presenta, invece, tratti di singolarita, in quanto
ultimo paese ex-socialista ad essersi dotato di un testo costituziona-
le integralmente nuovo. In questo caso lo schema della Costituzione

di tre anni al termine dei quali si permetteva al Montenegro di indire un referendum
sull’indipendenza. Sul punto si rinvia a S. Mancini, Il Montenegro e la “democra-
zia” della secessione, in Quaderni costituzionali, n. 1/2007, p. 157 e J.O. FrosINI,
F. RINALDI, L'avverarsi della “condizione sospensiva” costituzionale per 'esercizio
dello “ius secessionis” in Serbia-Montenegro, in Diritto pubblico comparato, n.
4/20006, p. 1495 ss.

4 Cosi A. D1 GrReGORIO, La transizione in Cecoslovacchia. Principali profili
di diritto costituzionale, in S. GAMBINO (cur.), Costituzionalismo europeo e transi-
zioni democratiche, cit., p. 250.
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socialista venne lasciato intatto, sebbene il suo articolato originario
venne sottoposto ad ampie revisioni, sino al 1° gennaio 2012 quando
entro in vigore la nuova Legge fondamentale del paese'®. La singola-
rita ungherese si spiega se si tiene conto che quella che in origine era
una Carta socialista ¢ stata anche la prima Costituzione scritta del
paese; di conseguenza, nel momento del passaggio alla nuova forma
statuale si sono volute evitare fratture drastiche, valorizzandosi, al
contrario, la continuita costituzionale'®. La nuova Legge fondamen-
tale del 2012 si presenta, tuttavia, come testo alquanto flessibile, in
quanto modificata in poco pit di un anno dall’entrata in vigore con
ben quattro emendamenti costituzionali. In particolare, il I Emenda-
mento del 18 giugno 2012 aveva incorporato nel testo costituzionale
le c.d. “Disposizioni transitorie della Legge fondamentale” adottate
inizialmente separatamente dal testo della Costituzione ed entrate in
vigore insieme alla nuova Legge fondamentale il 1° gennaio 2012; il
II e III Emendamento, adottati rispettivamente il 9 novembre 2012
e il 21 dicembre 2012, avevano inciso tra l’altro sul fondamentale
diritto di voto, mentre il IV Emendamento del 1° aprile 2014 aveva
modificato ben 27 articoli della Legge fondamentale. Intervenne, in-
fine, un V Emendamento del 16 dicembre 2014, che ha introdotto,
invece, parziali modifiche al IV Emendamento.

In Russia, invece, in seguito alla disgregazione dell’lURSS, la
Costituzione socialista aveva subito circa trecento emendamenti per
poi essere sostituita con la vigente Costituzione della Federazione
Russa del 12 dicembre 1993, approvata in via referendaria!’, men-

15 La recentissima Costituzione ungherese, denominata ufficialmente Legge
fondamentale, € stata oggetto di numerose critiche: da una parte, il nuovo testo co-
stituzionale ¢ stato approvato dalla sola maggioranza di Governo che, in seguito alle
elezioni politiche del 2010 ha potuto contare su 2/3 dei seggi parlamentari, sufficien-
ti sia per adottare una nuova Costituzione, sia per emendare il testo costituzionale,
senza il bisogno, quindi, di coinvolgere le forze di opposizione; dall’altra parte, sono
stati diversi gli osservatori che hanno visto in svariate diposizioni costituzionali con-
cernenti sia la tutela dei diritti fondamentali, sia la disciplina della forma di governo
una possibile involuzione autoritaria del paese. Sul punto cfr. tra gli altri G.F. FERRARI
(cur.), La nuova Legge fondamentale ungherese, Giappichelli, Torino, 2012.

16 Cosi M. GANINO, Le transizioni costituzionali nell’Europa Orientale, cit., p. 37.

17 Sulle riforme costituzionali nella Russia post-socialista si rinvia a A. VITA-
LE, La Costituzione della Federazione russa e i progetti di riforma costituzionale,
in Rivista di Diritto valutario e di Economia internazionale, n. XIV/1992, p. 423
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tre in Ucraina si assistette all’abrogazione della piu recente Costi-
tuzione socialista e alla restaurazione di quella del 1978. Il fine era
quello di giungere al pit presto alla superazione anche di quest’ul-
tima, comunque sovietizzata, il che avvenne con la Costituzione del
28 giugno 1996.

Quale che sia stata la strada intrapresa, tra il 1990 e il 2012,
con la sola eccezione della Lettonia, dove permane in vigore la Co-
stituzione pre-socialista anche se ampiamente modificata, la gene-
ralita degli altri paesi dell’Est si ¢ dotata, dunque, di Carte costitu-
zionali integralmente nuove, plasmate, senza eccezione, sulla base
del modello vincente delle Costituzioni occidentali, sebbene all’in-
terno di un processo piti complesso che ha visto anche il recupero
di tradizioni nazionali pre-socialiste e continuita costituzionali con il
precedente regime socialista. La generalita delle vigenti Costituzio-
ni dell’Est si apre cosi con un preambolo e con una parte dedicata
ai principi generali, cui fa seguito la disciplina dei diritti fondamen-
tali, allineata con quella delle democrazie liberali e, soprattutto, con
la Convenzione Europea dei diritti dell’'Uomo (CEDU), dalla quale
i paesi hanno tratto ulteriori ispirazioni'®. Alla disciplina delle liber-

ss.; AAa.Vv., Special Reports: Crisis in Russia, in East European Constitutional Re-
view, n. 2/1993; S.A. BeLiaev, The Evolution of Constitutional Debates in Russia
in 1992-1993: A Comparative Review, in Review of Central and East European
Law, n. 3/1994, p. 86 ss.

18 1] catalogo dei diritti fondamentali nelle Carte costituzionali dell’Est sem-
bra aver beneficiato di un’attenzione privilegiata; in vista dell’ammissione al Con-
siglio d’Europa e di un ampio riconoscimento internazionale i diversi paesi hanno
introdotto a livello costituzionale una disciplina dei diritti che si ispira agli standard
internazionali e, in particolare, alla CEDU, che ne ha costituito un modello privile-
giato di riferimento grazie all’importanza che aveva assunto (e continua ad assume-
re tuttora) la Commissione di Venezia soprattutto per quanto concerne il supporto
tecnico-giuridico nella preparazione dei testi costituzionali (e ora di quelli legislati-
vi). In tal senso, G.F. FErrARI, Introduzione a Ib. (cur.), I diritti fondamentali dopo
la carta di Nizza: il costituzionalismo dei diritti, Giuffre, Milano, 2001, ha notato
come le nuove Costituzioni dell’Europa dell’Est «dedicano ai diritti un’attenzione
straordinaria sia in termini quantitativi sia sul piano della curatezza del drafting».
L’elenco dei diritti nelle Carte dell’Est €, quindi, amplissimo e comprende anche i
nuovi diritti fino a raggiungere una portata che rischia, a detta di altri studiosi, di
far perdere pregnanza giuridica alla stessa nozione di fondamentalita dei diritti o di
alcuni di essi. Sul punto cfr. L. MONTANARI, La tutela dei diritti nelle nuove Costi-
tuzioni dei Balcani occidentali, in M. CaLamo SpEccHIA, M. CarLl, G. 1 PLiNIO, R.
ToniaTti, I Balcani occidentali, cit., p. 162 ss.
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ta fondamentali fa seguito ovunque quella sull’organizzazione sta-
tale, sugli organi centrali e locali, sulla magistratura e sulla revisio-
ne costituzionale!®. Rispetto al precedente regime socialista, cambia
radicalmente la concezione della Costituzione, la quale diventa ora
un testo giuridico fondamentale, cornice della vita politica e sociale,
che esprime la propria superiorita nei confronti delle altre fonti del
diritto e fissa le linee fondamentali delle regole democratiche. Una
simile concezione della Costituzione non poteva che richiedere, infi-
ne, I'instaurazione di un sistema di giustizia costituzionale.

L’adattamento ai nuovi principi liberal-democratici non ha se-
guito pero un percorso lineare in tutti i paesi ex-socialisti: a piu di
due decenni dalla caduta dello Stato socialista la transizione demo-
cratica puo dirsi conclusa e culminata nel consolidamento democra-
tico nei soli paesi dell’Europa centro-orientale, dove ¢ stata sancita
tra ’altro dal loro recente ingresso nell’'Unione europea; il proces-
so di democratizzazione ha incontrato gravi limiti nei Balcani occi-
dentali, che con ’eccezione della Slovenia e ora anche della Croazia
sembrano sperimentare, pitt propriamente, una sorta di transizione
infinita, ma che nel futuro potrebbe anche culminare nel consoli-
damento democratico grazie al piu recente avvio da parte dei paesi
dell’area del processo di integrazione europea e alla condizionalita
democratica che tale processo richiede; la transizione democratica
si ¢ conclusa, infine, con un effettivo fallimento nell’ampia sfera dei
paesi post-sovietici, dove forse con le uniche eccezioni della Molda-
via e Ucraina si ¢ avuta l'instaurazione di ormai stabili regimi auto-
ritari o semi-autoritari®.

19 Si tratta di Costituzioni lunghe, redatte secondo I’esempio delle Costituzio-
ni dell’Europa occidentale; diversa €, invece, la Costituzione della Bosnia-Erzegovi-
na, in quanto atto di diritto costituzionale redatto secondo il modello anglosassone.
Quest’ultima si presenta, pertanto, come Costituzione breve composta da due par-
ti, il preambolo e la parte normativa, che conta di dodici clausole. Gli articoli sono
lunghi, scritti in modo essenziale, mentre una terza parte normativa comprende due
emendamenti accolti e proclamati unitamente al testo integrale della Costituzione:
I’Allegato I, sugli Accordi addizionali sui diritti umani applicabili in Bosnia-Erze-
govina e I’Allegato II, sulle Disposizioni transitorie. Sul punto cfr. R. KuzmaNovic,
Il costituzionalismo della Bosnia-Erzegovina, in S. GamsINo (cur.), Costituzionali-
smo europeo e transizioni democratiche, cit., p. 222 ss.

20 Come spiega G. DE VERGOTTINI, Le transizioni costituzionali, cit., p. 167
ss., se il concetto di transizione viene utilizzato per esprimere il passaggio da una
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Semmai, si potrebbe azzardare ad ipotizzare una correlazione
tra le modalita con cui le Costituzioni post-socialiste vennero adot-
tate ¢ I'esito del processo di transizione. Cosi nei paesi dell’Europa
centro-orientale, pur di fronte a critiche avanzate da molteplici os-
servatori che auspicavano I’elezione di assemblee costituenti e I'in-
dizione di referendum costituzionali, le nuove Costituzioni demo-
cratiche sono state approvate da organi parlamentari nel rispetto
delle procedure formali previste dal passato regime e, con le sole ec-
cezioni della Romania, Polonia, Albania, senza ricorrere al voto po-
polare. Tale procedimento, pur non rispettando le esigenze teoriche
della discontinuita con il passato regime e pur non conoscendo I’e-
spressione del popolo che agisce come potere costituente ai fini della
legittimazione di un nuovo ordinamento di tipo democratico, ha ri-
scontrato un notevole successo, in quanto culminato in Costituzioni
che hanno portato i rispettivi paesi al consolidamento democratico.
Nell’ottica dei paesi dell’Europa centro-orientale le successive modi-
fiche costituzionali si resero necessarie nel corso del tempo proprio
per riaggiustare alcuni istituti ai fini di limitare le concentrazioni del
potere e garantire le liberta individuali, nonché consentire I'ingres-
so dei paesi nell’UE in seguito agli allargamenti ad Est dell’'Unione
del 2004 (Repubblica Ceca, Estonia, Ungheria, Lettonia, Lituania,
Polonia, Slovacchia, Slovenia), 2007 (Romania, Bulgaria) e 2013
(Croazia)?'. Nella sfera dei paesi post-sovietici, invece, i nuovi testi
costituzionali democratici vennero per lo piu adottati da assemblee
parlamentari nel rispetto delle procedure preesistenti, ma sottoposti
quasi ovunque a successivi referendum costituzionali. Cid avrebbe
dovuto rafforzare, almeno sul piano teorico, la legittimazione delle
nuove Costituzioni democratiche, ma paradossalmente, con la sola
esclusione dei Paesi baltici, proprio laddove vennero utilizzate for-
me di consultazione popolare, i nuovi testi costituzionali non sono

forma di Stato all’altra, cio non significa necessariamente che vi debba essere 1’ab-
bandono di una forma statuale autocratica e il passaggio alla forma statuale demo-
cratica, in quanto si puo assistere anche ad un passaggio inverso, che avviene qua-
lora all’'ondata di democratizzazione faccia seguito un riflusso di segno contrario.

2 Sul punto mi sia permesso di rinviare a C. PisTAN, I conflitti tra Presidente
e Primo ministro nelle forme di governo dell’Est Europa, in Percorsi costituzionali,
n. 2/3, 2012, p. 147 ss.
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riusciti a limitare successive concentrazioni del potere in capo all’or-
gano esecutivo e garantire le liberta individuali?®>. Anzi, nell’ottica
della sfera post-sovietica sono stati proprio i referendum costituzio-
nali ad aiutare Presidenti autoritari ad imporre successive revisioni
delle Costituzioni o I’adozione di testi costituzionali integralmente
nuovi allo scopo di concentrare il potere nelle mani dell’esecutivo?;
in quest’ambito, neppure le pitt recenti rivoluzioni colorate che tra
il 2003 e il 2005 esplosero in alcuni paesi dell’area hanno prodotto
una nuova ondata di democratizzazione, rafforzando, invece, ancora
di piu politiche di tipo autoritario®.

Se quindi solo per un determinato numero di paesi dell’Est si puo
parlare di avvenuto consolidamento democratico, si prospetterebbe
come opportuno esaminare la successiva evoluzione della giustizia co-
stituzionale nella sfera post-socialista unicamente in tali esperienze sta-
tuali, come del resto ha fatto sinora la maggior parte della dottrina. La
giustizia costituzionale per cosi come € nata e si ¢ andata costruendo
nel tempo assume pienamente senso nello Stato costituzionale di dirit-
to, dove le Corti costituzionali (o organi simili) sono chiamate a pro-
teggere la Costituzione, risolvendo questioni quotidiane di costituzio-
nalita o, al massimo, dove tale forma statuale non ¢ stata esplicitamen-
te rigettata, ma ¢ in via di costruzione. Ciononostante, I’esame dell’e-
voluzione del sindacato di costituzionalita puo diventare importante
anche nelle esperienze statuali non-democratiche; se la mera instau-
razione della giurisdizione costituzionale non permette certamente di

22 S. Howmes, C. SunsTEIN, The Politics of Constitutional Revision in Eastern

Europe, in S. LEVINSON (cur.), Responding to Imperfection: The Theory and Prac-
tice of Constitutional Amendment, Princeton University Press, Princeton, 1995, p.
275, hanno avuto cosi modo di sostenere come una netta separazione tra potere co-
stituente e poteri costituiti sia preferibile, sebbene per le particolari condizioni dei
paesi post-socialisti tale soluzione non sembri ragionevole; in tale contesto, infat-
ti, maggiore ¢ stato il ruolo attribuito a referendum popolari e autorita extra-parla-
mentari nel procedimento di adozione delle Costituzioni, minore € stata I'importan-
za assunta dal costituzionalismo come limite alla forza politica.

2 Cfr. per tutti A.B. Evans, The failure of democratization in Russia: A compara-
tive perspective, in Journal of Eurasian Studies, n. 2/2011, p. 40 ss. e J. ANDERsON, Con-
stitutional Development in Central Asia, in Central Asian Survey, n. 3/1997, p. 301 ss.

2+ Per un approfondimento v. tra gli altri H.E. HALE, Democracy or autocracy
on the march? The colored revolutions as normal dynamics of patronal presidentia-
lism, in Communist and Post-Communist Studies, n. 3/2006, p. 305 ss.
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qualificare uno Stato come democratico, la sua previsione e successiva
sopravvivenza in contesti difficili puo divenire rilevante per prevenire
la crescita di prassi autoritarie, oltre che indispensabile per muovere i
primi passi verso un ordinamento di tipo democratico. Segue, pertan-
to, un’indagine dei successivi sviluppi del concetto di controllo di co-
stituzionalita nella totalita dei paesi appartenenti all’area ex-socialista
attraverso I’esame dell’apertura delle nuove Costituzioni dell’Est ad un
sistema di giustizia costituzionale, delle ragioni che hanno indotto i co-
stituenti post-socialisti a privilegiare quasi ovunque l'instaurazione di
Corti costituzionali, dei dibattiti legati sia alla legittimita democratica
che alla natura giuridica degli organi di giustizia costituzionale e, quin-
di, della disciplina dei pit recenti sistemi di controllo di costituzionali-
ta, cosi come evolutasi nel corso degli ultimi due decenni con il fonda-
mentale contributo della giurisprudenza costituzionale.

2. Lapertura delle Costituzioni dell’Est al modello europeo-kelse-
niano di giustizia costituzionale

La generale apertura degli ordinamenti dell’Est al moderno con-
trollo di costituzionalita risale alla fase iniziale del processo transito-
rio, allorquando cavalcando I'onda delle radicali riforme costituziona-
li, la quasi generalita dei paesi aveva introdotto nei nuovi o rinnovati
testi costituzionali un sistema di giustizia costituzionale. Cosi come
I'intera transizione post-socialista fu contrassegnata da un ampio uti-
lizzo della tecnica di importazione o di trapianto di modelli e istituti
costituzionali di origine occidentale, non sorprende pit di tanto che
un’analoga strada sia stata percorsa anche per quanto concerne gli
sviluppi della giustizia costituzionale. I modelli classici di giustizia co-
stituzionale cominciarono, infatti, a circolare rapidamente nell’intera
sfera post-socialista durante la fase del processo costituente dei primi
anni Novanta e sistemi di giustizia costituzionale vennero inseriti nei
testi costituzionali sulla base dell’osservazione di quelli che erano i si-
stemi realizzati nelle consolidate democrazie occidentali. I costituenti
Est-europei non mostrarono, invero, particolare interesse, se non in
casi eccezionali, per il modello diffuso nordamericano, avendo pre-
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ferito concentrare I’attenzione sul modello europeo-kelseniano e, in
particolare, verso i suoi sub-modelli tedesco, italiano, spagnolo e por-
toghese e, in qualche caso, anche verso la variante francese di control-
lo di costituzionalita. Il risultato fu una spettacolare proliferazione di
Corti (o Tribunali) costituzionali, ovvero di organi altrimenti denomi-
nati, ma comunque specializzati e consacrati al compito del sindacato
di costituzionalita e cio sia negli ordinamenti che avevano conosciuto
Corti costituzionali durante la parentesi socialista, sia nel resto dei pa-
esi appartenenti all’area post-socialista.

Se pertanto la scelta di istituire Corti costituzionali (o organi si-
mili) si presentd come caratteristica comune dei diversi paesi post-
socialisti, I'emergere dei nuovi sistemi di controllo di costituzionali-
ta nelle nuove o rinnovate Costituzioni dell’Est aveva seguito due vie
diverse, dovendosi distinguere necessariamente tra paesi che aveva-
no conosciuto nel loro passato pre-socialista /o nella fase socialista
forme di giurisdizione costituzionale e che oltre a guardare verso il
modello esterno hanno potuto cercare ulteriori ispirazioni nelle pro-
prie tradizionali nazionali, dal resto degli ordinamenti dell’Est che
avevano conosciuto nella propria storia nazionale solamente forme
di controllo politico nelle vesti dell’autocontrollo parlamentare. Nel
primo caso ¢ piu corretto parlare di rinascita della giustizia costitu-
zionale, che deve essere necessariamente letta alla luce dei preceden-
ti storici dei paesi, mentre nel secondo caso ¢ solo nel periodo del-
la transizione democratica che sono state poste le basi per la genesi
del controllo giurisdizionale di costituzionalita, per cui I'introduzio-
ne dell’istituto rappresento in tali esperienze una novita assoluta 2.

2.1. Rinascita della giustizia costituzionale in paesi con precedenti
tradizioni di controllo di costituzionalita di tipo giurisdizionale

Nell’ottica dei paesi che avevano sperimentato forme di giuri-
sdizione costituzionale (per quanto brevi o limitate) nel proprio pas-

5 Sul punto mi sia permesso di rinviare a C. PisTAN, [ sistemi di giustizia
costituzionale nei paesi dell’Europa centro-orientale e dell’area post-sovietica, in
L. MezzetTi (cur.), Sistemi e modelli di giustizia costituzionale, Cedam, Padova,
2011, tomo 11, p. 182.
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sato pre-socialista e/o durante la fase socialista la via percorsa ver-
so l'instaurazione di sistemi di giustizia costituzionale nel contesto
della transizione democratica si ¢ dimostrata alquanto agevole: la
Cecoslovacchia si presentava come paese che aveva instaurato nel
periodo pre-socialista la prima Corte costituzionale europea e aveva
previsto, sebbene solo sul piano formale, la creazione di una Corte
costituzionale anche nella fase socialista; la Romania poteva vantare
di forme di giurisdizione costituzionale risalenti all’epoca pre-socia-
lista, mentre la Polonia, I’'Ungheria e tutte le nuove Repubbliche na-
te dallo smembramento della Jugoslavia avevano istituito Corti co-
stituzionali durante la parentesi socialista. In tutti questi casi ¢ stato,
dunque, abbastanza semplice premere per l'instaurazione della giu-
risdizione costituzionale nel nuovo contesto transitorio proprio per-
ché si trattava di introdurre un qualcosa che ¢ stato gia conosciuto
nel passato, potendosi enfatizzare in tal modo un recupero di prece-
denti nazionali (a prescindere poi se tali precedenti fossero da farsi
risalire alla fase pre-socialista o socialista), piuttosto che considerare
il fenomeno come mera importazione dall’esterno.

Una simile tendenza ¢ forse testimoniata al meglio dalla rina-
scita di quella che puo essere definita come terza esperienza ceco-
slovacca di giustizia costituzionale, in quanto dimostra chiaramente
come accanto al recepimento di alcuni elementi del modello ester-
no non solo vennero recuperate tradizioni pre-socialiste, ma si man-
tenne anche la continuita con quanto formalmente previsto nel pe-
riodo socialista. La transizione cecoslovacca avvenne mantenendosi
formalmente in vigore la vecchia Costituzionale socialista del 1968,
sebbene sottoposta a numerose modifiche; in particolare, la legge
cost. n. 91 del 27 febbraio 1991 vi aveva introdotto una nuova Corte
costituzionale federale (Ustavni soud). Il nuovo organo di giustizia
costituzionale, con sede nella citta di Brno, era composto da dodici
giudici in modo da garantire una pari rappresentanza delle naziona-
lita ceca e slovacca, il cui mandato, di sette anni, era rinnovabile una
sola volta. Il primo esperimento post-socialista di controllo di costi-
tuzionalita si caratterizzo, tuttavia, per essere stato plasmato da tre
fattori diversi: a) ritorno ad un sistema di tipo accentrato, in quanto
gia conosciuto e sperimentato dal paese nel periodo pre-socialista;
b) introduzione del ricorso diretto del cittadino su esempio offerto
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dal sub-modello tedesco; ¢) continuita con il sistema di controllo di
costituzionalita formalmente previsto durante la parentesi sociali-
sta, in quanto si prevedeva il differimento dell’annullamento degli
atti incostituzionali per un termine di sei mesi al fine di consentire
all’organo che aveva adottato I’atto di eliminarne il contrasto con la
Costituzione. La vita della nuova Corte federale fu perd molto bre-
ve, in tutto 11 mesi, entro i quali I’organo riusci comunque ad adot-
tare otto sentenze ed una serie di ordinanze®®.

In seguito a seri contrasti tra le due Repubbliche federate la leg-
ge cost. n. 542 del 1992 “sulla dissoluzione della Repubblica Fede-
rativa Ceca e Slovacca” aveva sancito con decorrenza dal 1° gennaio
1993 la nascita di due entita statuali indipendenti, la Repubblica Ce-
ca e la Slovacchia. La Corte costituzionale di Brno continuo ad ope-
rare come Giudice costituzionale della Repubblica Ceca entro un
quadro normativo delineato dalla nuova Costituzione del 1992, che
dedica alla Corte costituzionale gli artt. 83-89, collocati nell’ambito
del Capitolo IV “sul potere giudiziario”. Tale collocazione parrebbe
indicare come la Corte costituzionale non sia stata concepita come
organo autonomo dal potere giudiziario; tuttavia, I’art. 81 Cost. pre-
cisa che si tratta di un organo indipendente la cui funzione ¢ quella
di proteggere I'ordinamento costituzionale. La Costituzione discipli-
na, peraltro, solo parzialmente la Corte costituzionale, mentre 1’ul-
teriore organizzazione ed il funzionamento ne sono stati regolati,
in conformita al rinvio di cui all’art. 88 Cost., dalla 1. n. 182 del 16
giugno 1993 “sulla Corte costituzionale” (LCCRC) (e sue successi-
ve modifiche). La Corte costituzionale ceca assunse le sue funzioni
il 15 luglio 1993.

Similmente, la Costituzione della Slovacchia del 1992 aveva
previsto la creazione di una Corte costituzionale (Ustavny sud), de-
dicandole la Sezione I del Titolo VII “sul potere giudiziario” (artt.

26 Sulla prima esperienza post-socialista di giustizia costituzionale nello Stato
cecoslovacco cfr. L. CutLEr, H. ScuwarTz, Constitutional Reform in Czechoslova-
kia: E Duobus Unum?, in The University of Chicago Law Review, cit., p. 511 ss. e
O. PrERSMANN, La loi constitutionnelle n. 91 du 27 février 1991 concernant la Cour
constitutionnelle de la République fédérale tcheque et slovaque, in Rev. francaise
de Droit constitutionnel, 1992, p. 161, e nella dottrina italiana A. D1 GREGORIO, La
transizione in Cecoslovacchia. Principali profili di diritto costituzionale, in S. Gam-
BINO (cur.), Costituzionalismo europeo e transizioni democratiche, cit., p. 250 ss.
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124-140). Come nel caso ceco, il testo costituzionale slovacco pre-
cisa pero I'indipendenza della Corte costituzionale dal potere giudi-
ziario, definendo la stessa come organo investito della funzione di
protezione dell’ordinamento costituzionale (art. 124 Cost.). L’orga-
nizzazione, i procedimenti e lo status dei giudici costituzionali so-
no stati disciplinati in attuazione del disposto costituzionale dalla
1. n. 38 del 20 gennaio 1993 (e sue successive modifiche). In attua-
zione dell’art. 79 1. n. 38/1993 la Corte si ¢ dotata di un proprio re-
golamento procedurale, mentre la sua sede ¢ stata fissata nella citta
di Kosice. Il sistema di giustizia costituzionale delineato originaria-
mente dalla Costituzione del 1992 ¢ stato oggetto di successive mo-
difiche; mentre le revisioni costituzionali del 1998 e del 1999 aveva-
no influenzato in misura minima le attribuzioni della Corte, essen-
do state improntate a riaggiustare la forma di governo, introducen-
do I’elezione diretta del Presidente della Repubblica, la necessita di
procedere ad una successiva modifica della Costituzione per con-
sentire I'accesso del paese nell’Unione europea aveva portato all’a-
dozione della 1. cost. del 23 febbraio 2001 che ha provveduto a ri-
aggiustare anche il sistema di giustizia costituzionale, ampliando le
competenze della Corte costituzionale®.

Diversamente dall’esperienza cecoslovacca, la Romania poteva
contare sui soli precedenti di giurisdizione costituzionale risalenti al
periodo pre-socialista, avendo conosciuto il paese durante la fase so-
cialista unicamente forme, per quanto sofisticate, di controllo poli-
tico. La transizione alla nuova forma statuale fu inoltre formalizza-
ta in questo caso con I'adozione di una Costituzione integralmente
nuova, risalente al 1991, mentre nel periodo immediatamente pre-
cedente all’entrata in vigore del nuovo testo costituzionale la vec-
chia Costituzione socialista del 1965 ¢ stata ritenuta inapplicabile.
Cio aveva provocato il venir meno del sistema di controllo di costi-
tuzionalita che aveva caratterizzato il regime socialista con la conse-
guenza che tra il 1990 e il 1991 ne manco qualsiasi regolamentazio-
ne normativa. Cosi per la seconda volta nella storia del paese inter-
venne la Corte di cassazione che, ricollegandosi all’esperienza pre-

27 Sul punto cfr. A. D1 GREGORIO, Riforme istituzionali e avvicinamento all’Eu-
ropa dei paesi dell’Est: il caso della Slovacchia, in Nomos, n. 3/2001, p. 111 ss.
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socialista e alla Costituzione del 1923 con sent. n. 4 del 14 gennaio
1991, ritenne di essere ['organo legittimato ad effettuare il controllo
di costituzionalita delle leggi®®. E stato, dunque, mediante 1’apporto
creativo della Corte Suprema che I’ordinamento rumeno poté ritor-
nare dal controllo politico al controllo giurisdizionale, anche se que-
sto primo esperimento post-socialista di sindacato di costituzionali-
ta era destinato a venir meno con I’entrata in vigore della Costituzio-
ne del novembre 1991. Il nuovo testo costituzionale aveva previsto,
infatti, la creazione di una Corte costituzionale (Curtea Constitutio-
nala), dedicandole il Titolo V “sulla Corte costituzionale” (artt. 142-
147 Cost.) e delineandola come garante della supremazia costituzio-
nale (art. 142, c. 1 Cost.). In attuazione dell’art. 146, lett. 1) Cost.

28 Sebbene si tratti di una sentenza il cui valore & ormai datato, essa rimane
di indubbio interesse per la successiva evoluzione del sistema rumeno di giustizia
costituzionale. Nel caso di specie era stato chiesto alla Corte di cassazione di dichia-
rare 'incostituzionalita di un decreto sulla nazionalizzazione del 1950 allo scopo di
ottenere la restituzione dei beni confiscati durante il regime comunista. I supremi
giudici rumeni osservarono come ’art. 2 del testo costituzionale provvisorio (adot-
tato con d.l. n. 92/90) aveva introdotto nell’ordinamento il principio della divisio-
ne dei poteri, che venne cosi a sostituirsi al principio socialista dell’unita del potere
statale. Al fine di attuare il nuovo principio era necessario, secondo la Cassazione,
introdurre anche un sistema di giustizia costituzionale. Sulla base di tali premesse,
la Suprema Corte ha potuto richiamare il precedente storico del paese, ricordando
che dal 1912 il controllo di costituzionalita era stato esercitato dalle Sezioni unite
della Corte di cassazione, soluzione quest’ultima accolta anche dalla Costituzione
del 1923. Si osservava, in particolare, come ’adozione di una normativa legislativa
disciplinante il controllo di costituzionalita sarebbe stata necessaria al solo scopo
di sottrarre I’esercizio del controllo all’autorita giudiziaria ordinaria e assegnarla ad
un organo di giustizia costituzionale istituito ad hoc. In mancanza di una simile di-
sciplina legislativa I’esercizio del controllo di costituzionalita era da ritenersi spet-
tante al giudice ordinario. Stabilita in tal modo la propria competenza di sindacare
la costituzionalita delle leggi, la Corte Suprema ne individuo anche i limiti, recupe-
randoli in sostanza dal sistema previsto nel 1923: a) le decisioni di incostituzionali-
ta non avrebbero comportato I'annullamento, ma la disapplicazione della legge con
effetti inter partes; b) I'esercizio del controllo di costituzionalita era da circoscri-
versi alle sole Sezioni unite della Corte Suprema. Tale soluzione venne giustificata
in ragione dell’importanza che la giurisdizione costituzionale riveste nella protezio-
ne dell’ordinamento giuridico, nonché al fine di assicurare I’applicazione uniforme
delle leggi e prevenire contrasti giurisprudenziali. Di pari passo la sentenza intro-
dusse anche il ricorso diretto del cittadino, sempre da sottoporsi all’attenzione del-
le Sezioni unite della Corte Suprema. Sul punto cfr. M. Criste, Un contréle juridic-
tionnel des lois en Roumanie? Décision du 14 janvier 1991 de la Cour supreme de
justice, in Rev. francaise de Droit constitutionnelle, n. 9/1992, p. 179 ss.
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I'organizzazione ed il funzionamento della Corte sono stati discipli-
nati dalla legge organica n. 47 del 18 maggio 1992 (LCCRR), mo-
dificata successivamente dalla . n. 124/00 “sulla struttura del per-
sonale della Corte costituzionale” e da ultimo dall’art. III della 1. n.
232/04. 1l nuovo organo di giustizia costituzionale assunse le pro-
prie funzioni entro sei mesi dall’entrata in vigore della Carta costitu-
zionale. In conformita all’art. 76 LCCRR la Corte si ¢ dotata, quindi,
di un regolamento interno del 4 novembre 1992, successivamente
sostituito con quello tuttora vigente del 28 febbraio 2005.

Ancora diverse sono state le esperienze della Polonia, Unghe-
ria e delle Repubbliche ex-jugoslave che hanno potuto guardare con
I’avvio della transizione democratica verso i sistemi di controllo di
costituzionalita vigenti durante il periodo socialista. In tali casi, co-
me del resto ha gia parzialmente dimostrato I’esperienza cecoslovac-
ca, non sempre il grande cambiamento di regime fu seguito da tra-
sformazioni radicali della precedente disciplina sulle Corti costitu-
zionali, sebbene tale disciplina venne inserita in un nuovo (o rinno-
vato) quadro costituzionale, cosi come cambi¢ il contesto in cui gli
organi di giustizia costituzionale si trovarono ad operare. In partico-
lare, il sistema di giustizia costituzionale previsto dalla Piccola Co-
stituzione polacca del 1992 presentava molteplici elementi di conti-
nuita con il sistema introdotto durante il vecchio regime socialista,
dovendosi aspettare I’entrata in vigore della nuova Costituzione del
1997 per intravedere le innovazioni. Il vigente testo costituzionale
dedica al Tribunale costituzionale (Trybunat Konstytucyjny) una se-
zione autonoma all’interno del Titolo VIII sulle “Corti e tribunali”,
mentre I’art. 197 Cost. rinvia per il dettaglio della disciplina all’ado-
zione di una legge sul Tribunale costituzionale (LTCRP), approvata,
invero, contemporaneamente all’entrata in vigore della Costituzio-
ne, mentre il regolamento interno dell’organo ¢ stato adottato il 22
ottobre 1997. L’originario testo della LTCRP del 1997 ¢ stato og-
getto di alcune successive modifiche tra le quali assumono particola-
re interesse le tre Leggi di modifica della Legge sul Tribunale costi-
tuzionale, adottate rispettivamente il 25 giugno 2015, 19 novembre
2015 e 22 dicembre 2015, in quanto apportanti alcune controverse
innovazioni alla precedente disciplina dell’organizzazione e del fun-
zionamento dell’organo di giustizia costituzionale.
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In Ungheria, dove fino a tempi recentissimi rimase formalmente
in vigore la Costituzione socialista del 1949, seppur ampiamente ri-
formata, la rinascita della giustizia costituzionale si ¢ avuta con 1. n.
XXXI del 18 ottobre 1989, che aveva introdotto il nuovo art. 32/A
nel testo costituzionale, ai sensi del quale il precedente Consiglio di
diritto costituzionale venne sostituito con una Corte costituzionale
(Alkotmdnybirosdg), la cui ulteriore disciplina venne racchiusa nella
1. n. XXXII del 19 ottobre 1989. Diversamente dal caso polacco, ta-
le disciplina costituzionale presento sin dalle origini grandi innova-
zioni, a partire dall’individuazione dell’organo competente ad eser-
citare il controllo di costituzionalita. Con I’entrata in vigore della
Legge fondamentale (LF) del 2012 il sistema introdotto nel 1989 ¢
stato profondamente ritoccato e, quindi, racchiuso nell’art. 24 LF,
che ha provveduto a ridurre in modo significativo i poteri dell’orga-
no di giustizia costituzionale. In attuazione del nuovo disposto co-
stituzionale la Corte costituzionale, con sede a Budapest, ¢ stata di-
sciplinata dalla 1. n. CLI. 2011 del 1° gennaio 2012, mentre il rego-
lamento interno dell’organo ¢ stato adottato il 1° marzo 2013.

Forse ancor piu che altrove sono state pero le Repubbliche nate
dallo smembramento dello Stato jugoslavo a poter contare sui pro-
pri precedenti socialisti, ovvero sull’articolato sistema di Corti costi-
tuzionali instaurato dalla Costituzione federale del 1963 e che, pur
di fronte ai limiti cui venne sottoposto, era stato gia plasmato sul-
la base del modello europeo-kelseniano. Cosi, in seguito alla disso-
luzione dello Stato federale, ciascuna delle sei nuove Repubbliche
mantenne semplicemente in vita la propria Corte costituzionale, rin-
novandone parzialmente la disciplina che fu, quindi, inserita in un
nuovo quadro costituzionale. In particolare, in Croazia, la rinnovata
disciplina del controllo di costituzionalita, sostituitasi integralmen-
te a quella prevista dalla Costituzione socialista del 1963, ¢ stata in-
trodotta con la Costituzione del 1990, che ha dedicato all’organo di
giustizia costituzionale il Titolo V (artt. 125-131) “sulla Corte co-
stituzionale” (Ustavni sud). In attuazione del disposto costituziona-
le I'ulteriore disciplina della Corte di Zagabria ¢ stata rinchiusa ini-
zialmente nella 1. cost. del 21 marzo 1991, successivamente sostitu-
ita con la L. cost. del 24 settembre 1999 (LCCRC), mentre in segui-
to alla revisione costituzionale del 2000, le attribuzioni dell’organo
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di giustizia costituzionale hanno subito un notevole ampliamento.
L’attuazione del riformato disposto costituzionale si ¢ avuta, quindi,
con l. cost. del 15 marzo 2002, tuttora vigente. Il nuovo regolamen-
to interno dell’organo ¢ stato adottato, ai sensi dell’art. 2, ¢. 3 LC-
CRC, il 7 novembre del 2003.

In Slovenia, la nuova Costituzione del 1991 ha dedicato alla
rinascita della giustizia costituzionale il Titolo VII (artt. 153-159)
“sulla costituzionalita e legalita”, nonché il Titolo VIII (artt. 160-
167) “sulla Corte costituzionale” (Ustavno sodisce), mentre ’orga-
nizzazione e il funzionamento della Corte di Lubiana sono stati di-
sciplinati, in conformita al disposto costituzionale, dalla I. cost. del 2
aprile del 1994 che sostitui la precedente legislazione socialista sulla
Corte costituzionale e che subi una sola modifica, risalente al 15 lu-
glio 2007 (LCCRS). In base al rinvio operato dall’art. 6 LCCRS, il
primo regolamento interno dell’organo ¢ stato adottato nel 1993 e
successivamente sostituito dal vigente regolamento del 25 settembre
2007 (emendato successivamente nel 2010 e 2011).

Una strada analoga ¢ stata percorsa dalla Repubblica di Mace-
donia, la cui Costituzione del 1991 pone una disciplina basilare del-
la Corte costituzionale (artt. 108-113 Cost.), con la particolarita che
I’attuazione del disposto costituzionale non ¢ stata disciplinata da al-
cun atto legislativo; sia le modalita che le procedure, nonché il fun-
zionamento della Corte, sono stati regolati in conformita all’art. 113
Cost. dal regolamento interno dell’organo (RCCM) adottato il 9 no-
vembre 1992%, La Corte con sede a Skopje ¢ stata definita come orga-
no competente a proteggere i principi di costituzionalita e di legalita,
nonché i diritti e le liberta fondamentali dell’individuo e del cittadino.

L’articolato sistema di Corti costituzionali previsto dalla Jugo-
slavia socialista era sopravvissuto parzialmente e per un certo lasso

2 Tale soluzione ¢ stata criticata da S. SHKARICH, Constitutional Court of the
Republic of Macedonia, in G. bE VERGOTTINI (cur.), Giustizia costituzionale e svi-
luppo democratico nei paesi dell’Europa centro-orientale, Cedam, Torino, 2000, p.
127, il quale sottolinea come la disciplina alquanto sintetica della Corte costituzio-
nale contenuta nella Costituzione macedone del 1991 e il conseguente rinvio al re-
golamento interno per I'attuazione del disposto costituzionale rappresenterebbe un
passo indietro rispetto a quanto previsto dalla Costituzione jugoslava del 1974, che
aveva disciplinato in maniera ampia sia gli aspetti organizzativi che funzionali della
Corte costituzionale federale.
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di tempo nella Costituzione della Repubblica Federale di Jugoslavia
del 1992, che aveva continuato a prevedere una Corte costituziona-
le federale (artt. 124-132 Cost.), mentre le Costituzioni delle due
Repubbliche federate, la Serbia e il Montenegro, adottate rispetti-
vamente nel 1990 e nel 1992, una Corte costituzionale repubblica-
na. L’esistenza della Corte federale venne definitivamente meno con
I’entrata in vigore della Carta costituzionale dell’'Unione statale della
Serbia e del Montenegro del 2003, che aveva previsto la creazione
di una Corte di Serbia e Montenegro (art. XIX), la cui composizione
variava a seconda dell’oggetto sottoposto al suo giudizio, compren-
dendo anche i giudici costituzionali dei due Stati membri dell’Unio-
ne, allorquando si doveva decidere su questioni di legittimita costi-
tuzionale (artt. 46-53 Cost.)*°. La Corte assunse le funzioni sia di
giudice amministrativo, sia di giudice costituzionale, ma le sue com-
petenze erano piu limitate rispetto alla precedente Corte federale.
Con la successiva secessione del Montenegro dalla confederazione,
la Costituzione della Serbia indipendente del 2006 dedico alla rina-
ta Corte costituzionale di Belgrado la Parte VI “sulla Corte costitu-
zionale” (artt. 166-175). In attuazione dell’art. 175, c¢. 3 Cost. 1'or-
ganizzazione della Corte ¢ stata disciplinata dalla legge “sulla Corte
costituzionale” del 10 novembre 2006 (LCCRS), mentre il regola-
mento interno risale al 28 febbraio 2008. La nuova Costituzione del
Montenegro indipendente del 2007, dedico, invece, alla rinnovata
Corte di Podgorica la Parte VII “sulla Corte costituzionale” (artt.
149-154), mentre il dettato ivi contenuto ¢ stato attuato con la legge
“sulla Corte costituzionale” del 24 ottobre 2008 (LCCRM). L’orga-
nizzazione ed i procedimenti davanti all’organo di giustizia costitu-
zionale sono stati disciplinati dal regolamento interno del 12 mag-
gio 2009. I piu recente testo costituzionale del Montenegro ha cosi
posto una fondamentale differenza rispetto alla disciplina contenuta
nella precedente Costituzione del 1992, quando |'organizzazione e
le attribuzioni della Corte costituzionale vennero disciplinate, sulla
scia di quanto gia previsto dalla Costituzione jugoslava del 1974, so-
lo a livello costituzionale; quest’ultima scelta fu giustificata al tempo

39 Cosi R. Markovi¢, Ustavno pravo (Diritto costituzionale), Sluzbeni Gla-
snik, Beograd, 2009, p. 528 ss.
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sulla base dell'intenzione di voler evitare I’adozione di fonti primarie
in materia di controllo di costituzionalita.

Sebbene, infine, la Costituzione della Bosnia-Erzegovina venne re-
datta secondo il modello anglosassone, adottata secondo un procedi-
mento eteroimposto e inserita in un trattato internazionale (I’Accordo
di Dayton) i suoi autori hanno preferito affidare I’esercizio del sindaca-
to di costituzionalita ad una Corte costituzionale proprio perché si trat-
to di un organo gia conosciuto dal paese. In particolare, la nuova Corte
costituzionale (Ustavni sud) ¢ stata disciplinata dall’art. VI della Costi-
tuzione di Dayton, che la descrive come guardiano della Costituzione
e garante dei diritti fondamentali. Ai fini dell’attuazione del disposto
costituzionale non ¢ stata richiesta I'adozione di alcun atto legislativo
specifico, preferendosi affidare alla Corte costituzionale il compito di
adottare un regolamento interno che ne disciplini I'organizzazione e il
funzionamento, in ragione della particolare transizione del paese. La
disciplina della Corte ¢ stata racchiusa nella sola Costituzione e negli
atti adottabili dalla stessa Corte, precludendosi, dunque, qualsiasi in-
tervento di atti normativi espressione del potere politico. Il primo re-
golamento interno dell’organo di giustizia costituzionale risale al 1997
poi integralmente sostituito con il regolamento adottato dalla Corte con
decisione n. P 569/2014 del 27 novembre 2014. La Corte si ¢ dotata
anche di una serie di regole procedurali del 15 gennaio 2004, nonché di
un regolamento disciplinante le procedure da seguire per la risoluzio-
ne di materie precedentemente di competenza della Commissione per
i diritti umani, risalente al 1° febbraio 2007. Secondo parte della dot-
trina, sia I'organizzazione che il funzionamento della Corte di Sarajevo
avrebbero dovuto essere disciplinati originariamente con una legge co-
stituzionale (tuttora non approvata), sebbene non sia possibile riscon-
trare alcun rinvio costituzionale in merito. Sempre in base alla stessa
opinione il regolamento interno della Corte avrebbe acquisito peraltro
il valore di una fonte superprimaria perché adottato dall’organo di giu-
stizia costituzionale con maggioranza di 2/3, che ¢ la stessa maggioran-
za richiesta per 'approvazione di leggi costituzionali da parte dell’orga-
no legislativo®'.

31 Cosi Z. MiLko, Ustavno pravo Bosne i Hercegovine (Diritto costituzionale
della Bosnia-Erzegovina), Hrvatska Sveucilisna naklada, Zagreb, 2006, p. 233 ss.



(Ri)nascita della giustizia costituzionale 173

2.2. Genesi della giurisdizione costituzionale nel resto dei paesi
post-socialisti

Diversamente dai paesi sinora richiamati I'istituzione di organi
di giustizia costituzionale rappresentd un fenomeno completamente
nuovo in Bulgaria e Albania, cosi come nella totalita delle esperienze
statuali nate dalla dissoluzione dello Stato sovietico. Ciononostan-
te, anche in questi casi le nuove Corti costituzionali proliferarono in
maniera alquanto rapida.

Nell’ottica dell’ordinamento della Bulgaria tale radicale innova-
zione si ¢ avuta con I'entrata in vigore della Costituzione del 1991,
che al Capitolo VIII (artt. 147-152) aveva previsto la creazione di una
Corte costituzionale (Konstitucionen sad). L’organo fu istituito in
tempi alquanto brevi; ad un mese dall’adozione della Costituzione, il
16 agosto 1991 venne approvata la legge sulla Corte (successivamen-
te modificata nel 1999, 2001, 2002, 2003 e 2006), laddove il nuovo
organo di giustizia costituzionale assunse le proprie funzioni il 3 otto-
bre 1991. Il 26 dicembre dello stesso anno la Corte adotto il proprio
regolamento interno ed entro la fine dell’anno le prime due decisioni.

In Albania, la creazione della Corte costituzionale (Gjykata
Kushtetuese) venne prevista in seguito alla modifica della Costitu-
zione provvisoria del 1991 operata con . cost. del 29 aprile 1992,
n. 7651, mentre il 15 luglio 1998 il Parlamento adotto la 1. n. 8373
“sull’organizzazione e funzionamento della Corte costituzionale alba-
nese”. L’entrata in vigore della Costituzione del 1998 modifico la pre-
cedente disciplina in materia di controllo di costituzionalita, dedican-
do alla Corte costituzionale gli artt. 124-134 nell’ambito della Parte
VIII, e ponendo la stessa in una posizione centrale del sistema. In at-
tuazione dell’art. 6 Cost., secondo il quale «I’organizzazione ed il fun-
zionamento degli organi costituzionali sono regolati da specifiche leg-
gi da approvarsi con maggioranza di 3/5 dei componenti» ¢ stata ap-
provata — con il supporto della Commissione di Venezia —la l. n. 8577
del 10 febbraio 2000 “sull’organizzazione ed il funzionamento della
Corte costituzionale della Repubblica di Albania” (LCCRA).

Si assiste per la prima volta all’istituzione di organi di giustizia
costituzionale nella quasi totalita degli ordinamenti post-sovietici;
nel caso della Federazione Russa I'idea di introdurre un organo di
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giustizia costituzionale prese vita gia all’interno del Congresso dei
deputati del popolo della RSFSR, organo creato dalle riforme gorba-
cioviane nel dicembre 1988. Si tratto, pit precisamente, di un’idea
che fu accompagnata da ampi dibattiti su due proposte principali,
'una volta a creare una speciale Corte costituzionale, I’altra orienta-
ta ad istituire un collegio costituzionale presso la Corte Suprema3?.
La scelta si oriento, infine, verso la creazione della Corte costitu-
zionale della RSFSR, introdotta nel testo della Costituzione socia-
lista del 1978 con legge di revisione costituzionale del 15 dicembre
1990. La Corte venne definita come supremo organo giudiziario di
controllo costituzionale della RSFSR, esercitante il potere giudizia-
rio sotto la forma di giurisdizione costituzionale, mentre I’attuazio-
ne della disciplina costituzionale venne demandata all’adozione di
una speciale legge sulla Corte costituzionale. Le successive revisio-
ni della Costituzione socialista incisero ulteriormente sulla defini-
zione delle competenze della Corte costituzionale; in tal senso, as-
sunse particolare importanza la revisione del 21 aprile 1992 che ne
aveva ampliato le attribuzioni®’. Il procedimento che aveva portato
all’adozione della legge sulla Corte costituzionale ¢ stato, invece, al-
quanto travagliato sia perché a differenza di altri paesi dell’Europa
centro-orientale I’ordinamento russo non vantava alcuna tradizione
di controllo giurisdizionale di costituzionalita, sia perché I'istituzio-
ne del nuovo organo di giustizia costituzionale venne ad inserirsi in
un periodo dove I'influenza della concezione socialista del diritto e
dello Stato non era stata ancora superata®*. La legge sulla Corte fu

2. Come ricorda A. D1 GREGORIO, La giustizia costituzionale in Russia. Origi-

ni, modelli, giurisprudenza, cit., p. 73 ss., i fautori della prima proposta sostennero
che i giudici sovietici del tempo fossero incapaci di applicare direttamente la Costi-
tuzione, in quanto abituati a considerarla come testo di propaganda. Si insistette,
pertanto, sul fatto che i futuri giudici costituzionali venissero scelti tra gli studiosi
e non tra i pratici del diritto.

% La revisione costituzionale del 21 aprile 1992 fu approvata in seguito allo
scioglimento dell’'URSS e con essa si prendeva atto della nascita della Russia come
nuovo Stato federale indipendente e sovrano. La denominazione RSFSR fu quindi
sostituita nel testo costituzionale con la nuova denominazione FR-Russia.

> All’interno del Comitato per la legislazione del Soviet supremo, che aveva
il compito di elaborare il progetto di legge sulla Corte costituzionale, emersero due
orientamenti contrapposti: da una parte vi erano i sostenitori della dottrina dell’u-
nita del potere statale e gli organi giudiziari della Procura che avevano promosso
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infine adottata il 12 luglio 1991, mentre il regolamento provvisorio
dell’organo il 24 marzo del 1993%. La prima Corte costituzionale
russa assunse le sue funzioni il 30 ottobre 1991, ma la sua vita fu al-
quanto breve, di soli due anni, e nell’ottobre del 1993 le sue attivita
vennero sospese con editto presidenziale. Il 12 dicembre 1993 ven-
ne approvata la nuova Costituzione della Federazione Russa sosti-
tuitasi integralmente alla Carta socialista del 1978, sancendo cosi la
nascita della seconda esperienza russa di giustizia costituzionale. La
Costituzione del 1993 contiene la disciplina sulla Corte costituzio-
nale (Konstitucionnyi Sud) all’art. 125 Cost., mentre ’organizzazio-
ne ed il funzionamento dell’organo sono stati regolati dalla 1. cost.
del 21 luglio 1994 (LCCFR).

La proposta di affidare il controllo di costituzionalita alla Corte
Suprema non rimase confinata alla sola Federazione Russa, ma ebbe
modo di circolare anche nell’ambito di altri paesi post-sovietici e, in
particolare, nei Paesi baltici. In Lettonia una simile soluzione fu rac-
chiusa inizialmente nell’art. 45, c. 3 della Legge sul potere giudizia-
rio del 15 dicembre 1992, che aveva introdotto nel paese un primo
esperimento di giustizia costituzionale, affidando alla Corte Supre-
ma l’esercizio del controllo di costituzionalita. Tale previsione ¢ sta-

un orientamento pili conservatore al fine di ottenere una maggior subordinazione
della Corte costituzionale al Congresso dei deputati del popolo; in tal senso, la Cor-
te sarebbe dovuta essere un organo ausiliario del Congresso in ragione della vec-
chia visione che percepiva I’Assemblea legislativa come supremo organo dello Sta-
to. Dall’altra parte, vi era, invece, un orientamento che proponeva I’ampliamento
delle competenze della Corte costituzionale, soprattutto, attraverso I'introduzione
del ricorso individuale, in quanto cid avrebbe permesso ai migliori giuristi del pae-
se di adottare decisioni innovative dal punto di vista giuridico, dando prevalenza ai
diritti dell’'uomo e alle norme internazionali. Sul punto cfr. ancora A. D1 GREGORIO,
La giustizia costituzionale in Russia. Origini, modelli, giurisprudenza, cit., p. 78 ss.

35 Come ricorda D. Barry, Constitutional Politics: The Russian Constitutio-
nal Court as a New Kind of Institution, in G. GINSBURGs (cur.), Russia and Ame-
rica: From Rivalry to Reconciliation, New York, 1993, p. 78, la legge sulla Corte
costituzionale fu ampiamente criticata perché lunga e incoerente, troppo dettaglia-
ta nel regolare questioni che altrove sarebbero state considerate talmente ovvie da
non necessitare di una disciplina legislativa o che avrebbero dovuto trovare la pro-
pria disciplina nel regolamento interno dell’organo. La legge rimase sprovvista, in-
vece, di alcune disposizioni chiave, necessarie all’espletamento di alcune funzioni
della Corte costituzionale; infatti, all’ampliamento delle competenze della Corte in
seguito alla riforma costituzionale del 1992, non fece seguito un adattamento della
legge sulla Corte costituzionale.
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ta pero eliminata con I’entrata in vigore della nuova Legge sul potere
giudiziario del 15 giugno 1994. La soluzione definitiva in materia di
sindacato di costituzionalita ¢ stata, quindi, adottata con la revisio-
ne costituzionale del 5 giugno 1996, che modificando I'art. 85 del-
la Costituzione pre-socialista del 1922 (modifica successiva solo alla
introduzione del Capitolo VIII sui diritti fondamentali), aveva intro-
dotto per la prima volta nella storia del paese una Corte costituzio-
nale (Satversmes tiesas). Nello stesso giorno la Saeima (Parlamento
lettone) adotto la legge “sulla Corte costituzionale” (LCCRL) disci-
plinandone I’organizzazione ed il funzionamento. Quest’ultima subi
una prima modifica I'11 settembre 1997, di scarso interesse, ed una
successiva modifica risalente al 30 novembre 2000, che incise pro-
fondamente sul sistema di giustizia costituzionale delineato nel 1996.

Similmente, in Estonia, durante la restaurazione temporanea
della Carta pre-socialista del 1938 si fece riferimento al controllo
di costituzionalita nella legge “sui tribunali” (LTRE) del 23 ottobre
1991, il cui art. 23, ¢. 3 individuava nella Corte Suprema I’organo
incaricato ad esercitare il sindacato di costituzionalita. L’introduzio-
ne della giustizia costituzionale a livello costituzionale si ebbe solo
con ’adozione della nuova Costituzione del 1992 che, diversamente
dall’ordinamento lettone, si limito a recepire I'impostazione intro-
dotta dalla legge del 1991. Di conseguenza, contrariamente agli al-
tri ordinamenti sin qui esaminati, il controllo di costituzionalita in
Estonia non ¢ esercitato da una Corte costituzionale, bensi, in ma-
niera complementare, dai tribunali (kohus) e dalla Corte Suprema
(Riigikohus)*°. Quest’ultima, quindi, oltre ad essere la suprema Cor-
te di cassazione, ¢ parallelamente giudice del controllo di costituzio-
nalita (art. 149, c. 3 Cost.), competente ad annullare ogni legge o
altro atto normativo contrario alle disposizioni ed allo spirito della
Costituzione (art. 152, c. 2 Cost.), mentre ai sensi dell’art. 15, c. 2

¢ Secondo H. Scuwartz, The struggle for Constitutional Justice in Post-Com-
munist Europe, cit., p. 253, il motivo principale per cui il costituente estone aveva
scelto di attribuire la funzione del controllo di costituzionalita alla Corte Suprema
(e non ad un organo ad hoc) era dato dalla previsione per cui nel futuro vi sareb-
be stato un numero ridotto di ricorsi costituzionali e, comunque, tale da non giu-
stificare le problematiche e le spese connesse all’istituzione di un’autonoma Corte
costituzionale.
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Cost. i tribunali devono osservare la Costituzione e dichiarare inco-
stituzionale ogni legge, altro atto normativo o procedura in conflitto
con la Costituzione «non applicandoli nel corso di un giudizio». In
attuazione del disposto costituzionale, la prima disciplina legislativa
del sindacato di costituzionalita era rintracciabile nella legge del 5
maggio 1993, poi integralmente sostituita dalla 1. n. RT I 2002, 29,
174 del 1° luglio 2002 «sulla procedura del controllo di costituzio-
nalita» (e successive modifiche), che aveva trasformato in maniera
rilevante il sistema delineato dalla legge del 1993. L’organizzazione
e la composizione della Corte Suprema sono state determinate, in-
vece, dalla richiamata legge sui tribunali. Sostenere, tuttavia, che in
Estonia la Corte Suprema sia anche la Corte competente ad esercita-
re il sindacato di costituzionalita € solo parzialmente corretto: in ba-
se alla LCSRE (artt. 24 ¢ 26), la Corte, oltre che in seduta plenaria,
esercita i propri lavori attraverso camere separate competenti per
materia, ed ¢ ad una di queste camere, denominata Camera costitu-
zionale, che spetta la funzione di pronunciarsi sulla costituzionalita
degli atti normativi.

Come nei casi lettone ed estone anche in Lituania si ¢ assistito
dapprima alla restaurazione parziale della Costituzione pre-sociali-
sta del 1938, la quale, al pari di altre Carte costituzionali dell’epo-
ca in cui fu adottata, dichiarava la nullita di una legge in contrasto
con la Costituzione, ma non prevedeva l’istituzione di alcun organo
avente il potere di sindacare la costituzionalita delle leggi. In que-
sto caso pero fu solo con I’entrata in vigore della nuova Costituzione
del 25 ottobre 1992, che venne introdotto nel paese il sindacato di
costituzionalita, affidato sin dall’origine ad una Corte costituziona-
le (Konstitucinis Teismas), disciplinata dal Capitolo VIII (artt. 102-
108) Cost. In attuazione dell’art. 102, c. 2 Cost., il 3 febbraio 1993
¢ stata adottata la legge “sulla Corte costituzionale” (LCCRL) det-
tante le norme sulla sua organizzazione e funzionamento (successi-
vamente modificata con l. n. [-1475 dell’11 luglio 1996). Il regola-
mento interno dell’organo ¢ stato adottato invece il 5 marzo 2004
(successivamente modificato nel 2007 e nel 2008).

L’emergere di Corti costituzionali ha contrassegnato il contesto
transitorio anche degli altri ordinamenti dell’area post-sovietica: in
Ucraina la nascita della giurisdizione costituzionale risale al 14 feb-
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braio 1992, quando con una modifica della Costituzione socialista
del 1978 venne prevista la creazione di una Corte costituzionale, la
quale pero non assunse mai le proprie funzioni a causa della crisi po-
litica scoppiata nel momento in cui si dovette procedere alla nomi-
na dei giudici®*’. La nuova Costituzione ucraina del 1996 aveva rein-
trodotto, quindi, al Capitolo XII la previsione di una nuova Corte
costituzionale (Koucruryuiitauii Cyn), la cui disciplina sull’organiz-
zazione e funzionamento € riscontrabile, oltre che nel testo costitu-
zionale, nella legge “sulla Corte costituzionale” del 16 ottobre 1996
(LCCRU). L’art. 147 Cost. definisce ’organo di giustizia costituzio-
nale come «il solo corpo giurisdizionale costituzionale dell’Ucrai-
na», affermando in tal modo che la Corte rappresenti I'unico tribu-
nale del potere giudiziario competente ad esercitare la giurisdizione
costituzionale. Con la sentenza dell’11 luglio 1997 la Corte costitu-
zionale si ¢ definita, peraltro, come «organo indipendente dal potere
giudiziario» e «organo unico della giurisprudenza costituzionale»*.

Similmente, una delle innovazioni pitt importanti introdotte dal-
la Costituzione della Moldavia del 27 agosto 1994 ¢ stata la previsio-
ne di una Corte costituzionale (Curtea Constitutionala), la cui disci-
plina ¢ stata racchiusa oltre che nel Titolo V Cost. nella legge organi-
ca del 13 dicembre 1994 (LCCRM) (in seguito modificata con I. nn.
917-XII dell’11 luglio 1996; 1221-XIII del 26 giugno 1997; 18-XIV
del 14 maggio 1998) e nel Codice della giurisdizione costituzionale
(CGC). L’art. 134 Cost. definisce la Corte come «unica autorita di
giurisdizione costituzionale nella Repubblica, indipendente da tut-
te le autorita pubbliche e sottoposta unicamente alla Costituzione».
Nel rispetto dell’art. V disp. trans., la Corte ha assunto le proprie
funzioni nel febbraio del 1995, adottando la sua prima decisione il
18 aprile dello stesso anno.

Anche in Bielorussia la Costituzione del 1° maggio 1994 aveva
affidato I’esercizio del controllo di costituzionalita ad una Corte co-
stituzionale (Kaucterryusiitast Cygn), definendola come organo com-
petente a monitorare la costituzionalita degli atti statali. La Corte ¢

37 Cosi J.P. Massiass, Droit constitutionnel, cit., p. 443.
% Cfr. B.A. Futey, Comments on the Law on the Constitutional Court of
Ukraine, in Eastern European Constitutional Review, n. 2-3/1997, p. 56 ss.
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stata disciplinata dall’art. 116 del Capitolo VI Cost. “sulle Corti”. In
conformita al rinvio predisposto dall’art. 132 Cost., le competenze
della Corte sono state specificate dalla 1. n. 2914-XII del 30 maggio
1994 (LCCRB), lo status dei giudici costituzionali dal Codice sul si-
stema giudiziario del 29 giugno 2006 (modificato da ultimo il 28 di-
cembre 2008), mentre i procedimenti davanti all’organo di giustizia
costituzionale sono stati regolati da un regolamento interno. L’at-
tivita della Corte bielorussa si estende al periodo che va dall’aprile
1994 fino al 1° dicembre 2007, allorquando si assistette ad una sua
sospensione. L’organo di giustizia costituzionale ha tuttavia ripreso
a funzionare parallelamente all’adozione del d.p.r. 26 giugno 2008,
n. 14 introducente alcune innovazioni volte, almeno formalmente,
ad ampliare i poteri della Corte costituzionale.

Nella sfera del Caucaso, il primo paese che aveva introdotto
una Corte costituzionale (Uwhdwbwnpuljub nunwpwi) ¢ rap-
presentato dall’Armenia. La disciplina dell’organo di giustizia costi-
tuzionale fu racchiusa originariamente nella Costituzione del 5 lu-
glio 1995 all’interno del Capitolo VI “sul sistema giudiziario” (artt.
98-103 Cost.), mentre I'ulteriore organizzazione ed il funzionamen-
to ne sono stati disciplinati con legge del 20 novembre 1995, poi in-
tegralmente sostituita dalla legge “sulla Corte costituzionale” del 9
dicembre 1997. Tale disegno iniziale fu perd soggetto a successive
modifiche, apportate con I’entrata in vigore della nuova Costituzio-
ne del 27 novembre 2005, che aveva disciplinato I'organo di giu-
stizia costituzionale agli artt. 93-102 Cost., mentre la nuova legge
“sulla Corte costituzionale” era stata approvata il 1° giugno 2006
(LCCRA). In seguito alla piu recente riforma costituzionale, appro-
vata con referendum, ’Armenia si ¢ dotata tuttavia di una nuova
Costituzione, entrata in vigore il 22 dicembre 2015. La riforma ¢
stata di notevole portata, in quanto ha inciso su tutti gli articoli del
precedente testo costituzionale (con la sola eccezione dei primi due
articoli). La nuova disciplina della Corte costituzionale ¢ racchiusa
ora nel Capitolo VII “sulle Corti e sul Consiglio Supremo giudizia-
rio” (artt. 165-169 Cost.) cui seguira ’adozione di una nuova leg-
ge costituzionale sulla Corte costituzionale. L’esempio armeno ¢
stato seguito dalla Costituzione della Georgia del 24 agosto 1995,
dove la creazione di una Corte costituzionale (bogmbbGHo@wsom
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Lobods®menm) venne giustificata con il fine di accrescere la stabili-
ta del paese®. L’organo di giustizia costituzionale ¢ stato cosi deli-
neato come «organo giurisdizionale del controllo di costituzionali-
ta, garante delle disposizioni costituzionali e dei diritti umani». La
Costituzione dedica alla Corte gli artt. 83-85 all’interno del Capi-
tolo V “sul potere giudiziario”, mentre I'ulteriore disciplina ¢ sta-
ta racchiusa nella legge organica “sulla Corte costituzionale” del
31 gennaio 1996 (LCCRG), nella legge “sui procedimenti davan-
ti alla Corte” del 21 maggio 1996 (entrambe da ultimo modificate
nel 2002), nella legge “sulle garanzie e sulla protezione sociale dei
membri della Corte” del 25 giugno 1996, nonché nel regolamento
interno dell’organo. L’ultimo paese ad essersi dotato di una propria
Corte costituzionale (Konstitusiya Mahkama) ¢ stato 1’Azerbaijan,
con la Costituzione del 12 novembre 1995. La Corte ¢ disciplinata
all’interno del Capitolo VII “sul potere giudiziario”, che la definisce
come «organo supremo e indipendente di giustizia costituzionale
garante della supremazia della Costituzione e dei diritti fondamen-
tali». L’organizzazione e il funzionamento ne sono stati regolati, in
attuazione del disposto costituzionale, dalla legge del 21 ottobre
1997, poi integralmente abrogata dalla legge “sulla Corte costitu-
zionale” del 23 dicembre 2003 (LCCRA). La Corte assunse le sue
funzioni il 15 luglio 1998.

Con la sola eccezione del Turkmenistan il controllo di costitu-
zionalita di tipo giurisdizionale ¢ stato affidato, almeno in origine, a
Corti costituzionali anche nei paesi dell’Asia centrale. Il primo or-
dinamento ad aver introdotto la giurisdizione costituzionale ¢ rap-
presentato in questo caso dall’Uzbekistan, la cui Costituzione dell’8
dicembre 1992 precisa all’art. 107 che il potere giudiziario € eser-
citato dalla Corte costituzionale (Konstitutsiyaviy sudining), dalla
Corte Suprema, dall’Alta Corte economica, dalla Corte della regio-
ne autonoma di Karakalpakstan, nonché da altre Corti regionali e
distrettuali. L organizzazione ed il funzionamento della Corte costi-
tuzionale sono stati disciplinati dalla 1. n. 103-I del 30 agosto 1995

39 Cosi I. PUTKARADZE, Judicial Power and Basic Rights in the new edition
of the Georgian Constitution, in Constitutional Law Review, Georgian/English
Journal, n. 1/07, p. 53 ss.
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(LCCRU) (modificata successivamente nel 2003 e 2014). L’esem-
pio uzbeko ¢ stato seguito, quindi, dal Tagikistan, che ha previsto la
creazione della Corte costituzionale (Cynu Koncruryrcnonuu) con la
Costituzione del 6 novembre 1994, fissandone la disciplina all’art.
89 nell’ambito della Parte VIII “sulle Corti”. Anche in questo caso
I'organo di giustizia costituzionale sembra essere parte del potere
giudiziario; I’art. 84 Cost., afferma, infatti, I'indipendenza del pote-
re giudiziario e precisa come esso sia esercitato dalla Corte costitu-
zionale, dalla Corte Suprema, dall’Alta Corte economica, dalla Cor-
te militare, dalla Corte della regione autonoma Gorno-Badakhshan
e da altre corti regionali e distrettuali. L’organizzazione ¢ il funzio-
namento della Corte costituzionale sono stati regolamentati, inizial-
mente, dalla 1. cost. n. 84 del 3 novembre 1995 (LCCRT). Tale leg-
ge fu soggetta a successive modifiche tra le quali assume particola-
re rilievo quella apportata con 1. cost. n. 368 del 20 marzo 2008, in
quanto aveva esteso le competenze della Corte costituzionale. Piu
di recente, pero, la LCCRT del 1995 ¢ stata integralmente sostituita
dalla 1. cost. n. 1083 del 26 luglio 2014.

Si presentano come parzialmente diversi i casi del Kazakistan
e del Kirghizistan. Nel caso kazako la Costituzione del 28 genna-
io 1993 aveva previsto la creazione di una Corte costituzionale, ma
con I'entrata in vigore della Costituzione del 30 agosto 1995 la Corte
¢ stata sostituita con un Consiglio costituzionale (KoHCTHTYIHMSIBIK
Keneci), di chiara derivazione francese, quale organo garante della
supremazia della Costituzione (sez. VI, artt. 71-74 Cost.)*. In con-
formita al disposto costituzionale 1’organizzazione ed il funziona-
mento del nuovo organo di giustizia costituzionale sono stati disci-
plinati dalla I. cost. n. 2737 del 29 dicembre 1995 (modificata con 1.
n. 604-1I del 24 novembre 2004 ¢ 1. n. 41-1V del 17 giugno 2008).

Similmente, la Costituzione del Kirghizistan del 5 maggio 1993
aveva introdotto nell’ordinamento una Corte costituzionale (artt. 80-
82), disciplinata, in attuazione del disposto costituzionale, dalla I.

40 In realta il Consiglio costituzionale kazako venne modellato solo parzialmen-
te sulla base del Consiglio costituzionale francese, sebbene come rivela J. ANDERSON,
Constitutional development in Central Asia, in Central Asian Survey, n. 3/1997, p.
311, la Costituzione kazaka del 1995 venne scritta con I'aiuto dei giudici costituzio-
nali francesi.
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cost. “sulla Corte costituzionale” del 18 dicembre 1993, n. 1335-XII,
dalla legge “sulle procedure davanti alla Corte” del 20 luglio 2009, n.
235 e dal regolamento interno adottato il 4 agosto 1995. In seguito pe-
ro alla pit recente Rivoluzione d’Aprile entr¢ in vigore la nuova Costi-
tuzione del 2010. Tra le novita pit rilevanti si ritrova I’abolizione della
Corte costituzionale anche se I'art. 97, ¢. 1 Cost. sembra aver seguito
I’esempio estone, individuando nella Camera costituzionale 1’organo
competente ad esercitare il controllo di costituzionalita, che come in
Estonia ¢ una delle camere di cui si compone la Corte Suprema. La di-
sciplina riguardante 1’organizzazione ed il funzionamento della Came-
ra costituzionale ¢ stata attuata con 1. cost. n. 66 del 26 maggio 2012
(successivamente modificata con 1. cost. n. 105 del 26 giugno 2014)*!,
mentre il nuovo organo di giustizia costituzionale aveva assunto le sue
funzioni solo nel 2013. La sua esistenza ¢ attualmente circondata pe-
ro da molteplici interrogativi. Cio in quanto ¢ attualmente al vaglio del
Parlamento kirghizo una nuova riforma costituzionale, che prevede la
rimozione integrale dell’art. 97 Cost., disciplinante la Camera costitu-
zionale, nonché dell’art. 93, c. 2 Cost., nella parte in cui inserisce la
Camera costituzionale nell’elenco degli organi espressione del potere
giudiziario. Se in futuro tale disegno di legge dovesse essere approva-
to, la nuova Camera non potra pitu pronunciarsi sulla costituzionali-
ta delle leggi e altri atti normativi, in quanto l'intento della riforma ¢
quello di trasformarla in un mero organo consultivo con il compito di
adottare opinioni sulla costituzionalita della legislazione ¢ di altri at-
ti normativi unicamente se interpellato dai tribunali locali; secondo
I’art. 104, c. 1 del disegno di legge di revisione la Camera rientrereb-
be a far parte delle «altre autorita statali» e come tale la sua disciplina
andrebbe spostata nel Capitolo VII Cost., che gia dispone la disciplina
del Procuratore generale, della Banca Nazionale, della Commissione
elettorale centrale e dell'ombudsman®.

41 La scelta di sostituire la Corte costituzionale con la Camera costituzionale &
stata criticata dalla Commissione di Venezia in sede di adozione del parere sulla Co-
stituzione del 2010, in quanto cio avrebbe rappresentato un evidente passo indietro
rispetto a quanto stabilito dal precedente testo costituzionale, richiedendosi, per-
tanto, di riconsiderare tale scelta. Sul punto v. AA.Vv., Opinion on the draft Con-
stitution of the Kyrgyz Republic, n. 582 del 8 giugno 2010, CDL-AD(2010)015.

42 Se gia la scelta di sostituire ’originaria Corte costituzionale con una Camera
costituzionale fu criticata dalla Commissione di Venezia, ulteriori forti critiche sono
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L’unica eccezione ¢ data dal Turkmenistan, la cui Costituzione
del 1992, sebbene modificata nel 2008, continua a stabilire all’art.
114 che sia le leggi che gli altri atti adottati da organi statali devono
essere conformi alla Costituzione, specificando, tuttavia, all’art. 67,
c. 8 Cost., che ¢ di competenza del Parlamento I’esercizio del con-
trollo di costituzionalita e di legalita degli atti normativi. Si tratta,
pertanto, dell’'unico paese post-socialista dove in continuita con il
vecchio regime continua a permanere il controllo politico nella veste
dell’autocontrollo parlamentare.

3. Le ragioni della rapida proliferazione di Corti costituzionali

Il quadro costituzionale appena delineato dimostra come I'istitu-
zione di Corti costituzionali non solo rappresento la scelta preferen-
ziale dei framers Est-europei, ma anche come tale scelta originaria
venne mantenuta nel corso degli anni successivi pur di fronte a innu-
merevoli modifiche costituzionali (e/o legislative) che hanno provve-
duto a ritoccare i sistemi di giustizia costituzionale inizialmente de-
lineati. Sono pochi attualmente gli ordinamenti che non hanno una
propria Corte costituzionale: ’Estonia, dove come si vedra meglio, la
Camera costituzionale esercita comunque funzioni solitamente attri-
buite a Corti costituzionali, tanto da poter essere a queste equiparata;
il Kirghizistan, che nel 2010 ha preferito imitare ’esperienza estone;
il Kazakistan, dove dal 1995 la Corte costituzionale fu sostituita con

state formulate in sede di adozione del parere sulla riforma costituzionale attualmen-
te in corso. Secondo la Commissione di Venezia la riforma costituzionale in corso
non avrebbe disciplinato in dettaglio le funzioni della nuova Camera costituzionale,
mentre dalla disciplina proposta deriverebbe comunque un ulteriore passo indietro
del paese rispetto all’instaurazione dello Stato di diritto. La nuova disciplina influen-
zerebbe anche il bilanciamento tra i poteri, non prevedendo piti un organo capace di
interpretare la Costituzione e dichiarare I'incostituzionalita della legislazione, il che
potrebbe ulteriormente destabilizzare il funzionamento dell’ordinamento costituzio-
nale. Di conseguenza, la Commissione di Venezia ha esortato il Kirghizistan di ricon-
siderare le proprie scelte attraverso la preservazione dei poteri della Camera costitu-
zionale di cui agli artt. 97 e 93, c. 2 Cost. Sul punto cfr. AA.Vv., Opinion on the draft
law “on introduction of changes and amendments to the Constitution” of the Kyrgyz
Republic, n. 809 del 22 giugno 2015, CDL-AD(2015)014.
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un Consiglio costituzionale e il Turkmenistan, che in continuita con
il vecchio regime socialista continua a prevedere il controllo politico.

Chiedersi perché i paesi post-socialisti abbiano preferito adotta-
re quasi senza eccezione il sistema accentrato di giustizia costituzio-
nale, dimostrando, al contrario, poco interesse per il sistema diffuso
di tipo nordamericano potrebbe sembrare a prima vista superfluo;
si tratta pur sempre di paesi europei con tradizioni giuridiche e co-
stituzionali continentali e probabilmente gli stessi fattori che deter-
minarono la vittoria del modello kelseniano durante le precedenti
ondate di diffusione della giustizia costituzionale in Europa influen-
zarono anche I’emergere di Corti costituzionali nella sfera post-so-
cialista una volta maturate le circostanze per il loro sviluppo demo-
cratico®. Tuttavia, ¢ stato anche evidenziato come non ¢ affatto co-
si ovvio che vi sia una necessaria correlazione tra il modo in cui il
controllo di costituzionalita viene esercitato (sistema accentrato v.
sistema diffuso) e la famiglia giuridica (civil law v. common law) al-
la quale un determinato ordinamento appartiene*. Si pud pensare
in tal senso alla Grecia che ha preferito introdurre il sistema diffuso,
ma anche a paesi, quali la Spagna, che prevedono un sistema accen-
trato, ma in cui ¢ possibile riscontrare anche proposte volte ad in-
trodurre un sistema diffuso di tipo nordamericano. Non sorprende,
pertanto, che con riferimento ai paesi dell’Est sono stati molteplici
gli autori che hanno cercato di individuare le ragioni della rapida
proliferazione di Corti costituzionali e, quindi, dell’indiscussa do-
minanza del modello europeo-kelseniano di giustizia costituziona-
le nella sfera post-socialista. Le molteplici spiegazioni offerte dalla
dottrina sono state generalmente ricondotte sia a fattori interni che
a fattori esterni e sono riassumibili nelle seguenti motivazioni:

a) Appartenenza alla famiglia giuridica di civil law

Secondo tale tesi per i paesi post-socialisti fu del tutto naturale
optare per il modello europeo di controllo di costituzionalita, in quan-

4> In tal senso cfr. W. SApURsK1, Postcommunist Constitutional Courts in Se-
arch of Political Legitimacy, cit., p. 12.

# Cosi A.R. BREWER CARias, Judicial Review in Comparative Law, Cambridge
University Press, Cambridge, 1989, p. 128.
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to, al pari dei paesi dell’Europa occidentale, si tratta di ordinamenti
che appartengono alla famiglia giuridica di civil law e hanno, quindi,
poca familiarita con il sistema nordamericano di giustizia costituzio-
nale, non conoscendo, peraltro, la regola del precedente vincolante*.

b) L'emergere da un periodo autoritario

Secondo tale motivazione la scelta di introdurre un sistema ac-
centrato di giustizia costituzionale si presentd come diretta conse-
guenza del fatto che i paesi Est-europei erano appena usciti da un
periodo di regime autoritario. Come dimostrano le precedenti on-
date di diffusione della giustizia costituzionale in Europa, le Corti
costituzionali appaiono storicamente dopo la caduta di regimi au-
toritari e nella fase iniziale della costruzione del nuovo ordinamen-
to democratico, presentandosi in tal modo come parte inseparabile
delle trasformazioni democratiche. Lo testimoniano bene le Corti
costituzionali italiana e tedesca, appartenenti alla prima generazio-
ne di Corti costituzionali europee, instaurate nei primi anni Cin-
quanta in seguito alla caduta dei regimi fascista e nazionalsociali-
sta, nonché le Corti costituzionali spagnola e portoghese, apparte-
nenti alla seconda generazione di Corti costituzionali europee, isti-
tuite negli anni Settanta dopo la caduta dei regimi franchista e sala-
zarista. | paesi post-socialisti avrebbero seguito, pertanto, tale via,
istituendo Corti costituzionali di terza generazione nella fase inizia-
le della transizione democratica come parte fondamentale delle lo-
ro riforme antiautoritarie e come simbolo del nuovo sistema demo-
cratico*®. Di conseguenza, la generale introduzione di Corti costitu-
zionali nella regione post-socialista avrebbe rappresentato una net-
ta rottura con il passato regime e sarebbe servita come “marchio”
o “prova” del carattere democratico dei rispettivi ordinamenti*’. In

4 Cosi H. SchwArTz, The Struggle for Constitutional Justice in Post-Commu-
nist Europe, cit., p. 24.

4 Per un interessante esame del ruolo che le tre generazioni di Corti costitu-
zionali hanno assunto nei rispettivi processi di transizione democratica cfr. F. Biac,
Three Generations of European Constitutional Courts in Transition to Democracy,
in Diritto pubblico comparato ed europeo, n. 2/2014, p. 981 ss.

47 Cfr. L. SoLyom, The Role of Constitutional Courts in the Transition to Demo-
cracy, with Special Reference to Hungary, in International Sociology, 18/2003, p. 135.
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maniera molto simile, & stato osservato come la generale prolifera-
zione di Corti costituzionali nell’Est rappresento una rottura secca
con il passato*®, ossia qualcosa che fini col diventare, agli occhi dei
costituenti delle nuove democrazie una garanzia, un rafforzamento
della loro credibilita democratica®, oltre che una sorta di «simbolo
della qualita dello Stato di diritto», di «brevetto di riconoscimento
a livello internazionale»®°;

¢) La sfiducia nei giudici del passato regime e [’effetto simboli-
co dell’innovazione

Si tratta di argomentazioni che hanno individuato le ragioni
dell’ampia diffusione del sistema accentrato di giustizia costituzio-
nale nella generale sfiducia che i costituenti dell’Est nutrivano ver-
so i giudici ordinari, i quali assunsero durante il precedente regime
socialista un ruolo di servi obbedienti alle autorita statali®'. La pre-
visione di un sistema di tipo diffuso, che avrebbe affidato ai giudici
comuni il controllo di costituzionalita, avrebbe dovuto appoggiarsi
necessariamente sui giudici del passato regime e I'effetto simbolico
dell’innovazione avutosi con l'introduzione di Corti costituzionali
sarebbe andato perso®?;

d) Il c.d. argomento europeo
Tale motivazione individua le ragioni della rapida proliferazione

di Corti costituzionali nel desiderio dei paesi dell’Est e, specialmen-
te, dei paesi dell’Europa centrale ed orientale, di allinearsi nel piu

“ In tal senso cfr. in particolare R. TEITEL, Transitional Jurisprudence: The
Role of Law in Political Transformation, in Yale Law Journal, vol. 106/1997, p.
2033 e nella dottrina italiana S. BArRTOLE, Riforme costituzionali nell’Europa cen-
tro-orientale. Da satelliti comunisti a democrazie sovrane, 11 Mulino, Bologna,
1993, p. 193.

49 Cosi C. THorsON, Why politicians want constitutional courts: the Russian
case, in Communist and Post-Communist Studies, vol. 37, 2004, p. 187.

0 Cosi M. VERDUSSEN (cur.), La Justice Constitutionnelle en Europe Centrale,
LGD]J, Paris, Bruxelles, 1997, p. 233.

>t Cfr. J. Fergjonn, P. PasquiNo, Deliberative Institutions, in W. SADURSKI
(cur.), Constitutional Justice, East and West, cit., p. 22.

2 In tal senso cfr. ancora R. TEITEL, Transitional Jurisprudence, cit., p. 2033.
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breve tempo possibile con il resto dell’Europa, ovvero di soddisfare
i criteri democratici che avrebbero facilitato il loro ingresso, dappri-
ma, nel Consiglio d’Europa e, quindi, nell’'Unione europea. Secondo
tale tesi sarebbe stata la stessa Unione europea ad aspettarsi da parte
dei paesi candidati I’istituzione di Corti costituzionali®®;

e) La garanzia del potere tripartito e la protezione dei diritti fon-
damentali

L’argomento che piu di frequente si riscontra nella dottrina dei di-
versi paesi post-socialisti per spiegare la generale preferenza per il si-
stema accentrato di giustizia costituzionale ¢ stato legato al principio
di separazione dei poteri. In tal senso, I'adozione del modello kelsenia-
no ¢ sembrata disturbare meno un sistema statale basato sulla tripar-
tizione dei poteri di quanto avrebbe fatto un sistema diffuso affidato
ai giudici. Simili argomentazioni sono state proposte del resto anche
con riferimento ai paesi dell’Europa occidentale, allorquando ¢ stato
sottolineato come il modello kelseniano si agganci piu facilmente di
un sistema diffuso all’architettura parlamentare degli Stati>*. Secondo
gli studiosi Est-europei autorizzare i giudici ad esercitare un controllo
diffuso avrebbe posto gli stessi in una posizione sovraordinata rispetto
all’organo parlamentare, il che sarebbe risultato incompatibile con una
struttura statale basata sulla divisione dei poteri®>. Quella che sembra
essere, pero, la tesi dominante nella dottrina dei paesi in questione ¢
che Tl'istituzione di Corti costituzionali venne considerata di primaria
importanza in vista della protezione dei diritti fondamentali*.

La maggior parte delle motivazioni ora richiamate sono state og-
getto di profonde critiche: la tesi che individua la stretta connessione

5 Cfr. B. AckErRMAN, The Rise of World Constitutionalism, in Virginia Law
Review, vol. 83, 1997, p. 776.

>* Cosi A. STONE SWEET, Governing with Judges, Oxford University Press, Ox-
ford, 2000, p. 37.

> Cfr. per tutti A. WASILEWSKI, Przedstawianie pytan prawnych Trybuna-
lowi Konstytucyjnemu przez sqdi (art. 193 Konstytucji RP), in Panstwo i Prawo,
n. 8/1999, p. 29.

% AA.Vv., Interview with Laszlo Sélyom, in East European Constitutional
Review, n. 1/1997, p. 72.
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tra sistemi di civil law e introduzione del sistema accentrato di con-
trollo di costituzionalita ¢ stata considerata non sufficientemente for-
te per spiegare la generale preferenza dei paesi Est-europei per il mo-
dello accentrato di giustizia costituzionale. Cio in quanto anche nei
paesi dell’Europa centro-orientale ¢ stato ormai accettato che le sen-
tenze delle Corti Supreme assumano il ruolo di precedenti vincolanti
almeno fino a quando non si pervenga all’adozione di leggi scritte che
forniscano soluzioni concrete a controversie particolari. Similmente,
la tesi che evidenzia la stretta connessione tra istituzione di Corti co-
stituzionali e ’emergere dei paesi da un periodo autoritario ¢ stata de-
finita alquanto fragile, cosi come sono state definite deboli le osserva-
zioni per cui 'istituzione di Corti costituzionali avrebbe avuto il fine
di creare un effetto simbolico di novita. Sono molteplici, infatti, i pa-
esi che nel loro passato avevano gia conosciuto Corti costituzionali,
ma anche laddove cio non fu il caso alcune “vecchie” istituzioni (es. la
Presidenza in Polonia e nella Repubblica Ceca) avevano acquisito ve-
locemente un effetto simbolico molto pit potente delle “nuove” Corti
costituzionali. La tesi che collega la creazione di Corti costituzionali a
fattori internazionali ¢ stata definita, invece, come infondata; come ¢
stato giustamente avvertito non esiste alcuna evidenza concreta dalla
quale si potrebbe evincere come I'integrazione europea avesse richie-
sto I'introduzione di Corti costituzionali. Tale processo non solo ebbe
inizio in un momento successivo alla loro instaurazione, ma I’UE non
aveva mai imposto tra i criteri di adesione la creazione di specifici si-
stemi di giustizia costituzionale. L’instaurazione di Corti costituziona-
li fu indubbiamente supportata ¢ incoraggiata dal Consiglio d’Europa,
ma non fu in realta di particolare importanza per 'ingresso nell’'UE*’.

3.1. Il (mancato) dibattito sulla legittimazione democratica degli
organi di giustizia costituzionale

Pare altrettanto interessante osservare come l'introduzione della
giustizia costituzionale nelle nuove o rinnovate Costituzioni dell’Est
sia stata accompagnata nella generalita dei paesi dalla quasi totale

7 W. Sapurskl, Legitimacy and Reasons of Constitutional Review After Com-
munism, in Ip. (cur.), Constitutional Justice, East and West., cit., p. 172 ss.
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assenza di dibattiti sulla legittimazione democratica delle Corti co-
stituzionali, che pure in Europa occidentale si erano imposti origina-
riamente con particolare vigore. Le ragioni vertono probabilmente
sul fatto che nell’ambito dell’Europa centrale ed orientale erano in
realta pochi i paesi che non avevano sperimentato nel proprio pas-
sato esperienze per quanto brevi o limitate di giurisdizione costitu-
zionale. Per tali paesi le Corti costituzionali erano, dunque, istitu-
zioni gia conosciute, che con I'avvio della transizione democratica
andavano conservate o rimodellate; si puo pensare in tal senso allo
Stato cecoslovacco, dove, potendosi vantare su precedenti esperien-
ze di giustizia costituzionale fu abbastanza agevole dopo il 1989 in-
trodurre una nuova Corte costituzionale; agli Stati nati dallo smem-
bramento della Jugoslavia dove, come sara ampiamente dimostrato
in seguito, si preferi rinnovare solo parzialmente il sistema instau-
rato durante il periodo socialista, o, ancora, alla Polonia, dove le in-
novazioni in materia di giustizia costituzionale sono state adottate
solo con la Costituzione del 1997. In tutti questi casi i connotati ba-
silari del modello kelseniano erano gia presenti all’interno degli or-
dinamenti, non rendendosi necessaria la loro importazione durante
la transizione democratica; quello che il processo di democratizza-
zione ha piu propriamente richiesto in tale ambito era di importa-
re dall’Europa occidentale nuove finalita che le Corti costituzionali
avrebbero dovuto assumere nell’ambito di un contesto di tipo de-
mocratico.

Nei paesi che non conoscevano precedenti storici di giurisdi-
zione costituzionale non sempre l'introduzione di Corti costituzio-
nali fu in realta cosi pacifica: in Bulgaria una fazione dell’ex-partito
socialista si oppose alla creazione della Corte costituzionale, argo-
mentando che il controllo di costituzionalita dovesse essere affidato
alla Corte Suprema e che al Parlamento andava attribuito il potere
di rigettarne le sentenze con maggioranza qualificata®®; in Russia e
nei Paesi baltici I'istituzione della Corte costituzionale non fu pri-
va di resistenze tanto che negli ordinamenti baltici la legislazione
post-socialista sul potere giudiziario aveva attribuito inizialmente

8 V.I. Ganev, The Bulgarian Constitutional Court, 1991-1997: A Success
Story in Context, in Europe-Asia Studies, vol. 55, p. 599.
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I’esercizio del sindacato di costituzionalita alla Corte Suprema, scel-
ta quest’ultima mantenutasi sino ai tempi odierni in Estonia; in Let-
tonia, invece, una volta creata la Corte costituzionale fu il solo Pre-
sidente della Repubblica ad ammettere che la sua istituzione rap-
presentasse una prova di sviluppo democratico del paese, nonché il
coronamento del sistema giudiziario®®, tanto che la soluzione volta
ad affidare il controllo di costituzionalita alla Corte Suprema non
venne mai del tutto meno e fu riproposta nel 1999 da un Governo
che premeva per I’eliminazione della Corte costituzionale, sebbene
il tentativo fu respinto con forza dalla quasi totalita del mondo po-
litico e accademico®.

3.2.  La controversa natura giuridica delle Corti costituzionali

Se lintroduzione della giustizia costituzionale come limite
dell’operato del legislatore non aveva sollevato particolari dibatti-
ti nella sfera post-socialista, la questione che, invece, aveva ampia-
mente interessato i costituenti Est-europei riguardo la natura giuri-
dica delle Corti costituzionali, cio¢ la questione se tali organi doves-
sero essere definiti come parte del potere giudiziario, oppure come
organi sui generis. Fu proprio dall’esito incerto di tale controversia
che derivo il diverso collocamento della disciplina sulle Corti costi-
tuzionali nella struttura delle Costituzioni; come emerge dal qua-
dro costituzionale sovra delineato in molti casi le Corti costituzio-
nali non sembrano costituire un potere autonomo ¢ indipendente, in
quanto inserite nella parte della Costituzione dedicata al potere giu-
diziario (Repubblica Ceca, Slovacchia, Slovenia, Federazione Rus-
sa, ecc.), ovvero in uno specifico sub-capitolo inserito all’interno del
Capitolo sulle “Corti e Tribunali” (Polonia).

L’appartenenza delle Corti costituzionali al potere giudiziario
sembra essere ulteriormente evidenziata dalla definizione e posizio-
ne che gli organi di giustizia costituzionale ricoprono nel sistema
degli organi del potere statale: cosi, in Polonia, la LTCRP chiarisce

% Cosi R. Apsitis, Introduction, in www.satv.tiesa.gov.lv.
%0 AA.Vv., Constitutional Watch, in Eastern European Constitutional Re-
view, n. 4/1999, p. 81.
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che il Tribunale costituzionale si presenta come organo giudiziario;
in Slovacchia, la Corte ¢ stata descritta come autorita giudiziaria in-
dipendente; in Ucraina, come unico tribunale del potere giudiziario
competente ad esercitare la giurisdizione costituzionale; nella Fede-
razione Russa, come organo giudiziario di controllo costituzionale
che esercita in maniera autonoma e indipendente il potere giudizia-
rio tramite la giurisdizione costituzionale. In altri casi, invece, la di-
sciplina delle Corti ¢ stata inclusa in linea con i sistemi di giustizia
costituzionale dei paesi dell’Europa occidentale in capitoli separati
e autonomi (Ungheria, Croazia, Bosnia-Erzegovina, ecc.). Cionono-
stante, la particolare collocazione costituzionale (e definizione legi-
slativa) degli organi di giustizia costituzionale ha portato alcuni os-
servatori a definire le Corti costituzionali di terza generazione come
parti integranti del potere giudiziario®'. Tuttavia, come argomentero
nel capitolo IV a seguire, 'appartenenza al potere giudiziario delle
Corti costituzionali dell’Est si presenta per lo pit solo formale, in
quanto sia lo status delle Corti che dei loro giudici ¢ stato contorna-
to da una serie di garanzie alquanto ampie, che delineano, piu reali-
sticamente, organi di giustizia costituzionale isolati e del tutto indi-
pendenti dal potere giudiziario.

6t Cfr. per tutti O. Fiss, Judiciary Panel: Introductory Remarks, in Yale

Journal of International Law, vol. 19/1994, p. 219.
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«Sage mir Deine Einstellung zur Verfassungsgerichtsbarkeit, und ich sage Dir,
was flr einen Verfassungsbegriff Du hast».

W. Kégi, Die Verfassung als rechtliche Grundordnung des Staates,

1945

1. Quadro introduttivo

Dal quadro costituzionale precedentemente delineato emerge
come nella generalita degli ordinamenti dell’Est la regolamentazio-
ne delle Corti costituzionali sia stata fissata solo a grandi linee dal-
le Costituzioni, che hanno preferito rinviare a leggi (costituzionali,
organiche, ordinarie) di attuazione del disposto costituzionale (o al-
ternativamente al solo regolamento interno) la disciplina di dettaglio
sia dell’ulteriore organizzazione e funzionamento, sia dello spettro
delle attribuzioni degli organi di giustizia costituzionale'.

Per quanto concerne I’organizzazione ed il funzionamento se,
da una parte, sono diverse le esperienze statuali che hanno prefe-
rito delineare le nuove o rinnovate Corti costituzionali come parti
costitutive del potere giudiziario; dall’altra, il dettato costituzionale
integrato con il dettato legislativo (o regolamentare) pone ovunque
particolare enfasi sull’'indipendenza degli organi di giustizia costitu-
zionale, prevedendo un corredo straordinario di garanzie che avvi-
cina molto lo status delle Corti e dei loro giudici a organi costituzio-
nali supremi, piuttosto che a organi parti integranti del potere giu-
diziario. In realta, al fine di assicurare sia I'indipendenza che I’au-
tonomia delle Corti costituzionali, nonché la terzieta dei giudici, le
soluzioni escogitate sono state molteplici. Tra le garanzie pensate si
ritrovano senz’altro quelle solitamente rintracciabili nei sistemi di
giustizia costituzionale dell’Europa occidentale: autonomia finan-
ziaria e amministrativo-organizzativa, tutela della sede, potere di
autoregolamentazione, specifiche modalita di selezione dei giudici
costituzionali, requisiti alquanto seri per la loro nomina o elezione,
nonché una serie di diritti e doveri, incompatibilita e prerogative
conseguenti la loro designazione. Accanto a tali garanzie il dato co-

U Cfr. supra, cap. 111, par. 2.
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stituzionale insieme al dato legislativo (o regolamentare) pone una
disciplina alquanto dettagliata delle attribuzioni delle Corti costitu-
zionali, tanto in termini delle vie d’accesso al giudizio di costituzio-
nalita che di tipologia ed efficacia delle pronunce, nonché di com-
petenze sussidiarie.

L’intento dell’indagine che segue ¢, pertanto, quello di offrire
un’analisi sistematica dei sistemi di giustizia costituzionale dell’Est,
monitorando la loro evoluzione nel corso dell’ultimo ventennio at-
traverso ’esame sia degli aspetti strutturali e organizzativi, sia de-
gli aspetti funzionali delle Corti costituzionali. Questioni legate alla
struttura e alle competenze e, in particolare, le modalita di elezio-
ne dei giudici costituzionali, I’'organizzazione interna e la frequenza
delle sedute, cosi come le vie d’accesso e la tipologia delle pronunce
riflettono profondamente la natura delle Corti costituzionali di ter-
za generazione, determinandone anche i risultati raggiungibili nella
prassi. Un’analisi sistematica degli odierni sistemi di controllo di co-
stituzionalita permette, inoltre, di capire se il risultato della grande
espansione della giustizia costituzionale ad Est sia stato I’emerge-
re di una concezione particolarmente ampia e aperta della giurisdi-
zione costituzionale (e in tal caso di verificare i risvolti che essa ha
avuto sul sindacato di costituzionalita), o se, al contrario, le diver-
se esperienze statuali ex-socialiste abbiano preferito accogliere una
concezione pit prudente di giurisdizione costituzionale.

A tal scopo, I'indagine ¢ stata suddivisa in tre sezioni: la prima,
sull’organizzazione e funzionamento, ¢ volta a verificare il grado di
indipendenza e autonomia garantita agli organi di giustizia costitu-
zionale attraverso un esame delle modalita previste per la selezione
dei giudici, della disciplina dedicata alla composizione delle Corti,
dello statuto del giudice costituzionale e dell’organizzazione interna
delle Corti; la seconda, sul blocco di costituzionalita e gli atti impu-
gnabili, ¢ volta, invece, a rivelare i tre grandi poteri delle Corti co-
stituzionali di terza generazione e in base a tali poteri individuare le
fonti normative che rientrano tra gli atti sindacabili o che possono
assumere la qualifica di parametro nei giudizi instaurabili dinanzi al-
le Corti costituzionali; la terza, sulle attribuzioni, e dedicata, infine,
alle competenze esercitabili dagli organi di giustizia costituzionale,
individuandone sia le vie d’accesso che la tipologia ed efficacia delle
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decisioni, nonché le competenze sussidiarie. Le variazioni della di-
sciplina regolante 1’organizzazione ed il funzionamento, nonché la
gamma delle attribuzioni delle Corti costituzionali (o organi simili)
sono molteplici e ulteriormente accentuate dalle numerose modifi-
che del quadro costituzionale e legislativo cui la giurisdizione costi-
tuzionale ¢ stata sottoposta nel corso del tempo, ma cid non toglie
che sia possibile inquadrare anche molte caratteristiche comuni ai
paesi.

SEZIONE I: ORGANIZZAZIONE E FUNZIONAMENTO

1. Modalita di selezione dei giudici e composizione delle Corti co-
stituzionali

Le questioni legate alla struttura delle Corti costituzionali sono
state disciplinate nei paesi dell’Est seguendo soluzioni diverse, ma
generalmente volte a tutelare I'indipendenza e 1’autonomia degli or-
gani di giustizia costituzionale. Ne costituisce la riprova la previsio-
ne di specifiche modalita di designazione dei giudici costituzionali
e la previsione di una serie di requisiti per la loro selezione. In linea
di principio, si richiede ovunque che i candidati alla carica dimo-
strino un’adeguata preparazione giuridica, siano giuristi di chiara
fama, professori universitari o comunque laureati in giurispruden-
za con un’adeguata esperienza nella professione legale. Per quan-
to concerne, invece, i criteri di selezione dei giudici va notato come
in dottrina ¢ stato spesso sottolineato che in diversi paesi dell’Est il
collegamento fra Assemblea legislativa e Corte costituzionale sem-
bra essere alquanto stretto, il che si presterebbe a minare la stessa
indipendenza degli organi di giustizia costituzionale. Le ragioni di
tale soluzione troverebbero con ogni probabilita la spiegazione nei
precedenti storici dei paesi; basti ricordare il principio socialista del
primato delle assemblee rappresentative sugli altri organi dello Sta-
to e la generale diffidenza dei paesi socialisti verso il potere giudi-
ziario. Si sarebbe, pertanto, in presenza di una tendenza che anche
se pare ispirata dal modello kelseniano tradizionale, ovvero dai suoi
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sub-modelli tedesco e portoghese, andrebbe considerata piu pro-
priamente come residuo del precedente sistema socialista o almeno
la non completa rottura con esso’.

In realta, questo stretto legame fra Parlamento e Corte costitu-
zionale, sottolineato in negativo nell’ambito dottrinario, deve essere
ridimensionato o attenuato per almeno tre ragioni. In primo luogo,
laddove ¢ stata introdotta I’elezione parlamentare dei giudici costi-
tuzionali sono state previste, tranne rare eccezioni, votazioni e pro-
cedure aggravate allo scopo di sottrarre I’elezione dei giudici a mag-
gioranze parlamentari risicate ¢ al fine di riscuotere il maggior grado
di unanimita possibile. In secondo luogo, a prescindere dalla tipolo-
gia di elezione, le ulteriori forti garanzie riconosciute ai giudici co-
stituzionali quali la lunga durata del mandato spesso accompagnata
dal divieto di essere rieletti, i casi di incompatibilita, il regime delle
immunita e le regole che disciplinano il procedimento davanti alle
Corti costituzionali, dovrebbero garantirne la piena indipendenza ri-
spetto ad influenze esterne. In terzo luogo, non sempre i giudici co-
stituzionali sono scelti dal Parlamento. Un rapido esame delle Costi-
tuzioni dell’Est rivela che si ¢ in realta in presenza di almeno quat-
tro sistemi diversi di designazione dei giudici: a) elezione esclusiva
da parte delle Assemblee parlamentari; b) elezione parlamentare su
proposta di altri organi; ¢) nomina da parte del Presidente della Re-
pubblica su proposta-consenso di altri organi; d) sistema misto per-
ché ripartito tra Presidente della Repubblica e Parlamento, ovvero
tra Capo dello Stato, Parlamento e giurisdizioni superiori.

a) Elezione esclusiva dei giudici da parte dell’Assemblea parla-
mentare

Tra le modalita individuate di selezione dei componenti degli
organi di giustizia costituzionale, la scelta dell’elezione esclusiva dei
giudici da parte dell’Assemblea parlamentare si riscontra, in realta,
raramente poiché prevista da soli quattro ordinamenti: Polonia, Un-

2 In tal senso cfr. M. Misto, La giustizia costituzionale nei paesi dell’Europa
centro-orientale, in M. OLiverTi, T. Groppi (cur.), La giustizia costituzionale in Eu-
ropa, Giuffre, Milano, 2003, p. 302.
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gheria, Croazia e Montenegro. Si tratta invero di paesi che nel passa-
to regime avevano conosciuto Corti costituzionali ed in cui era stata
gia prevista I’elezione parlamentare dei giudici, scelta quest’ultima
riconfermata, quindi, nel periodo post-socialista, ma accompagna-
ta ovunque da ampie garanzie volte ad assicurarne I'indipendenza.

In particolare, nell’'ordinamento polacco, in seguito alle innova-
zioni apportate dalla Costituzione del 1997 il Tribunale costituzio-
nale ¢ oggi composto da quindici giudici (nell’assetto precedente il
numero dei giudici era 12) eletti integralmente dal Sejm, per un pe-
riodo di nove anni non rinnovabili, tra persone distintesi per cono-
scenze giuridiche (art. 194 Cost.). I giudici costituzionali sono eletti
a maggioranza assoluta dal Parlamento se vi ¢ la presenza di almeno
la meta dei suoi componenti (e quindi a maggioranza semplice). Cio
parrebbe favorire una potenziale dipendenza dei giudici costituziona-
li dalle maggioranze parlamentari, ma il testo costituzionale chiarisce
che i giudici sono soggetti alla sola Costituzione e che ad essi ¢ stato
garantito uno stipendio e modalita di lavoro pari alla dignita dell’uf-
ficio che sono chiamati a svolgere (art. 195 Cost.), il che dovrebbe
escludere la loro dipendenza dall’organo parlamentare. La designa-
zione del Presidente e del Vicepresidente del Tribunale costituzionale
¢ stata attribuita al Presidente della Repubblica. Tale nomina ¢ sta-
ta tuttavia vincolata nella scelta ad un elenco di candidati che deve
essere preparato dai membri del Tribunale stesso, riuniti in sessione
plenaria (art. 194, c. 2 Cost.). Per quanto a prima vista si potrebbe
pensare che si tratti di una modalita di nomina particolare, in quanto
ci si aspetterebbe che la designazione del Presidente e del Vicepresi-
dente spettasse ai membri della Corte costituzionale, analoghe previ-
sioni sono state adottate dall’ordinamento polacco gia durante il pre-
cedente assetto socialista e riconfermate, dunque, anche con I’entrata
in vigore della Costituzione del 1997. Inoltre, come si vedra fra bre-
ve, esistono altri paesi ex-socialisti che hanno preferito assegnare la
scelta del Presidente della Corte ad un potere esterno’.

> Nella prassi, I’elezione parlamentare dei giudici costituzionali non & sem-
brata creare particolari problemi, almeno sino ai pit recenti avvenimenti, che han-
no visto I’approvazione in pochi mesi delle tre gia richiamate leggi di modifica della
LTCRP del 1997. In particolare, la prima legge di modifica della LTCRP, approvata
dal Parlamento polacco il 25 giugno 2015 ha consentito di sostituire cinque giudici



La disciplina degli organi di giustizia costituzionale 199

In Ungheria, I’elezione parlamentare dei giudici costituzionali,
introdotta con la revisione costituzionale del 1994, ¢ stata riconfer-
mata con I’adozione della nuova Legge fondamentale e della LCCU
del 2012. La nuova normativa ha ritoccato solo in minima parte la
precedente disciplina sulla composizione della Corte costituzionale,
lasciando per lo piu integro il sistema di garanzie precedentemente
previsto. Secondo il disposto originario della LCCRU del 1989 la
Corte costituzionale era composta da quindici giudici eletti per la
durata di nove anni; il numero dei giudici venne pero ridotto a 11 in
seguito alla riforma costituzionale del 1994 su proposta della stes-
sa Corte costituzionale* e riportato, quindi, di nuovo a quindici con
I’entrata in vigore della Legge fondamentale. La Corte ungherese ¢,
dunque, composta oggi da quindici giudici eletti per dodici anni dal
Parlamento e, come nell’assetto originario, sulla base di una propo-
sta formulata da una commissione parlamentare composta da alme-
no un rappresentante di ciascun gruppo parlamentare (art. 24, c. 8

costituzionali, sebbene solo per tre giudici i termini del mandato fossero scaduti. Si
trattd di un ovvio tentativo dell’allora compagine governativa di piazzare nel Tri-
bunale costituzionale nuovi giudici vicini all’allora partito al Governo prima delle
elezioni politiche del 26 ottobre 2015. La sostituzione dei cinque giudici non ¢€ sta-
ta riconosciuta, pero, dal Capo dello Stato e in seguito alle elezioni parlamentari, la
nuova compagine governativa, che puo contare ora sulla maggioranza assoluta dei
seggi nel Sejm, ha proposto la seconda modifica della LTCRP, approvata il 19 no-
vembre 2015, con la quale venne annullata la sostituzione dei cinque giudici e se ne
elessero contemporaneamente nuovi cinque, pit vicini al nuovo Governo. Con le
sentt. del 3 e 9 dicembre, il Tribunale costituzionale ritenne, invece, incostituziona-
le la prima legge di modifica della LTCRP del 25 giugno, nella parte in cui prevede-
va la sostituzione di giudici che ancora non avevano terminato il proprio mandato.
Cio ha portato alla situazione attuale, per cui il Tribunale costituzionale polacco si
trova ad avere due composizioni: una riconosciuta dal neoeletto Parlamento e dal-
la nuova compagine governativa con i cinque nuovi membri eletti a novembre; I’al-
tra, riconosciuta dal Tribunale costituzionale con i tre membri eletti a giugno meno
i due la cui nomina ¢ stata dichiarata incostituzionale. Allo scopo di riparare alla
questione venutasi a creare ¢ stata approvata, infine, la terza modifica della LTCRP
del 22 dicembre 2015, che ritoccando, pero, alcuni aspetti organizzativi dell’organo
di giustizia costituzionale ha finito per limitarne il funzionamento.

* Come ricorda G. Hamal, The Hungarian Approach to Constitutional Re-
view: The End of Activism? The First Decade of the Hungarian Constitutional
Court, in W. SApurski, Constitutional Justice, East and West, cit., p. 191, la ridu-
zione del numero dei giudici da 15 a 11 si rese necessaria poiché nella prassi la Cor-
te costituzionale riscontro problematiche nel funzionamento con il numero dei giu-
dici originariamente previsto.



200 Tra democrazia e autoritarismo

LF). Anche la maggioranza richiesta per I’elezione dei giudici costi-
tuzionali ¢ rimasta, come in precedenza, quella di 2/3 dei compo-
nenti parlamentari. Rispetto all’assetto precedente, la disciplina del
2012 ha, quindi, innalzato la durata del mandato da nove a dodici
anni e affermato la non rinnovabilita della carica (nell’assetto prece-
dente la carica era, invece, rinnovabile una sola volta), mentre sono
state riconfermate sia la maggioranza qualificata per I’elezione dei
giudici, sia il coinvolgimento della commissione parlamentare, non-
ché i requisiti di eleggibilita: ieri come oggi si puo essere eletti alla
carica di giudice costituzionale con il raggiungimento di quaranta-
cinque anni d’eta, mentre la cessazione del mandato avviene con il
compimento del settantesimo anno d’eta. Possono essere eletti alla
carica i laureati in giurisprudenza se avvocati di chiara fama o con
vent’anni di esperienza nella professione legale e professori univer-
sitari (sez. 6, lett. a)-c) LCCU). In base al disposto normativo origi-
nario, il Presidente della Corte costituzionale era scelto dai membri
della Corte stessa per un periodo di tre anni rinnovabili, ma in se-
guito alla riforma del 2012 tale scelta ¢ stata affidata al Parlamento,
che elegge ora anche il Presidente della Corte a maggioranza di 2/3
dei suoi componenti (art. 24, c. 8 LF)°.

Si avvicina molto alla soluzione ungherese la scelta compiuta
recentemente dalla Croazia; secondo il disposto delineato dalla Co-
stituzione del 1990, la Corte costituzionale era composta da undici
giudici, eletti integralmente dal Sabor (Parlamento croato) a mag-
gioranza assoluta per un periodo di otto anni tra avvocati e giudici
di chiara fama e professori universitari distintisi per meriti scienti-
fici. La revisione costituzionale del 2000 aveva innalzato il numero
dei giudici da 11 a 13, mentre la pit recente revisione costituzionale
del 2010 ha riconfermato I’elezione parlamentare dei giudici, richie-
dendo, pero, la maggioranza di 2/3 dei componenti del Sabor per
la loro elezione. Al fine di evitare la paralisi dell’organo di giustizia

> Anche in Ungheria I’elezione parlamentare dei giudici costituzionali non ha
creato per lungo tempo problemi rispetto all’indipendenza della Corte costituzio-
nale; va evidenziato, tuttavia, come I’elezione parlamentare dei giudici costituzio-
nali ¢ risultata essere pit di recente puramente formale, pur di fronte all’aggravata
maggioranza prevista, potendo contare il partito di Governo dal 2010 sulla super
maggioranza parlamentare dei 2/3.
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costituzionale in ipotesi di ritardi nell’elezione dei nuovi giudici in
ragione della maggioranza aggravata introdotta per la loro elezione,
la riforma del 2010 ha introdotto anche I'istituto della prorogatio,
per cui in seguito alla scadenza del mandato i giudici costituzionali
possono continuare ad esercitare le proprie funzioni sino all’elezio-
ne dei nuovi giudici costituzionali e per un periodo massimo di sei
mesi (art. 125, ¢. 1 Cost.)°. Non ¢ stato stabilito, invece, alcun impe-
dimento alla rinnovabilita del mandato; tuttavia, va evidenziato che
come nel precedente assetto socialista il Parlamento nell’eleggere i
giudici costituzionali si trova vincolato ad una lista di candidati pre-
disposta dalla commissione parlamentare per gli affari costituziona-
li. I candidati inseriti in tale lista sono individuati pero ora da una
molteplicita di soggetti: la stessa commissione, le giurisdizioni supe-
riori, la facolta di giurisprudenza, la procura, le associazioni giuri-
diche, le persone giuridiche e i partiti politici (art. 6, c. 1 LCCRC).
Il Presidente della Corte costituzionale viene eletto invece da e tra i
membri della Corte a scrutinio segreto e a maggioranza dei compo-
nenti per un periodo di quattro anni rinnovabili una sola volta (art.
125, c. 3 Cost.). Il Vicepresidente della Corte costituzionale viene
eletto sempre dai membri della Corte ma su proposta del suo Presi-

6 Come rivela B. SMERDEL, Ustav RH nakon ustavnih promjena 2010 godine
(La Costituzione della RC in seguito alle riforme costituzionali del 2010), in Hr-
vatska pravna revija, 2010, p. 1 ss., I'introduzione della maggioranza qualificata
per I'elezione dei giudici costituzionali non ¢ stata priva di controversie nell’ambi-
to della dottrina croata, sollevando la questione se tale previsione dovesse ritener-
si valida anche nel caso in cui il Parlamento si trovasse a dover eleggere un unico
giudice costituzionale in seguito al naturale spirare del termine del mandato o ces-
sazione anticipata della carica di un membro della Corte. Una risposta certa non ¢
stata offerta né dalla dottrina, né dai giudici costituzionali interrogati in merito, ma
la questione rimane alquanto delicata anche perché la riforma del 2010 non ¢ stata
seguita da una modifica della Legge costituzionale sulla Corte costituzionale, che
continua a prevedere la maggioranza assoluta per I’elezione dei membri della Corte
(art. 6, c. 7 LCCRC). La prassi pit recente ha confermato, tuttavia, non solo come
anche I’elezione di un singolo giudice costituzionale necessiti della maggioranza di
2/3 dei voti, ma anche come tale maggioranza sia difficile da raggiungere; quando,
infatti, tra il 2010 e il 2015 era scaduto il mandato di tre giudici costituzionali, il
Parlamento si ¢ rivelato del tutto incapace di eleggere i nuovi giudici con maggio-
ranza di 2/3, trovandosi la Corte costituzionale a svolgere attualmente le sue atti-
vita in composizione ristretta di soli dieci giudici. La situazione rischia di provoca-
re una completa paralisi della Corte se si pensa che nel 2016 giungera a termine il
mandato di ulteriori cinque giudici.
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dente e a maggioranza dei componenti per un periodo di due anni,
anche in questo caso rinnovabili una sola volta (art. 16 LCCRC). La
soluzione croata inizialmente contemplata ¢ stata seguita in parte
dal Montenegro, dove i sette giudici della Corte costituzionale so-
no eletti dall’Assemblea parlamentare con maggioranza assoluta per
un periodo di nove anni (artt. 82 ¢ 91 Cost.). Possono essere eletti
alla carica solo rinomati esperti di diritto con quindici anni di espe-
rienza nella professione legale, mentre il Presidente della Corte vie-
ne eletto da e tra i giudici costituzionali per un periodo di tre anni
(art. 153 Cost.).

b) Lelezione parlamentare dei giudici su proposta consenso di
altri organi

Il sistema di designazione dei giudici costituzionali che prevede
I’elezione parlamentare su proposta-consenso di altri organi ¢ stato
adottato invece dalla Slovenia e Macedonia, cui si aggiungono altri
ordinamenti appartenenti alla sfera post-sovietica: Lituania, Letto-
nia, Estonia, Federazione Russa, Azerbaijan, Tagikistan, Uzbekistan
e Kirghizistan. Con I’eccezione degli ordinamenti sloveno e macedo-
ne si tratta, pertanto, di un sistema di elezione accolto principalmen-
te dall’area post-sovietica (Paesi baltici inclusi).

Diversamente, quindi, dalla Croazia e dal Montenegro gli ordi-
namenti sloveno ¢ macedone, nel ridefinire il proprio sistema di giu-
stizia costituzionale, hanno preferito lasciare integra la procedura
di elezione dei giudici costituzionali gia introdotta dallo Stato jugo-
slavo, sebbene I'ulteriore disciplina offerta per assicurarne ’autono-
mia e I'indipendenza rimane regolamentata in modo alquanto simi-
le. In particolare, nell’ordinamento sloveno, la Corte costituzionale
¢ composta da nove membri eletti dal Parlamento a scrutinio segreto
e maggioranza assoluta su proposta del Presidente della Repubbli-
ca; i giudici sono eletti per un periodo di nove anni non rinnovabili,
tra personalita esperte di diritto che al giorno dell’elezione abbiano
compiuto i quaranta anni di eta (artt. 163 Cost. ¢ 9 LCCRS). Il Pre-
sidente della Corte costituzionale ¢ eletto invece a scrutinio segre-
to dai membri della Corte per un periodo di tre anni. Si differenzia
solo parzialmente il caso macedone, dove la Corte costituzionale ¢
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composta da nove giudici eletti fra avvocati di chiara fama dall’As-
semblea parlamentare a maggioranza assoluta ma su proposta sia
del Presidente della Repubblica che del Consiglio giudiziario (art.
109 Cost.). Il Presidente della Corte ¢ eletto a scrutinio segreto dai
giudici costituzionali per un periodo di tre anni non rinnovabili con
maggioranza di 2/3 (art. 8 RCCM).

Rispetto alle soluzioni ora richiamate, I’elezione parlamentare dei
giudici costituzionali si presenta come piu complessa nell’ambito di
alcuni paesi dell’area post-sovietica perché coinvolge un maggior nu-
mero di soggetti. Nell’ordinamento lituano si stabilisce che i giudici
costituzionali sono eletti dalla Seimas (Parlamento lituano), la quale ¢
obbligata a scegliere i membri della Corte indicati da molteplici orga-
ni: tre fra quelli proposti dal Presidente della Repubblica, tre fra quelli
proposti dal Presidente della Seimas e tre fra quelli proposti dal Pre-
sidente della Corte Suprema (art. 4 LCCRL). La Corte costituzionale
¢ composta, quindi, da nove giudici, il cui mandato, non rinnovabile,
dura nove anni, pur se ogni tre anni, in conformita al principio della
rotazione, vi ¢ il rinnovo di 1/3 dei suoi membri (art. 103, c. 1 Cost.).
Possono essere eletti alla carica tutti i cittadini lituani senza limiti di
eta, di impeccabile reputazione, laureati in giurisprudenza e che alme-
no da dieci anni svolgono la professione di avvocato o insegnino ma-
terie giuridiche (artt. 103, c. 3 Cost. € 5, c. 1 LCCRL). Il Presidente
della Corte ¢ eletto come tutti gli altri giudici dalla Seimas, la quale ¢
pero vincolata alla scelta di uno dei tre giudici costituzionali propo-
sti dal Presidente della Repubblica (artt. 103, c. 2 Cost. ¢ 4 LCCRL).

Similmente, la Corte costituzionale della Lettonia ¢ composta
da sette giudici eletti a scrutinio segreto a maggioranza assoluta dai
membri dalla Saeima (art. 85 Cost.), di cui tre su proposta di almeno
dieci parlamentari, due su proposta del Consiglio dei Ministri e due
su proposta del plenum della Corte Suprema. Il mandato di giudice
costituzionale non ¢ rinnovabile immediatamente alla scadenza della
durata decennale della carica (artt. 3 e 7, ¢c. 1 LCCRL), laddove, co-
me nel caso ungherese, indipendentemente dalla durata dell’incarico,
il giudice cessa dalle sue funzioni al raggiungimento del settantesimo
anno di eta (art. 8, c. 1 LCCRL). Possono essere eletti alla carica tutti
i cittadini lettoni in possesso della laurea in giurisprudenza o profes-
sori universitari in materie giuridiche, mentre il Presidente della Corte
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¢ eletto per un periodo di tre anni dalla Corte costituzionale con voto
segreto e a maggioranza assoluta (art. 12 LCCRL).

In Estonia, la Corte Suprema ¢ composta da diciassette giudici
eletti a vita dal Riigikoku (Parlamento estone). Anche in questo caso
I’organo parlamentare non ¢ libero nella scelta, poiché il Presidente
della Corte ¢ designato su proposta del Presidente della Repubblica,
mentre gli altri sedici giudici sono eletti su proposta del Presiden-
te della Corte (art. 150 Cost.). L’elezione avviene con voto segreto,
rimanendo questo uno dei casi eccezionali in cui al Parlamento ¢
concesso di deliberare in tal modo. Possono essere nominati giudici
della Corte Suprema tutti i cittadini che abbiano compiuto almeno
trent’anni d’eta e che siano giuristi qualificati e di provata moralita.
La Camera costituzionale ¢ composta invece da cinque giudici del-
la Corte Suprema, il cui Presidente ne diventa membro di diritto,
mentre il mandato dei giudici ¢ rinnovabile per una sola volta e dura
cinque anni (art. 26 LTRE). Gli altri quattro giudici sono eletti dal-
la Corte Suprema in seduta plenaria su proposta del suo Presidente
e devono essere scelti tra i membri delle altre tre Camere di cui si
compone la Corte Suprema (civile, penale e amministrativa).

Ancor piu articolata rispetto ai Paesi baltici si presenta la moda-
lita di elezione dei giudici costituzionali nella Federazione Russa: du-
rante la breve esperienza della prima Corte costituzionale, I’elezione
dei quindici giudici costituzionali era affidata al Congresso dei de-
putati del popolo previa proposta del Presidente del Soviet supremo
(art. 3 LCCFR del 1991). Potevano diventare giudici solo i cittadi-
ni russi che avessero compiuto al giorno delle elezioni trentacinque
e non piu di sessant’anni d’eta, con elevate competenze nel campo
del diritto, elevate qualita morali e con un’anzianita nella professio-
ne legale di almeno dieci anni. Il Presidente e il Vicepresidente della
Corte erano eletti dai giudici costituzionali a scrutinio segreto. L’en-
trata in vigore della Costituzione del 1993 e della nuova LCCFR del
1994 hanno ridisegnato tale assetto originario: la Corte costituziona-
le ¢ composta ora da diciannove giudici, la cui carica, non rinnovabi-
le, ¢ di durata decennale (art. 12 LCCFR), laddove il limite d’eta per
I’esercizio delle funzioni ¢ stato innalzato a settant’anni. I giudici co-
stituzionali sono eletti a scrutinio segreto a maggioranza dei membri
dal Consiglio della Federazione su proposta non vincolante del Pre-
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sidente della Federazione (art. 83 Cost.). La proposta del Presidente
non ¢ libera, ma vincolata alle candidature proposte da altri organi: il
Consiglio della Federazione o la Duma, organi legislativi dei soggetti
della Federazione (art. 65, c. 1 Cost.), giurisdizioni superiori e am-
ministrazioni giuridiche federali, associazioni giuridiche federali, enti
scientifici e di insegnamento (art. 9, ¢. 1 LCCFR). Si tratta pertanto
di una procedura che coinvolge una moltitudine di soggetti al fine di
assicurare I'indipendenza dei giudici costituzionali. Il Presidente del-
la Corte ¢ eletto invece dai giudici in sessione plenaria per tre anni
rinnovabili una sola volta (art. 23, c. 1 LCCFR).

Nel resto dei paesi dell’area post-sovietica, che hanno scelto la
stessa modalita di elezione dei giudici costituzionali non si riscontra,
invece, un simile coinvolgimento di altri organi: in Azerbaijan i giudi-
ci sono eletti dal Milli Majlis (Parlamento azero) su sola proposta del
Presidente della Repubblica. La Corte costituzionale ¢ composta da
nove giudici, il cui mandato dura quindici anni, non rinnovabili (art.
130 Cost.). Puo essere eletto alla carica qualsiasi cittadino di eta non
inferiore ai trent’anni in possesso del diritto di voto, della laurea in
giurisprudenza e di almeno cinque anni di esperienza nella professione
legale (art. 11 LCCRA), mentre sia il Presidente che il Vicepresidente
della Corte sono nominati dal Presidente della Repubblica, il quale non
dispone pero del potere della loro revoca (art. 20 LCCRA). Simili so-
luzioni sono riscontrabili in Tagikistan, dove il Presidente, il Vicepresi-
dente e i cinque giudici della Corte costituzionale erano eletti origina-
riamente dal Parlamento unicamerale, ma in seguito all’adozione del-
la I. cost. n. 2 del 6 giugno 2000, introducente il bicameralismo, sono
eletti ora dal Majlisi Milli (Senato) su proposta del Presidente della Re-
pubblica per un periodo di dieci anni (art. 6 LCCRT). La Corte ¢ com-
posta, quindi, da sette giudici, di cui un giudice deve essere necessa-
riamente rappresentativo della regione autonoma Gorno-Badakhshan
(art. 89 Cost.). I giudici sono eletti tra avvocati con eta non inferiore ai
trenta e non superiore ai sessantacinque anni, con formazione univer-
sitaria e almeno dieci anni di esperienza nella professione legale.

Similmente, in Uzbekistan i giudici costituzionali sono eletti dal
Oliy Majlis (Senato) tra studiosi di discipline politiche e giuridiche,
sempre su proposta del Presidente della Repubblica (art. 93, c. 10
Cost.) per un periodo di cinque anni (art. 3 LCCRU). La Corte ¢
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composta da un Presidente, un Vicepresidente e cinque giudici co-
stituzionali di cui uno deve necessariamente rappresentare la Re-
pubblica di Karakalpakstan (art. 108 Cost.).

In Kirghizistan, invece, secondo I’originario disposto costituzio-
nale del 1993 la Corte costituzionale era composta dal Presidente,
dal Vicepresidente e sette giudici costituzionali eletti dal Jogorku Ke-
nesh (Parlamento bicamerale) su proposta del Presidente della Re-
pubblica per un periodo di quindici anni (artt. 80 e 82 Cost.). Po-
tevano essere eletti alla carica tutti i cittadini che avevano compiuto
il trentacinquesimo anno di eta e che non avevano raggiunto i set-
tant’anni, laureati in giurisprudenza e con un’esperienza di almeno
dieci anni nella professione legale. Con I’entrata in vigore della piu
recente Costituzione del 2010 tale assetto originario € stato ampia-
mente modificato: il nuovo testo costituzionale non stabilisce nulla
riguardo la composizione della neonata Camera costituzionale, limi-
tandosi a precisare che possono essere designati alla carica di giu-
dice tutti i cittadini che abbiano compiuto quaranta e non supera-
to i settant’anni d’eta, con almeno quindici anni di esperienza nella
professione legale. Le modalita di selezione dei giudici, cosi come la
composizione della Camera costituzionale sono state regolamentate
dalle nuove LSGRK e LCCRK del 2012; la prima ne ha riconferma-
to ’elezione da parte del Parlamento previa proposta del Presidente
della Repubblica, sebbene la scelta del Presidente ¢ stata ora vincola-
ta a candidati indicati dal Consiglio giudiziario (art. 15 LSGRK); la
seconda precisa invece che la Camera costituzionale ¢ composta da
undici giudici, laddove il suo Presidente e Vicepresidente sono scelti
dai giudici costituzionali per tre anni non rinnovabili (artt. 5 e 6 LC-
CRK). La Camera costituzionale assunse le sue funzioni nel 2013 e i
giudici sono stati eletti in via transitoria per un periodo di sette anni;
il mandato dei successivi membri dell’organo di giustizia costituzio-
nale avra termine con il compimento del settantesimo anno di eta.

¢) La nomina dei giudici da parte del Presidente della Repubbli-
ca su proposta-consenso di altri organi

Il sistema di selezione dei giudici costituzionali che prevede la
nomina presidenziale su proposta-consenso di altri organi si pre-
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senta, invece, come sconosciuto ai paesi dell’area post-sovietica, in
quanto previsto in pochi ordinamenti dell’Europa centro-orientale:
Repubblica Ceca, Slovacchia e Albania. Pit precisamente, nella Re-
pubblica Ceca, i giudici costituzionali sono nominati dal Presiden-
te della Repubblica, previo consenso del Senato. Come nell’ordina-
mento polacco, spetta al Capo dello Stato la nomina del Presidente
della Corte e dei due Vicepresidenti (art. 2 LCCRC). Se il consen-
so del Senato non viene dato entro sessanta giorni dalla richiesta,
il Presidente puo procedere comunque alla nomina dei giudici, in
quanto il consenso si considera accordato (art. 6, ¢. 2 LCCRC). La
Corte costituzionale ¢ composta da quindici giudici il cui mandato
¢ di durata decennale, mentre possono essere nominati alla carica
tutti i cittadini cechi eleggibili al Senato, laureati in giurisprudenza
con almeno dieci anni di esperienza nella professione legale (art. 84
Cost.).

Un’analoga soluzione ¢ stata prevista dall’ordinamento slovac-
co: secondo l'assetto originario, cosi come delineato dal testo costi-
tuzionale del 1992, la Corte costituzionale era composta da dieci giu-
dici nominati dal Presidente della Repubblica su proposta del Con-
siglio Nazionale per un periodo di sette anni, mentre come nell’or-
dinamento croato, nulla veniva stabilito circa la rinnovabilita della
carica (art. 134 Cost.). La revisione costituzionale del 2001 ha in-
ciso pero profondamente sullo status e sulle competenze dei giudici
costituzionali, aumentando sia il loro numero che la durata della ca-
rica e provvedendo a costituzionalizzare alcuni elementi disciplinati
sino ad allora dalla sola legge ordinaria. Secondo il vigente art. 134
Cost., la Corte slovacca ¢ composta da tredici giudici, nominati dal
Presidente della Repubblica per un periodo di dodici anni, non rin-
novabili, su proposta del Parlamento. L’organo legislativo ¢ obbliga-
to ad indicare i candidati proposti dai singoli parlamentari, dal Go-
verno, dal Presidente della Corte costituzionale, dal Presidente del-
la Corte Suprema e dalle istituzioni accademiche (art. 11 LCCRS).
II Presidente ed il Vicepresidente della Corte sono nominati sempre
dal Presidente della Repubblica. Possono essere nominati alla carica
i cittadini slovacchi eleggibili al Consiglio Nazionale di eta non infe-
riore ai quarant’anni, laureati in giurisprudenza e con un’esperien-
za nella professione legale di almeno quindici anni (art. 135 Cost.).
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Similmente, i nove giudici della Corte costituzionale albanese
sono nominati dal Presidente della Repubblica su consenso del Par-
lamento per nove anni non rinnovabili. I giudici sono selezionati
tra giuristi di chiara fama con un’esperienza nella professione legale
non inferiore a quindici anni. Si prevede, tuttavia, che la composi-
zione della Corte debba essere rinnovata per un terzo ogni tre anni.
Anche in questo caso il Presidente della Corte ¢ nominato dal Presi-
dente della Repubblica, ma previo consenso del Parlamento per un
periodo di tre anni rinnovabili (art. 125 Cost.).

d) 1l sistema misto

Il sistema di designazione dei giudici costituzionali, ripartito tra
Presidente della Repubblica e Parlamento si presenta come scelta
opzionata da quattro ordinamenti: Romania, Bielorussia, Armenia e
Kazakistan. Ai sensi dell’art. 142 Cost., la Corte costituzionale ru-
mena ¢ composta da nove giudici, eletti per nove anni non prolun-
gabili, né rinnovabili, di cui tre giudici sono scelti dalla Camera dei
deputati, tre dal Senato, e gli ultimi tre dal Presidente della Repub-
blica (art. 5, c. 4 LCCRR). Il Presidente della Corte ¢ eletto dai giu-
dici costituzionali per un periodo di tre anni, mentre la composizio-
ne dell’organo di giustizia costituzionale deve essere rinnovata ogni
tre anni per un terzo dei giudici. Possono essere designati alla carica
i cittadini rumeni in possesso della laurea in giurisprudenza e con
un’esperienza nella professione legale o nell’'insegnamento di alme-
no diciotto anni (art. 144 Cost.).

In Bielorussia, secondo il testo originario della Costituzione
(artt. 126-132) I’elezione degli undici giudici costituzionali della
Corte costituzionale era di competenza parlamentare, mentre la du-
rata del mandato era di undici anni. La revisione costituzionale del
24 novembre 1996 ha inciso sui criteri di elezione e sulla composi-
zione della Corte; secondo il vigente art. 116 Cost., 'organo di giu-
stizia costituzionale ¢ composto da dodici giudici scelti tra giuristi
di chiara fama e di indubbia integrita morale. Sei giudici sono no-
minati dal Presidente della Repubblica e sei eletti dal Consiglio del-
la Repubblica (Camera alta dell’Assemblea Nazionale). La durata
della carica ¢ stata fissata a nove anni, laddove indipendentemente
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da tale durata si ha la cessazione della carica al raggiungimento del
settantesimo anno di eta. I giudici possono essere rieletti alla carica
di giudice costituzionale per una sola volta. Sia la nomina che la ri-
mozione del Presidente della Corte ¢ di competenza del Presidente
della Repubblica previo consenso del Consiglio della Repubblica. I
Vicepresidente ¢ eletto invece dalla Corte su proposta del suo Presi-
dente e puo essere rimosso dall’organo di nomina (art. 15 LCCRB).

In Armenia, con I'entrata in vigore della Costituzione del 2005
non sono stati previsti cambiamenti per quanto concerne la compo-
sizione della Corte costituzionale, conservandosi il sistema introdotto
nel 1995. Ai sensi dell’art. 99 Cost., la Corte era composta da nove giu-
dici di cui cinque eletti dall’Assemblea Nazionale su proposta del suo
Presidente (art. 83, c. 1 Cost.), mentre i rimanenti quattro venivano
nominati dal Presidente della Repubblica (art. 55, ¢. 10 Cost.). Spetto
sempre all’Assemblea parlamentare la scelta del Presidente della Cor-
te e solo nel caso in cui questa non avesse provveduto a tale elezione
nel termine di trenta giorni, la nomina passava nelle mani del Presi-
dente della Repubblica (art. 83, c. 2 Cost.). II testo costituzionale del
2015 ha introdotto tuttavia molteplici modifiche rispetto alle modalita
di elezione dei giudici costituzionali; il vigente art. 166 Cost. stabilisce
ancora che la Corte costituzionale sia composta da nove giudici per un
mandato di 12 anni (non rinnovabili), cosi come riconferma il sistema
misto della loro elezione, ma ne ridefinisce ampiamente le modalita. I
nove giudici costituzionali sono eletti ora dall’Assemblea parlamenta-
re con maggioranza dei 3/5 dei componenti: tre in seguito alla nomi-
na del Presidente della Repubblica, tre in seguito alla nomina del Go-
verno e tre in seguito alla nomina dell’Assemblea generale dei giudici.
Cambiano anche le modalita di elezione del Presidente e del Vicepre-
sidente della Corte, i quali sono scelti ora da e tra i membri dell’orga-
no di giustizia costituzionale per un periodo di sei anni non rinnovabili
(art. 166 Cost.). Possono essere designati alla carica di giudice costitu-
zionale tutti i cittadini che non siano in possesso della doppia cittadi-
nanza e che abbiano compiuto il quarantesimo anno di eta, in posses-
so del diritto di voto, della formazione universitaria o di un dottorato
in diritto costituzionale, ovvero di almeno quindici anni di esperienza
nella professione legale, cui si aggiunge 'uso corretto della lingua ar-
mena e I'indubbia integrita morale (art. 166 Cost. del 2015).
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I Consiglio costituzionale kazako si presenta, invece, come or-
gano composto da sette giudici eletti per sei anni; due giudici sono
nominati dal Presidente del Senato, due dal Presidente del Majilis
(Camera dei deputati) e due dal Presidente della Repubblica, cui
spetta anche la nomina del Presidente dell’organo di giustizia costi-
tuzionale (art. 71 Cost.). Similmente al caso rumeno, si prevede che
la composizione dell’organo di giustizia costituzionale debba essere
rinnovata ogni tre anni per meta dei componenti (art. 3 LCCRK),
laddove, su esempio francese, ne diventano membri di diritto tutti
gli ex-Presidenti della Repubblica. Possono essere eletti alla carica
di giudice tutti i cittadini che hanno compiuto trent’anni di eta, resi-
denti nel territorio del paese, laureati in giurisprudenza e con un’e-
sperienza nella professione legale di almeno cinque anni (art. 4 LC-
CRK).

Il sistema misto di elezione dei giudici costituzionali, ripartito
tra Capo dello Stato, Parlamento e giurisdizioni superiori ¢ riscon-
trabile, invece, in Bulgaria, Serbia, Moldavia, Ucraina e Georgia. In
conformita all’art. 147 Cost. la Corte costituzionale bulgara ¢ com-
posta da dodici giudici, il cui mandato dura nove anni senza possi-
bilita di rielezione. Un terzo dei giudici viene eletto dall’Assemblea
Nazionale, mentre i rimanenti giudici sono nominati per un terzo
dal Presidente della Repubblica e per il restante terzo dalle supreme
magistrature dello Stato (Corte Suprema di cassazione e Corte Su-
prema amministrativa). E previsto inoltre un rinnovo parziale con
cadenza triennale della composizione della Corte. I giudici costitu-
zionali sono scelti fra avvocati di alta integrita morale e con un’e-
sperienza professionale di almeno quindici anni. Il Presidente della
Corte ¢ scelto invece dai giudici costituzionali per un periodo di tre
anni (art. 7 LCCRB).

Diversamente dalle altre Repubbliche ex-jugoslave, la pit recen-
te Costituzione della Serbia del 2006 ha preferito rinnovare integral-
mente il sistema di designazione dei giudici costituzionali rispetto
alla soluzione prevista durante il precedente regime, che ne preve-
deva I’elezione parlamentare, e introdurre un sistema di elezione mi-
sto che offre sicuramente maggiori garanzie quanto all’indipendenza
della Corte costituzionale. La rinnovata Corte serba ¢ cosi composta
oggi da quindici giudici per un mandato di nove anni di cui un ter-
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zo ¢ eletto dall’Assemblea Nazionale, un terzo dal Presidente della
Repubblica ed il rimanente terzo dall’Alta Corte di cassazione (art.
172 Cost.). La scelta dei giudici avviene con un meccanismo alquan-
to peculiare se comparato con altre esperienze che hanno adottato il
medesimo sistema: I’Assemblea Nazionale elegge cinque giudici sce-
gliendo i nominativi da una lista contenente dieci candidati proposti
dal Presidente della Repubblica; il Capo dello Stato nomina cinque
giudici scelti tra dieci candidati proposti dall’Assemblea parlamen-
tare; I’Alta Corte di cassazione designa i cinque giudici di sua com-
petenza tra dieci candidati indicati dall’Alto Consiglio di giustizia. I
giudici costituzionali sono scelti tra avvocati di chiara fama che ab-
biano compiuto quaranta anni d’eta e maturato un’esperienza pro-
fessionale di almeno quindici anni. Ogni giudice puo essere rieletto
per un massimo di due volte. Il Presidente della Corte viene scelto
dai giudici a scrutinio segreto ¢ maggioranza assoluta per un periodo
di tre anni rinnovabili (art. 23 LCCRS).

La Corte costituzionale della Moldavia ¢ composta, invece, da
sei giudici il cui mandato, rinnovabile una sola volta, dura sei anni
(artt. 136, c. 1 Cost., 5,¢c. 2 e 6, c. 1 LCCRM). A prescindere dal-
la durata dell’incarico il giudice cessa dalle sue funzioni al raggiun-
gimento dei sessantacinque anni di eta. Due giudici sono eletti dal
Parlamento, due dal Consiglio superiore della magistratura e gli ul-
timi due sono nominati dal Presidente della Repubblica. Possono
essere designati alla carica tutti i cittadini moldavi laureati in giuri-
sprudenza che abbiano maturato un’esperienza di almeno quindici
anni nella professione legale, nell’insegnamento o attivita scientifica
(art. 11, c. 1 LCCRM). Il Presidente della Corte ¢ eletto con voto se-
greto da e tra i membri della Corte per un periodo di tre anni (art.
7,c.3 LCCRM).

In Ucraina, la Corte costituzionale ¢ composta da diciotto giu-
dici, il cui mandato non rinnovabile dura nove anni (artt. 148, c.
1, 3 Cost. e 5 ¢ 9 LCCRU). Come nel caso moldavo, indipendente-
mente dalla durata del mandato, il giudice costituzionale cessa dal-
le sue funzioni al compimento dei sessantacinque anni di eta (art.
23, c. 1 LCCRU). La designazione dei giudici ¢ ripartita tra diversi
organi: sei sono nominati dal Presidente della Repubblica con de-
creto controfirmato dal Primo Ministro e dal Ministro di Giustizia
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(art. 6 LCCRU); sei sono eletti dalla Verkhovna Rada (Parlamento)
(art. 7 LCCRU), mentre gli ultimi sei sono designati dal Congresso
dei giudici dell’Ucraina (art. 8 LCCRU). Il Presidente della Corte ¢
eletto dai giudici costituzionali per un periodo di tre anni, non rin-
novabili. Possono essere designati alla carica tutti i cittadini ucraini
che abbiano compiuto quaranta anni, residenti nel paese da almeno
vent’anni e che abbiano padronanza della lingua nazionale, i laure-
ati in giurisprudenza con almeno dieci anni di esperienza nella pro-
fessione legale o di insegnamento universitario (art. 148, c¢. 3 Cost.
e 16, c. 1 LCCRU).

Al sensi dell’art. 88, c. 2 Cost. la Corte costituzionale della Ge-
orgia ¢ composta da nove giudici di cui tre sono nominati dal Presi-
dente della Repubblica, tre sono eletti dal Parlamento, mentre i ri-
manenti tre dalla Corte Suprema per un periodo di dieci anni non
rinnovabili. Spetta invece alla Corte costituzionale 1’elezione del suo
Presidente per un periodo di cinque anni non rinnovabili. In confor-
mita alla legge di revisione costituzionale n. 2496 del 27 dicembre
2005 sono eleggibili alla carica tutti i cittadini che hanno compiuto
trenta anni d’eta e sono in possesso della laurea universitaria. Peral-
tro, in seguito alla modifica della LCCRG del 12 dicembre 2002, 1.
n. 1264, nella scelta dei giudici gli organi di nomina devono tene-
re presente 1’esperienza professionale dei candidati (art. 7, c. 1 LC-
CRQG).

Tra gli ordinamenti che prevedono il sistema misto di elezione
dei giudici costituzionali si presenta peculiare il caso della Bosnia-
Erzegovina: la Corte costituzionale ¢ composta da nove giudici, di
cui quattro sono eletti dalla Camera dei rappresentanti della Fede-
razione di Bosnia ed Erzegovina e due dall’Assemblea parlamentare
della Repubblica Srpska. I rimanenti tre giudici sono nominati, in-
vece, dal Presidente della Corte europea dei diritti dell’'uomo previa
consultazione con la Presidenza della Federazione (art. VI Cost.). |
giudici di nomina del Presidente della Corte europea non possono
essere cittadini della Bosnia-Erzegovina, né di altro Stato confinan-
te. In ogni caso, i giudici costituzionali devono essere scelti tra avvo-
cati di chiara fama e indubbia integrita morale. Con la prima com-
posizione della Corte i giudici vennero eletti in via transitoria per
cinque anni non rinnovabili. La Corte costituzionale assunse le sue
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funzioni nel 1997, mentre la cessazione del mandato dei giudici al-
lora designati avvenne nel 2002. In seguito, conformemente all’art.
VI, punto 1, lett. ¢) Cost. di Dayton ne sono stati eletti i nuovi mem-
bri, il cui mandato avra termine al compimento del settantesimo an-
no di eta’.

2. Lo status di giudice costituzionale e le garanzie d’indipendenza

Accanto alle molteplici procedure escogitate per I’elezione dei
giudici costituzionali al fine di garantirne la neutralita rispetto agli
organi di nomina o di elezione, le Costituzioni e le leggi di attuazio-
ne del disposto costituzionale prevedono ulteriori garanzie volte ad
assicurarne ’autonomia. In tal senso, si precisa ovunque che i giu-
dici costituzionali sono indipendenti nell’esercizio delle proprie fun-
zioni e soggetti: a) alla sola Costituzione®; b) alla Costituzione e alla
legge costituzionale’; c) alla Costituzione e alla legge'?, nonché alle
decisioni adottate dall’organo di giustizia costituzionale!'; d) alla Co-
stituzione e al regolamento interno'?. Si stabilisce ulteriormente che
i giudici devono esercitare le proprie funzioni in modo imparziale,
disponendosi anche il divieto di rendere pubbliche le proprie posi-
zioni in riferimento alle questioni sulle quali la Corte ¢ chiamata a
pronunciarsi o di compiere qualsiasi altra attivita contraria all’indi-
pendenza e alla dignita della carica'.

Lo statuto dei giudici costituzionali si presenta rigido, discipli-

7 Sul punto cfr. Z. MiLjko, Ustavno pravo Bosne i Hercegovine (Diritto costi-
tuzionale della Bosnia-Erzegovina), Hrvatska Sveucilisna naklada, Zagreb, 2006,
p- 319 ss.

8 Lituania, art. 17 LCC; Uzbekistan, art. 5 LCC; Armenia, art. 165, c. 2 Cost.
del 2015.

9 Slovacchia, art. 14 LCC.

10 Ungheria, art. 3 sez. 5 LCC; Azerbaijan, art. 15, c. 1 LCC. In altri casi si
specifica che per legge deve intendersi la legge sull’organo di giustizia costituziona-
le: Polonia, art. 6 LTC; Croazia, art. 2 LCC; Albania, art. 8 LCC; Tagikistan, art.
21 LCC.

""" Kirghizistan, art. 11 LCC.

12" Bosnia-Erzegovina, art. 2 RCC.

13> Romania, art. 64 LCC; Slovacchia, art. 17 LCC, Lituania, art. 9, ¢. 6 LCC, ecc.
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nandosi nella generalita delle esperienze un regime delle immunita,
i casi di incompatibilita con la carica e i casi di cessazione anticipa-
ta del mandato. Si stabilisce cosi spesso che ai giudici costituziona-
li sono state garantite le medesime immunita di cui godono i mem-
bri del Parlamento'*. I giudici non sono, pertanto, responsabili delle
opinioni espresse e dei voti dati nell’esercizio delle loro funzioni® e
non possono essere perseguiti penalmente o arrestati senza una deci-
sione adottata dalla Corte costituzionale, né possono essere detenuti
o sottoposti ad altre limitazioni della liberta personale (perquisizio-
ni, interrogazioni, ecc.) senza il consenso della Corte, salvo il caso
di flagranza di reato'®. Dove previsto ¢ stato affermato in tal modo il
ruolo fondamentale dell’organo di giustizia costituzionale nell’auto-
rizzare limitazioni dell’attivita o della liberta dei suoi membri; in ca-
si pit rari si prevede, invece, che i giudici non possano essere privati
della loro liberta personale senza il consenso dell’organo di elezione
o nomina'’, ovvero senza ’autorizzazione del Parlamento (o di una
delle sue due Camere'®) o del Presidente della Repubblica'®.

La carica di giudice costituzionale ¢ incompatibile ovunque con
I’appartenenza a partiti e movimenti politici (o con qualsiasi altra atti-
vita politica), 'appartenenza a sindacati e svolgimento di attivita pub-
bliche contrastanti con i principi di indipendenza ed autonomia dei
giudici®; altro ufficio dell’amministrazione statale e locale o attivita al-

14 Slovacchia, art. 136, c. 1 Cost.; Croazia, art. 126, c. 2 Cost.; Slovenia, art.
167 Cost.; Serbia, art. 173, 2 Cost.; Bulgaria, art. 147, c. 6 Cost.; Macedonia, art.
19 RCCRM; Uzbekistan, art. 108, c. 4 Cost., ecc.

15 Croazia, art. 4, ¢. 2 LCC; Romania, art. 61 LCC; Albania, art. 8 LCC; Fe-
derazione Russa, art. 15 LCC, Ucraina, art. 28 LCCRU; Tagikistan, art. 21 LCC;
Kirghizistan, art. 11, ¢. 3 LCC ecc.

¢ Polonia, art. 196 Cost.; Ungheria, art. 24, c. 8 LF; Slovacchia, art. 136, c.
1 Cost.; Bulgaria, art. 9 LCC; Croazia, art. 4, c. 3 LCC; Bosnia-Erzegovina, art. 81
RCC; Serbia, art. 5 RCC; Albania, art. 126 Cost.; Lituania, art. 8 LCC (introdotto
con la riforma del 2000; originariamente si richiedeva il consenso del Parlamento);
Federazione Russa, art. 15, ¢. 1 LCC; Armenia, art. 163, ¢. 3 Cost. del 2015; Geor-
gia, art. 88, c. 5 Cost., Moldavia, art. 23 LCCR; Kazakistan, art. 97 Cost.

7 Tagikistan, art. 91 Cost.

18 11 Senato nella Repubblica Ceca (art. 86 Cost.), e I’Assemblea Nazionale in
Slovenia previo parere della Corte costituzionale (art. 167 Cost. e 18 LCC).

19 Romania, art. 66 LCC.

20 Polonia, art. 195, c¢. 3 Cost.; Ucraina art. 16, c. 2 LCC.
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trimenti retribuita®'; altre cariche pubbliche e/o qualsiasi altra profes-
sione retribuita?; il mandato parlamentare e/o altre cariche pubbliche
e attivita retribuite®; altri uffici pubblici e attivita private e commer-
ciali?*; altri impieghi retribuiti, mandato parlamentare e altre cariche
presso organi rappresentativi regionali /o locali®®. L’unica eccezione
¢ data ovunque dalla didattica universitaria, ricerca scientifica, ovve-
ro da altre attivita creative, che i giudici costituzionali possono svolge-
re a patto che cid non sminuisca I'importanza e la dignita della carica
di giudice costituzionale o leda in qualsiasi altro modo I'autonomia e
I'imparzialita delle decisioni della Corte costituzionale®®, o a condizio-
ne che tale esercizio non impedisca lo svolgimento delle funzioni di
giudice costituzionale e non costituisca motivo per giustificare assenze
dalle udienze della Corte?’. L’ordinamento magiaro aggiunge a tali pre-
visioni i casi di incompatibilita c.d. retroattiva (introdotti gia nel 1989
e mantenuti dalla riforma del 2012), per cui non puo divenire giudice
costituzionale chi ha fatto parte del Governo o ha ricoperto posizioni
di leadership in partiti politici nei quattro anni precedenti all’elezione
(sez. 6, punto 4 LCCU)?; in Lettonia, invece, i giudici possono essere
membri di una organizzazione o associazione pubblica anche se tale
diritto non deve ledere la dignita e la reputazione del giudice, nonché
I'indipendenza e I'imparzialita della Corte (art. 34 LCCRL).

La generalita dei paesi prevede poi i casi di cessazione della ca-
rica di giudice costituzionale distinguendo tra quella ordinaria, che

21 Repubblica Ceca, art. 4, ¢. 3 LCC; Slovacchia, art. 17 LCC; Moldavia, art.
23 LCC; Ungheria, art. 3, sez. 7 LCC.

2 Croazia, art. 10 LCC; Serbia, art. 173 Cost.; Bielorussia, art. 16 LCC;
Azerbaijan, art. 23 LCC.

25 Estonia, art. 27 LTE; Uzbekistan, art. 198, c. 2 Cost.; Kazakistan, art. 3,
c. 3 LCC.

2* Bulgaria, art. 6, c. 3 LCC; Albania art. 130 Cost.; Lituania, art. 6 LCCRL.

% Lettonia, art. 34 LCC; Federazione Russa, art. 11, c. 1 LCC; Tagikistan,
art. 90 Cost.; Bielorussia, art. 16 LCC; Armenia, art. 3 LCC del 2005.

% Repubblica Ceca, art. 4, c. 3 LCC.

27 Federazione Russa, art. 11 c. 1 LCC.

2 Si tratta di un disposto gia previsto dall’assetto originario e recuperato dalla
riforma del 2012. Come osserva F. DAL CANTO, La giustizia costituzionale nei paesi
dell’Europa orientale, in ]. LUTHER, R. RomBoLl, R. TArcHI (cur.), Esperienze di giusti-
zia costituzionale, cit., p. 442, la previsione fu probabilmente introdotta per evitare
sin dall’origine che la carica di giudice costituzionale potesse rappresentare una sorta
di pensionamento per personaggi politici del passato e del presente regime.
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avviene in seguito al naturale spirare del termine del mandato o al
raggiungimento dell’eta pensionabile, e quella straordinaria, che si
puo avere nei soli casi tassativamente previsti: dimissioni volontarie,
esecuzione di una sentenza irrevocabile di condanna®, I’avverarsi di
uno dei casi di incompatibilita con la carica, incapacita permanente
e/o temporanea all’esercizio delle funzioni®’, perdita dei requisiti di
eleggibilita’', assenza ingiustificata per un certo numero di mesi*?,
perdita della cittadinanza e/o compimento di atti che possono com-
promettere I'onore e la dignita della carica®.

3. Organizzazione interna e pubblicita dei lavori

Cosi come lo status del giudice costituzionale e le garanzie di
indipendenza, I’organizzazione interna dei lavori delle Corti costitu-
zionali ¢ stata disciplinata nei diversi paesi dell’Est seguendo alcune
tendenze comuni. Si stabilisce solitamente che le questioni di mag-
gior rilievo, tra cui il sindacato di costituzionalita (e di legalita) delle

29 Tagikistan, art. 11 LCC cui si aggiunge la violazione delle leggi in materia
di tradizioni, giorni festivi e tradizioni del paese.

50 Lettonia, artt. 10 LCC e 5 RCC; Macedonia, art. 111 Cost.; Montenegro,
154 Cost.; Serbia, artt. 174 Cost. e 15 LCC; Romania, art. 64 LCC; Slovenia, 164
Cost.; Croazia, art. 11 LCC; Polonia, art. 11 LTC; Bulgaria, art. 148 Cost.; Alba-
nia, artt. 127 Cost. e 9 LCC; Federazione Russa, art. 18, ¢. 1 LCC; Armenia, art.
14 LCC del 2005.

31 Repubblica Ceca, art. 7 LCC.

2 Slovacchia, art. 138 Cost.; Albania, artt. 127 Cost. ¢ 9 LCC; Lituania, art.
11, c. 1 LCC; Kazakistan, art. 14 LCC.

55 Montenegro, art. 154; Serbia, art. 15 LCC; Albania, art. 10 LCC; Ucraina,
art. 16, c. 2 LCC; Federazione Russa, art. 18, ¢. 1 LCC; Bielorussia, art. 18 LCC;
Azerbaijan, art. 23 LCC; Uzbekistan, art. 17 LCC. Come ricorda A. D1 GREGORIO,
La giustizia costituzionale in Russia. Origini, modelli, giurisprudenza, cit., p. 81,
nella Federazione Russa con I’entrata in vigore della Costituzione del 1993 e della
LCCEFR del 1994, i casi di cessazione anticipata della carica valgono per tutti i giu-
dici costituzionali, mentre secondo il disposto originario il Presidente, il Vicepresi-
dente ed il Segretario della Corte non potevano essere sollevati dalla carica se non
con la presentazione delle dimissioni volontarie, che dovevano essere confermate
da una decisione della Corte. Sebbene in tal modo era stato rafforzato il principio
di inamovibilita per le piu alte cariche della Corte, alle quali veniva concesso uno
status privilegiato, il disposto sembrava essere in contrasto con la pur proclamata
eguaglianza dei diritti dei giudici.
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leggi e di altri atti normativi debbano essere decisi dalle Corti costi-
tuzionali in sessione plenaria, mentre il principio di collegialita vie-
ne meno per le questioni di minor importanza, che sono decise dalle
sezioni ristrette delle Corti costituzionali.

Le sedute plenarie prevedono la presenza della totalita dei giu-
dici costituzionali, sebbene puo stabilirsi anche altrimenti, ma in
ogni caso si richiede la presenza di un determinato numero o di una
determinata percentuale di giudici: non minore di dodici**; dieci®’
sette®®; cinque®’; quattro®® o tre giudici®®, ovvero non minore di 2/3
dei giudici*®. Le sezioni ristrette della Corte, denominate in alcuni
casi senati*! o camere*? sono composte variamente: da tre giudici®’;
quattro giudici**; cinque giudici*; ovvero da tre a sei giudici*® o da
nove a dieci giudici*’

Le decisioni adottate dal plenum delle Corti costituzionali o dal-
le sezioni ristrette devono essere votate dalla maggioranza dei com-
ponenti, ovvero dalla maggioranza dei giudici presenti*®, laddove in
molteplici casi si prevede che i giudici possono esprimere opinioni
dissenzienti o concorrenti, le quali devono essere pubblicate in alle-

3 Ucraina, art. 51, ¢. 3 LCC.

5> Repubblica Ceca, art. 11, c. 1 LCC.

36 Slovacchia, art. 22, c. 1 LCC.

57 Lituania, art. 25 LCC.

38 Uzbekistan art. 6 LCC.

3 Estonia, art. 9, ¢. 2 LCS (il riferimento € alla Camera costituzionale).

40 Ungheria (sia prima che in seguito alla riforma della giustizia costituziona-
le del 2012), art. 18, sez. 47 LCC; Bulgaria, art. 5 LCC; Albania, art. 32 LCC; Fe-
derazione Russa, art. 31 LCC; Lituania, art. 19, c. 1 LCC; Moldavia, art. 23 LCC;
Armenia, art. 35 LCC del 2005; Tagikistan, art. 24 LCC; Kazakistan, art. 7 LCC,
Klrghlletan art. 8 LCC del 2011.

! Repubblica Ceca, artt. 17-19 LCC; Slovacchia, art. 6 LCC.

42 Federazione Russa, art. 21 LCC.

4 Slovacchia, art. 6 LCC; Lettonia, art. 20, ¢. 2 LCC.

# Georgia, art. 11 LCC.

4 Polonia, art. 68 LCC.

46 Croazia, art. 27 LCC.

47 Federazione Russa, art. 21 LCC.

48 Cfr. a mero titolo esemplificativo Polonia, art. 190, c. 5 Cost.; Repubblica
Ceca, art. 13 LCC; Slovacchia, art. 22 LCC; Ungheria, art. 18, sez. 48 LCC; Letto-
nia, art. 28 LCC; Croazia, art. 27 LCC; Bulgaria, art. 5 LCC; Slovenia, art. 25 LCC;
Bosnia-Erzegovina, art. 42 RCC; Albania, art. 20 LCC; Federazione Russa, art. 72
LCC; Tagikistan, art. 24 LCC.
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gato alla sentenza votata dalla maggioranza*. Si presenta come con-
troversa, invece, la pit recente scelta compiuta dall’ordinamento po-
lacco; la terza legge di modifica della LTCRP, risalente al 22 dicem-
bre 2015, stabilisce ora che le sentenze del Tribunale costituzionale
debbano essere pronunciate in formazione completa (da almeno 13
giudici su 15) e a maggioranza dei 2/3, laddove il disposto costitu-
zionale continua a prevedere la maggioranza semplice (art. 190, c.
5 Cost.). Le nuove disposizioni si applicano a casi pendenti e inclu-
dono anche una clausola di retroattivita, per cui il Tribunale costi-
tuzionale puo riesaminare le decisioni gia prese in seduta non plena-
ria prima dell’entrata in vigore della legge di modifica della LTCRP
del 22 dicembre. Sebbene tale disposto ¢ un chiaro riferimento al-
le sentt. del Tribunale costituzionale del 3 e 9 dicembre 2015, sulla
costituzionalita della nomina di tre su cinque giudici costituzionali,
avvenuta nel giugno del 2015, esso non puo che creare perplessita
rispetto alla definitivita delle pronunce del Tribunale costituzionale.
Si prevede poi l'istituzione di organi ausiliari, le commissioni,
che possono essere a loro volta permanenti e temporanee. Cosi, per
esempio, in Serbia (artt. 32-38 RCC), Montenegro (art. 3, c. 7 LCC)
e Macedonia (art. 12 RCC) sono state istituite tre commissioni per-
manenti al fine di assolvere a determinate funzioni: la commissione
redazionale, la commissione sulle questioni finanziarie ¢ la commis-
sione volta a seguire I'attuazione dei principi di costituzionalita e
di legalita; se necessario, le Corti possono decidere di istituire altre
commissioni permanenti. In Ucraina, invece, le commissioni perma-
nenti, composte unicamente da giudici costituzionali, il cui numero
non ¢ stato specificato, si occupano di questioni relative all’organiz-
zazione delle attivita interne della Corte, mentre si riconosce alla
Corte costituzionale in seduta plenaria la facolta di istituire commis-
sioni temporanee incaricate di svolgere ricerche supplementari con-
cernenti le questioni relative al caso specifico sottoposto all’esame
della Corte. In questo caso oltre ai giudici costituzionali le commis-
sioni sono composte anche da esperti di diritto (art. 34 LCCRU).

4 Repubblica Ceca, art. 13 LCC; Croazia, art. 27 LCC; Slovenia, art. 25
LCC; Lituania, art. 55 LCC; Federazione Russa, art. 76 LCC; Bielorussia, art. 38
LCC; Kirghizistan, art. 97 Cost. del 2010, ecc.



La disciplina degli organi di giustizia costituzionale 219

Il carattere pubblico delle udienze ¢ ritenuto normale nella mag-
gioranza dei paesi. Il principio della pubblicita delle sedute puo es-
sere limitato se le Corti decidano altrimenti, ma nei soli casi tassa-
tivamente elencati: protezione dell’ordine pubblico, della sicurezza
nazionale®, riservatezza della vita privata®!, ossia per la preserva-
zione di un segreto protetto dalla legge, della sicurezza dei cittadini
e della moralita pubblica®, per la protezione del segreto di Stato*3,
ovvero per risolvere problemi procedurali®*. La prescrizione dell’u-
dienza a porte chiuse sopravvive in pochi casi tra cui I'Ungheria (an-
che in seguito alla riforma della giustizia costituzionale del 2012).

Se tale ¢ la tendenza generale, si presenta come pit complessa
I’organizzazione dei lavori nel sistema di giustizia costituzionale esto-
ne, dove, come anticipato, il controllo di costituzionalita ¢ stato af-
fidato alla Corte Suprema, ovvero alla sua Camera costituzionale, e
merita, pertanto, una separata trattazione. Se di norma ad occuparsi
degli affari relativi al controllo di costituzionalita ¢, quindi, la Camera
costituzionale, puo accadere che sia la stessa Corte Suprema in seduta
plenaria a sindacare questioni inerenti al sindacato di costituzionalita.
Sino alla riforma del 2002 cio accadeva in tre ipotesi, stabilite rispet-
tivamente dalla LCSRE, dal regolamento interno della Corte Supre-
ma e dalla prassi giurisprudenziale. In particolare, 'art. 9, c. 3 LCSRE
del 1993 disponeva che qualora uno o pit membri della Camera co-
stituzionale esprimessero un’opinione dissenziente, la Camera costi-
tuzionale poteva decidere di trasferire la questione di costituzionalita
alla seduta plenaria®. L’art. 31, c. 2 del regolamento interno dispone

%% Moldavia, art. 13 LCC; Armenia, art. 22 LCC del 2005.

> Albania, art. 21 LCC; Azerbaijan, art. 27 LCC.

52 Federazione Russa, art. 54 LCC; Lituania, art. 3 LCC; Tagikistan, art. 24
LCC; Serbia, art. 3 LCC.

> Estonia, art. 7, c. 1 LCS; Bielorussia, art. 26 LCC.

> Lituania, art. 27 LCC.

> Lipotesi si € verificata per la prima volta durante I’esame della costituzio-
nalita della Legge supplementare al Bilancio dello Stato del 1999, impugnata da-
vanti alla Corte Suprema da parte del Cancelliere di giustizia. Il 5 gennaio 2000,
infatti, la Camera costituzionale, in considerazione delle profonde divergenze tra i
suoi membri sulle questioni principali, aveva trasferito I’esame del caso alla seduta
plenaria della Corte Suprema che decise, infine, il caso con sent. n. 1 del 17 marzo
2000. Sul punto cfr. V. Perral, Ethnopolitics in Constitutional Courts: Estonia and
Latvia Compared, in EECR, n. 4/2003, p. 101 ss.
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invece che la Camera costituzionale possa trasferire una questione di
costituzionalita alla Corte Suprema in seduta plenaria allorquando cio
si rivela come necessario per cambiare pratiche precedenti di interpre-
tazione o di procedimento decisionale. La terza ipotesi ¢ stata intro-
dotta dalla Corte Suprema con la sent. n. 10 del 22 dicembre 2000,
con la quale venne stabilito che se una questione di legittimita costitu-
zionale viene proposta da una delle Camere di cui si compone la Cor-
te Suprema, ¢ essenziale, nonché necessario, che tutti i giudici della
Corte Suprema prendano parte alla decisione’®.

La nuova legge sulla Corte Suprema del 2002 ha provveduto a deli-
neare con maggior precisazione le competenze del plenum della Corte e
della sua Camera costituzionale. L’art. 3, n. 3 LCSRE del 2002, ripren-
dendo la sent. n. 10/2000, prevede ora espressamente che una questio-
ne di costituzionalita deve essere rimessa al plenum della Corte Supre-
ma quando una delle Camere riscontra giustificate ragioni per ritenere
che una legge o un trattato internazionale, rilevante per la soluzione del
caso, sia incostituzionale e pertanto non viene applicato da parte di tale
Camera. Rimangono, tuttora, salve le altre due ipotesi richiamate, che
attribuiscono al plenum della Corte Suprema e non alla Camera costi-
tuzionale I'esercizio del controllo di costituzionalita. La Corte Suprema
in sessione plenaria ¢ regolarmente costituita con la presenza di alme-
no undici membri di cui almeno tre devono essere di appartenenza alla
Camera costituzionale>.

%6 Si tratta di una decisione di particolare importanza con la quale si superava
la disciplina contenuta nella LCSRE del 1993. Nel caso di specie, la Camera ammi-
nistrativa della Corte Suprema con sent. n. 32 del 17 ottobre 2000 aveva risolto un
caso, disapplicando il regolamento governativo n. 268 del 6 novembre 1996. In da-
ta 19 ottobre 2000, conformemente a quanto era disposto dall’art. 5, c. 2 LCSRE,
la Camera amministrativa aveva sottoposto una istanza alla Corte Suprema in se-
duta plenaria affinché questa dichiarasse incostituzionale il regolamento da essa
disapplicato. Nel corso della successiva udienza il rappresentante del Governo so-
steneva I'incompetenza della Corte Suprema di decidere il caso, in quanto I’art. 9,
c¢. 3 LCSRE del 1993 abilitava quest’ultima a pronunciarsi solo qualora almeno un
giudice della Camera costituzionale avesse formulato una opinione dissenziente. La
Corte Suprema aveva pero respinto I'eccezione del Governo dichiarando la propria
competenza in materia, basando il proprio ragionamento sull’art. 149 Cost., che af-
ferma come la Corte Suprema sia la Corte del controllo di costituzionalita, non pre-
scrivendo le modalita di esercizio del controllo.

7 Cfr. P. Roosma, Development of constitutional review in Estonia, in Rev.
de justice constitutionnelle est-européenne, n. 2/2001, p. 283 ss.
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SezioNE II: “BLOCCO DI COSTITUZIONALITA” E ATTI SINDACABILI

1. [ tre grandi poteri delle Corti costituzionali: controllo di costi-
tuzionalita, controllo di legalita e controllo di convenzionalita

Se durante le precedenti ondate di diffusione della giustizia co-
stituzionale in Europa le Corti costituzionali sono state istituite con
il compito principale di controllare la costituzionalita degli atti le-
gislativi, per quanto poi sulla scorta degli insegnamenti di Kelsen la
Costituzione austriaca estende 'oggetto del giudizio anche ad atti
sublegislativi, le Corti costituzionali di terza generazione sembrano
essere state create, diversamente, allo scopo di difendere tre gran-
di principi: il principio di costituzionalita, il principio di legalita e il
principio di conformita del diritto nazionale al diritto internaziona-
le. Tutte le Costituzioni Est-europee, senza eccezione alcuna, richia-
mano tali principi con particolare insistenza, dedicandogli a volte
addirittura capitoli appositi; si tratta, infatti, di principi che costitui-
scono il pilastro sul quale si regge I'intero ordine normativo dei loro
rinnovati ordinamenti. Al fine di proteggere tali principi, la maggior
parte delle Corti costituzionali ha cosi ricevuto dai propri testi co-
stituzionali il compito di esercitare tre tipologie di controllo: il con-
trollo di costituzionalita delle leggi, il controllo di costituzionalita e
di legalita degli atti sublegislativi e il controllo di conformita della
normativa interna con trattati internazionali e/o norme di diritto in-
ternazionale generalmente riconosciute.

La previsione della prima tipologia di controllo si presenta si-
curamente, come nelle consolidate democrazie europee, la ragione
principale della nascita di organi di giustizia costituzionale; la ter-
za puo senz’altro definirsi come audace e innovativa, in quanto non
rinvenibile altrove, mentre I'origine della seconda deve ricondursi
alle eredita lasciate dal precedente regime. Si tratta, infatti, di una
tipologia di controllo che ¢ stata ben nota al sistema socialista jugo-
slavo di giustizia costituzionale e alle altre esperienze che a tale si-
stema si erano ispirate ed ¢ presente in tempi odierni sia nei nuovi
Stati nati dallo smembramento della Jugoslavia, sia in altri paesi che
avevano conosciuto Corti costituzionali durante la vigenza del regi-
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me socialista; al contempo, tale tipologia di controllo sembra essere
migrata nel contesto transitorio anche verso altri ordinamenti ex-so-
cialisti, in quanto rintracciabile anche in paesi che durante il passato
regime avevano conosciuto solo forme di controllo politico®®.

L’introduzione di tali tre tipologie di controllo non ha potuto
non avere un impatto diretto sulla disciplina costituzionale (e legi-
slativa) delle norme che possono assumere la qualifica di parametro
nei giudizi instaurabili dinanzi alle Corti costituzionali e delle fon-
ti del diritto che rientrano nell’ambito dell’oggetto del giudizio. Cio
rende, pertanto, necessario definire ancor prima di sottoporre a ve-
rifica la gamma delle attribuzioni pensate dai costituenti dell’Est per
le proprie Corti costituzionali e le modalita del loro esercizio, cosa
si intende nella sfera ex-socialista per “blocco di costituzionalita” e
cosa per atti sindacabili.

2. Il parametro e 'oggetto del giudizio

Cosi come gli aspetti strutturali e organizzativi delle Corti costi-
tuzionali si differenziano da paese a paese, la disciplina delle fonti
normative che possono assumere la qualifica di parametro e/o for-
mare 1'oggetto del giudizio dinanzi agli organi di giustizia costitu-
zionale tende a variare nei diversi paesi dell’Est, per quanto anche
in questo caso si rende possibile rintracciarne alcune caratteristi-
che comuni. Tra tali caratteristiche spicca sicuramente la generale
tendenza che vede una molteplicita di fonti del diritto assumibili in

8 Come si ¢ avuto modo di vedere in precedenza, secondo alcuni costituzio-
nalisti jugoslavi la Corte costituzionale federale del 1963 sarebbe stata competen-
te ad esercitare anche il controllo di conformita della normativa interna con tratta-
ti internazionali. Ciononostante, a differenza del controllo di legalita, non appare
possibile, né giusto ricondurre la previsione del controllo di conformita del diritto
interno con il diritto internazionale pattizio/consuetudinario al sistema socialista
jugoslavo sia perché nello Stato socialista vigeva il principio dualistico quanto alla
risoluzione dei rapporti tra diritto interno e diritto internazionale e gli accordi in-
ternazionali non assumevano particolare importanza nell’ordinamento nazionale,
sia perché lo scopo perseguito con I'introduzione di tale tipologia di controllo era
indubbiamente quello di potenziare gli strumenti a disposizione delle Corti costitu-
zionali per la difesa dei diritti umani e delle liberta fondamentali.
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qualita di norme parametro e un’ampia gamma di atti giuridici im-
pugnabili dinanzi alle Corti costituzionali.

Tale tendenza si spiega, certamente, in relazione alla triplice ti-
pologia di controllo affidata alle Corti costituzionali e che contempla
quasi ovunque accanto al sindacato di costituzionalita degli atti legi-
slativi anche il sindacato di legalita degli atti sublegislativi, nonché
quello di conformita degli atti interni alle fonti del diritto internazio-
nale. La previsione di tale triplice controllo ha comportato come logi-
co corollario un ampliamento degli atti sindacabili, per cui il sindaca-
to delle Corti costituzionali si espande in termini di oggetto a catego-
rie di fonti sia sovraordinate che subordinate alla legge e in casi circo-
scritti abbraccia, oltre alle fonti primarie e secondarie, anche atti am-
ministrativi. All’ampiezza dell’oggetto del giudizio ¢ seguita, quindi,
I'estensione del parametro, che nella quasi totalita dei casi fuoriesce
dal testo costituzionale per ricomprendere fonti di varia natura: oltre
alla Costituzione, le diverse tipologie di leggi presenti negli ordina-
menti (leggi costituzionali e di revisione costituzionale, leggi organi-
che, ordinarie e rinforzate), in qualche caso fonti secondarie, i princi-
pi generali del diritto internazionale e le norme di diritto internaziona-
le convenzionale, facendole rientrare in quello che ¢ possibile definire
come vero e proprio “blocco di costituzionalita”. Ovviamente, sia gli
atti sindacabili che le norme prese a parametro variano a seconda del-
la tipologia di controllo esercitata dall’organo di giustizia costituzio-
nale; cosi nel caso del controllo di costituzionalita, ’oggetto del giudi-
zio sara dato dalle sole fonti primarie, mentre il parametro principal-
mente dalla Costituzione e dalle leggi di rango costituzionale; laddove
¢ stato previsto anche il controllo di legalita il parametro si estendera
al di fuori dalle norme costituzionali per ricomprendere anche fonti
primarie e, nel caso in cui gli atti amministrativi rientrino fra gli atti
impugnabili, il parametro potra estendersi anche a fonti secondarie.
A prescindere poi dall’oggetto del giudizio dinanzi alle Corti costitu-
zionali, il parametro pud ricomprendere anche trattati internazionali
ratificati e/o norme generali del diritto internazionale.

Quanto delineato spiega, invero, solo in minima parte le diverse
tipologie di fonti che di volta in volta possono assumere la qualifica di
parametro o di oggetto del giudizio; la loro identificazione e inquadra-
mento in un elenco tassativo si presenta, invece, come compito tutt’al-
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tro che facile per almeno due motivi. In primo luogo, la transizione
dall’autoritarismo alla democrazia ha provocato nella generalita dei
paesi ex-socialisti una riscrittura del sistema delle fonti del diritto, im-
portandone i principi ispiratori dalle democrazie di derivazione libe-
rale. Ciononostante, il trapianto ¢ stato solo parziale e la disciplina co-
stituzionale delle fonti normative ¢ solo in apparenza sufficientemen-
te ordinata. Le Costituzioni ne definiscono le tipologie fondamentali,
I’ambito d’azione ed i criteri che ne stabiliscono I’ordine, ma non sem-
pre da tali previsioni risulta possibile definirne i reciproci rapporti. Il
criterio gerarchico si pone sicuramente come base per la corretta col-
locazione delle fonti nel sistema, ma esso si configura il piu delle vol-
te come incompleto, essendo applicabile con sicurezza la concezione
scalare solo per quel che riguarda i rapporti tra Costituzione — trattato
internazionale — altri atti, mentre il sistema delle fonti del diritto risul-
ta essere molto piti complesso®. Ne costituisce la riprova I’esistenza
di una moltitudine di leggi per le quali si prevede I’adozione con mag-
gioranze speciali e alle quali ¢ assegnata a livello costituzionale una
precisa sfera di intervento. Se in questo caso ¢ sicuramente possibile
utilizzare il criterio di competenza per la corretta collocazione di ta-
li leggi nel sistema delle fonti, in altri casi neanche quest’ultimo cri-
terio si presenta sufficiente. Cio in quanto esistono nelle Costituzioni
dell’Est diverse tipologie di leggi, adottabili con procedimenti uguali
o anche diversi, ma che insistono sulla regolamentazione della stessa
materia, il che non ha potuto che creare all’interno dei singoli ordina-
menti una certa confusione normativa, che ha necessitato di successi-
vi interventi correttivi da parte delle Corti costituzionali.

In secondo luogo, sono davvero rarissimi gli ordinamenti le cui
Costituzioni hanno provveduto ad indicare le diverse tipologie di at-
ti sindacabili e le fonti normative che in base all’oggetto del giudizio
possono assumere la qualifica di parametro al fine di formarne un
elenco chiuso. Tra i rari esempi puo essere riportata la Costituzione
slovacca, il cui art. 124 Cost. (cosi come rinnovato dalla riforma del
2001) dispone che la Corte costituzionale decide sulla conformita:
a) delle leggi con la Costituzione, con le leggi costituzionali e con i

9 In tal senso cfr. anche S. BARTOLE, Riforme costituzionali nell’Europa cen-
tro-orientale: da satelliti comunisti a democrazie sovrane, cit., p. 152,
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trattati internazionali ratificati e promulgati nelle modalita previste
dalla legge; b) dei decreti del Governo, degli atti giuridici general-
mente vincolanti dei ministeri e degli organi centrali dell’ammini-
strazione statale con la Costituzione, con le leggi costituzionali, con
i trattati internazionali ratificati e con le leggi; c) dei decreti general-
mente vincolanti ai sensi dell’art. 68 Cost. con la Costituzione, con
le leggi costituzionali, con i trattati internazionali ratificati, a meno
che su di essi non decida un altro tribunale. In casi simili non si pon-
gono dubbi circa I'identificazione dell’oggetto e del parametro in re-
lazione alla tipologia di controllo (di costituzionalita, di legalita, di
conformita ai trattati internazionali ratificati) esercitata, in quanto
cio appare ben delineato; man mano che si scende nella scala gerar-
chica delle fonti, il parametro fuoriesce dalla Costituzione per ri-
comprendere non solo leggi, ma anche trattati internazionali ratifi-
cati sino ad abbracciare fonti secondarie.

Nella maggior parte dei casi, tuttavia, i testi costituzionali non
sono cosi dettagliati come quello slovacco e stabiliscono in termini
molti pit generici che le Corti costituzionali giudichino sulla costi-
tuzionalita delle leggi e sulla costituzionalita e legalita degli altri atti
normativi (o altri atti). Simili previsioni danno indicazioni alquanto
scarse delle tipologie di fonti sindacabili o assumibili come parame-
tro, richiedendo, al contrario, all’interprete di capire cosa si intende
con il termine generico di legge e cosa con il termine altrettanto ge-
nerico di altri atti normativi (o altri atti). Che tale compito si pre-
senti come arduo e complesso ¢ stato comprovato del resto anche
dall’attivita delle Corti costituzionali, che in mancanza di un elenco
tassativo degli atti impugnabili hanno dovuto di volta in volta deli-
mitare o all’occorrenza ampliare ’oggetto del proprio giudizio e in
corrispondenza a quest’ultimo estendere o delimitare le fonti nor-
mative assumibili come parametro, il che ha implicitamente permes-
so agli organi di giustizia costituzionale di scegliersi i casi su cui pro-
nunciarsi.

La situazione appena descritta non rende tuttavia impossibile
individuare un elenco chiuso di fonti normative che in base alla ti-
pologia del controllo possano assumere la qualifica di parametro o
oggetto del giudizio. Tale individuazione ¢ pero possibile attraver-
so una completa destrutturazione del complesso sistema delle fonti
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normative che caratterizza gli ordinamenti dell’Est e che richiede un
separato esame dei diversi strumenti di normazione. Si rende, per-
tanto, necessario sottoporre a verifica la disciplina delle diverse fon-
ti normative e verificare di volta in volta se una determinata fonte
possa assumere la qualifica di parametro o se, al contrario, rientri
tra gli atti sindacabili.

3. La Costituzione (sostanziale)

Naturalmente, in tutti i paesi ex-socialisti il parametro nei giudi-
zi instaurabili dinanzi alle Corti costituzionali ¢ dato, innanzitutto,
dal testo costituzionale e cio a prescindere dalla tipologia dell’atto
giuridico oggetto del giudizio. Le disposizioni costituzionali assu-
mono la qualifica di parametro sia nel caso del controllo di costitu-
zionalita, sia nel caso del controllo di legalita, in quanto le Costitu-
zioni affermano ovunque che le leggi devono essere conformi alla
Costituzione, mentre gli altri atti sublegislativi sia alla Costituzione
che alla legge. La Costituzione assume la qualifica di parametro an-
che nel caso del controllo di conformita degli atti interni alla nor-
mativa del diritto internazionale pattizio/consuetudinario, in quanto
una violazione di tali norme da parte della normativa interna implica
anche una violazione della Costituzione. Negli ordinamenti che at-
tribuiscono alle Corti costituzionali il solo esercizio del controllo di
costituzionalita la Costituzione ¢ 1'unica fonte che pud assumere la
qualifica di parametro®, sebbene in alcuni di questi casi, pur non es-
sendo stato previsto esplicitamente il controllo di legalita, I’'oggetto
del giudizio abbraccia anche fonti secondarie, per cui le leggi posso-
no assumere la qualifica di norma interposta®'.

Cio posto, va pure segnalato che vi sono esempi di ordinamenti
dove la concezione della Costituzione deve essere intesa in un senso

60 Tali sono i casi della Romania, art. 146 Cost.; Moldavia, art. 135, c. 1, lett.
a) Cost.; Kazakistan, art. 72 Cost., Ucraina, art. 150 Cost., ecc.

1 Cfr. a mero titolo esemplificativo, I’art. 147 Cost. bulgara; I’art. 24 LF un-
gherese; I'art. 125 Cost. russa; I'art. 109 Cost. estone; 'art. 135 Cost. moldava;
I’art. 89 Cost. georgiana; I’art. 130 Cost. azera.
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pit ampio, non comprendente unicamente il documento costituzio-
nale formale, ma includendovi oltre alla Carta formale altri testi di
rango costituzionale, che vengono a comporre in tal modo una sor-
ta di Costituzione sostanziale. Gli esempi sono due e sono dati dal-
la Repubblica Ceca e dalla Lituania. Nel caso della Repubblica Ce-
ca, I'art. 87, c. 1 Cost., precisa, infatti, che la Corte costituzionale
giudica: a) sulla costituzionalita delle leggi in contrasto con I’ordine
costituzionale; b) sulla costituzionalita e legalita degli atti normati-
vi e degli atti individuali in contrasto sia con I'ordine costituziona-
le che con la legge. L’art. 87, c. 2 Cost. aggiunge poi la competenza
dell’organo di giustizia costituzionale di sindacare sulla conformita
dei trattati internazionali non ancora ratificati con I'ordine costitu-
zionale. Ne discende che, indipendentemente dall’oggetto del giudi-
zio, il parametro ¢ dato in primis da quello che la Costituzione defi-
nisce “ordine costituzionale”. Cio in quanto nell’ordinamento ceco
la concezione della Costituzione ricomprende sia il testo costituzio-
nale scritto, sia una serie di leggi costituzionali approvate nel cor-
so del tempo, che I'art. 112, c. 1 Cost. definisce “ordine costituzio-
nale”. Pit precisamente, in base all’art. 112 Cost., si considerano
parti integranti dell’ordine costituzionale la Costituzione formale, la
Carta dei diritti e delle liberta fondamentali adottata con I. cost. n.
23/1991 (quindi antecedentemente alla dissoluzione della Federa-
zione cecoslovacca ma successivamente mantenuta in vigore e nuo-
vamente promulgata con . cost. n. 2/1993%); la I. cost. n. 47/1993
sulla dissoluzione della Federazione cecoslovacca e sulla nascita del-
la Repubblica Ceca come Stato successore della Federazione; la .
cost. n. 29/1993 sulle misure connesse alla dissoluzione della Fede-
razione cecoslovacca; la 1. cost. n. 347/1997 sull’autogoverno loca-
le; la 1. cost. n. 110/1998 sulla sicurezza nella Repubblica Ceca; la
l. cost. n. 515/2002 sul referendum di accesso all’Unione europea.
Sempre ai sensi dell’art. 112 Cost. sono parti integranti dell’ordine
costituzionale tutte le leggi costituzionali adottate dall’Assemblea
Nazionale della Repubblica Cecoslovacca, dall’Assemblea Federale

%2 11 testo formale della Costituzione ceca non contiene un catalogo dei di-
ritti e delle liberta fondamentali, il quale € contenuto invece nella Carta dei diritti
e delle liberta fondamentali che costituisce, quindi, una delle parti integranti della
Costituzione sostanziale.
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della Cecoslovacchia socialista (escluse quelle che sono state espres-
samente abrogate con l’entrata in vigore della Costituzione) e dal
Consiglio Nazionale ceco che definiscono i confini territoriali della
Repubblica Ceca. Sono da considerarsi parti integranti della Costi-
tuzione sostanziale anche le leggi costituzionali adottate dal Consi-
glio Nazionale ceco dopo il 6 giugno 1992. Da un simile disposto
costituzionale deriverebbe che qualsiasi legge costituzionale adotta-
ta dall’organo legislativo ceco ¢ da ritenersi parte integrante dell’or-
dine costituzionale e, quindi, della Costituzione sostanziale®.
Anche in Lituania il concetto di Costituzione non comprende
il solo testo costituzionale vigente, ma anche altri atti fondamentali
per il paese: la 1. cost. sullo Stato lituano dell’11 febbraio 1991; la
1. cost. sul non allineamento della Repubblica di Lituania in unioni
orientali post-sovietiche dell’8 giugno 1992; la I. cost. sulla proce-
dura di entrata in vigore della Costituzione della Repubblica di Li-
tuania del 25 ottobre 1992, e ora anche la l. cost. sull’adesione della
Repubblica di Lituania all’'Unione europea. Tali leggi costituzionali
adottate nel corso del tempo sono state definite dall’art. 150 Cost.
come “parti costituenti” della Costituzione. Sia nell’ordinamento ce-
co che nell’ordinamento lituano il parametro di costituzionalita ab-
braccia quindi oltre al testo costituzionale scritto, altre fonti costitu-
zionali rientranti nel concetto di Costituzione sostanziale.
Certamente, in nessun paese rientra tra le competenze degli
organi del contenzioso costituzionale la facolta di potersi pronun-
ciare su disposizioni costituzionali, ma in alcuni casi le Corti costi-
tuzionali hanno preferito affermarlo in maniera espressa. Sin dalle
sue prime pronunce la Corte ungherese aveva cosi affermato di non
avere alcuna competenza di annullare disposizioni costituzionali®
o risolvere qualsiasi reale o presunto conflitto tra due disposizioni
costituzionali, in quanto teoricamente impossibile esaminare la co-
stituzionalita della Costituzione. Similmente, la Corte della Federa-
zione Russa ha avuto modo di specificare come la sua competenza

% A differenza della Repubblica Ceca, in Slovacchia non si riscontra la nozio-
ne di Costituzione sostanziale, avendo I’ordinamento slovacco incorporato tra I’al-
tro nel vigente testo costituzionale la Carta dei diritti del 1990.

¢ Corte costituzione dell’Ungheria, sentt. nn. 293/B/1994. AB; 23/1994 (IV.
29) AB e 290/B/2002. AB.
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non si estenda alla verifica della costituzionalita delle disposizio-
ni costituzionali®; rientra, invece, nel suo ambito di competenze il
sindacato sulla conformita delle Costituzioni dei Soggetti della Fe-
derazione alla Costituzione federale (art. 2, c. 1 lett. b) LCCFR).
Previsioni simili sono riscontrabili anche in altri paesi post-sovieti-
ci: ai sensi dell’art. 130 Cost. la Corte costituzionale azera puo sin-
dacare la conformita della Costituzione della Repubblica autonoma
di Nakhehiran con la Costituzione dell’Azerbaijan, mentre in ba-
se all’art. 127 Cost. dell’Uzbekistan la Corte verifica la conformita
della Costituzione della Repubblica autonoma del Karakalpakstan
con la Costituzione uzbeka. Si tratta, infine, di una previsione rin-
tracciabile anche in Bosnia-Erzegovina, dove la Corte costituziona-
le puo sindacare la conformita delle Costituzioni delle due Entita
con la Costituzione di Dayton®. In Ungheria, invece, la riforma del-
la giustizia costituzionale del 2012 ha stabilito la competenza della
Corte costituzionale di controllare i requisiti procedimentali richie-
sti dal vigente testo costituzionale per I’adozione di una nuova Co-
stituzione (art. 24, c¢. 5 LF). Anche se non espressamente stabilito,
simili assunti dovrebbero valere per altri ordinamenti nei quali si
prevede I’adozione di una nuova Costituzione con legge costituzio-
nale®’.

4. Leggi costituzionali e di revisione costituzionale

Accanto alla Costituzione rimane altrettanto pacifico che in tut-
ti i paesi dell’Est il parametro si estenda a leggi costituzionali e/o di
revisione costituzionale quale che sia I’atto giuridico oggetto del giu-
dizio. In alcuni casi, come in Slovacchia, cio ¢ stato stabilito in ma-
niera espressa, per cui la Corte puo utilizzare come parametro le leg-
gi costituzionali sia quando giudica sulla costituzionalita delle leggi,

% Corte costituzionale della Federazione Russa, ord. n. 57 del 10 aprile 1997.

% Sul punto v. anche L]. Mitrovi¢, Organizacija i nadleznost Ustavnog Suda
Bosne i Hercegovine (Organizzazione e competenze della Corte costituzionale della
Bosnia-Erzegovina), in Izbor sudske prakse, n. 3/2009, p. 60.

67 Cfr. a mero titolo esemplificativo ’art. 147 Cost. croata; I’art. 174 Cost.
slovena; I’art. 155 Cost. montenegrina.



230 Tra democrazia e autoritarismo

sia quando giudica sulla costituzionalita e legalita di altri atti giuri-
dici governativi e delle autonomie locali (art. 124 Cost.).

La questione diventa pero pit complessa quando si tratta di sta-
bilire se le leggi costituzionali e di revisione costituzionale rientrino
anche fra gli atti sindacabili da parte delle Corti costituzionali. Du-
rante la vigenza del vecchio regime le Costituzioni non conoscevano
limiti sostanziali alla loro modifica e gli emendamenti e le leggi co-
stituzionali venivano considerati di pari rango del testo costituziona-
le, da adottarsi, come quest’ultimo, dalle assemblee rappresentative
con maggioranza di 2/3. Nel successivo contesto transitorio i paesi
dell’Est hanno riconfermato di non conoscere la distinzione tra po-
tere costituente e potere di revisione, in quanto la quasi totalita dei
nuovi testi costituzionali & stata adottata rispettando formalmente
le regole del precedente regime dai rispettivi Parlamenti nazionali,
il che porterebbe ad affermare come gli emendamenti e leggi costi-
tuzionali mantengano tuttora la stessa efficacia del testo costituzio-
nale. Si pensi in tal senso alla Croazia, dove I’art. 147 Cost. prevede
che una nuova Costituzione debba essere adottata con legge costi-
tuzionale; all’'Ungheria, dove I’art. S LF stabilisce che le procedure
per I'adozione di un nuovo testo costituzionale sono da adottarsi, al
pari della revisione costituzionale, dall’assemblea parlamentare con
maggioranza di 2/3; ovvero alla Repubblica Ceca e alla Lituania,
dove esiste invece la nozione di Costituzione sostanziale che ricom-
prende leggi costituzionali, il che dovrebbe precludere che le rispet-
tive Corti costituzionali possano pronunciarsi sulla costituzionalita
di quello che ¢ stato definito come “parte integrante” della Costitu-
zione. Di certo, al fine di stabilire la sindacabilita o meno di leggi co-
stituzionali non sono di nessun aiuto le previsioni costituzionali, in
quanto, come accennato, la maggior parte degli ordinamenti ha pre-
ferito utilizzare il termine generico legge per definire gli atti sindaca-
bili, senza specificare quali tipologie di leggi sono da ricomprender-
si entro tale termine. Non tutti gli ordinamenti conoscono poi la di-
stinzione tra legge di revisione e legge costituzionale e, laddove, tale
distinzione esiste la prima viene solitamente utilizzata per apportare
modifiche o integrazioni al testo costituzionale, mentre la funzione
della seconda ¢ quella di integrare la disciplina di determinate mate-
rie (il cui elenco tra I’altro non ¢ sempre chiuso a livello costituzio-
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nale), assolvendo cosi ad un compito che altrove ¢ stato affidato alla
legge organica. Inoltre, per quanto tutti gli ordinamenti prevedono
un procedimento aggravato per I’adozione di leggi di rango costitu-
zionale, non tutti prevedono limiti sostanziali (espressi o impliciti)
alla revisione costituzionale, il che riconfermerebbe che si tratta di
atti dello stesso rango della Costituzione, sindacabili, eventualmente
solo sotto il profilo procedimentale.

In realta non ¢ cosi, o meglio, non ¢ sempre cosi, potendosi rag-
gruppare le diverse esperienze nazionali in quattro categorie diffe-
renti: a) sindacabilita esplicita delle leggi di revisione e/o leggi co-
stituzionali nelle Costituzioni che prevedono limiti espressi alla loro
modifica; b) sindacabilita delle leggi di revisione e/o leggi costituzio-
nali nelle Costituzioni che prevedono limiti espliciti e/o impliciti alla
revisione costituzionale grazie ad interventi delle Corti costituziona-
li; ¢) insindacabilita delle leggi di rango costituzionale nelle Costitu-
zioni che prevedono la revisione totale spesso confermata dalle Cor-
ti costituzionali; d) (I'in)sindacabilita delle c.d. leggi costituzionali
del popolo nelle Costituzioni che prevedono una duplice procedura
di revisione costituzionale.

4.1. Sindacabilita (esplicita o implicita) delle leggi di revisione e/o
leggi costituzionali nelle Costituzioni con limiti espressi alla
loro modifica

La questione della sindacabilita di leggi di rango costituzionale
non pone gravi problemi dove le Costituzioni nazionali prevedono
limiti espressi alla loro modifica e il conseguente potere delle Cor-
ti di sindacare le leggi costituzionali e/o di revisione costituzionale
rispetto a tali limiti. Si tratta di una soluzione rintracciabile, pero,
tra gli ordinamenti dell’Europa centro-orientale nella sola Romania,
dove l'art. 146 Cost. stabilisce esplicitamente come tra gli atti sin-
dacabili da parte dell’organo di giustizia costituzionale rientrino an-
che i disegni di legge di revisione costituzionale. Si tratta dunque
di un controllo preventivo, meglio precisato dall’art. 37 LCCRR,
il quale stabilisce che i progetti di revisione costituzionale devono
essere presentati obbligatoriamente alla Corte costituzionale prima
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dell’avvio della procedura parlamentare di approvazione, mentre la
Corte deve pronunciarsi sulla loro costituzionalita entro dieci gior-
ni dall’impugnazione. La decisione deve essere adottata dal plenum
della Corte con maggioranza di 2/3 dei voti, pubblicata nel giorna-
le ufficiale e comunicata all’organo costituzionale che ha avviato Ii-
niziativa di revisione. Solo in seguito alla decisione della Corte, la
proposta di revisione costituzionale puo essere presentata dinanzi al
Parlamento, con in allegato la decisione dell’organo di giustizia co-
stituzionale. I disegni di legge di revisione costituzionale sono sin-
dacabili da parte della Corte rumena solo in relazione all’art. 152
Cost., il quale stabilisce che non possono essere soggette a modifica
le disposizioni costituzionali concernenti I'indipendenza, I'unitarie-
ta e I'indivisibilita della Romania, la forma repubblicana, I'integrita
territoriale, I'indipendenza del potere giudiziario, il pluralismo poli-
tico e la lingua ufficiale dello Stato. Non ¢ ammessa, inoltre, alcuna
modifica che comporti lesioni o soppressioni dei diritti fondamentali
costituzionalmente garantiti. Accanto a tali limiti materiali si preve-
de anche un limite temporale, per cui la Costituzione non puo essere
revisionata durante lo stato di emergenza e lo stato di guerra.
Simile ¢ la soluzione accolta dalla Moldavia, che ha seguito pro-
babilmente le soluzioni costituzionali rumene grazie ai legami stori-
co-culturali che legano i due paesi, cui si aggiungono gli ordinamen-
ti del Kirghizistan e del Tagikistan. In particolare, 1’art. 141 Cost.
moldava richiede che i progetti di legge di revisione costituzionale
siano presentati al Parlamento, previo parere della Corte costituzio-
nale, da adottarsi con il voto di almeno quattro giudici. Il sindacato
preventivo della Corte non dovrebbe precludere perd un eventuale
controllo a posteriori della legge di revisione, in quanto il parere pre-
ventivo non ¢ vincolante, per cui il Parlamento rimane sempre libero
di procedere o meno all’approvazione della modifica della Costitu-
zione®®. I limiti che incontrano le leggi di revisione costituzionale so-

% Quando perod la Corte ha avuto modo di adottare un parere in merito alla
riforma costituzionale, le sue osservazioni sono state seguite dall’organo legislativo.
Ne costituisce I’esempio il parere n. 6 del 16 novembre 1999 con il quale la Corte
ha avuto la possibilita di pronunciarsi su un progetto di revisione costituzionale che
aveva il fine di trasformare la forma di governo del paese nel sistema parlamenta-
re. Oltre a constatare che il progetto di revisione fosse conforme all’art. 141 Cost.
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no dati dai diritti fondamentali posti a garanzia dei cittadini, i quali
non possono essere soppressi in alcun caso (art. 142, c. 2 Cost.) cui
si aggiunge il divieto di modificare il testo costituzionale durante lo
stato di emergenza, assedio o guerra (art. 142, ¢. 3 Cost.).

In Tagikistan, invece, la sindacabilita delle leggi di revisione non
¢ stata prevista direttamente dal testo costituzionale, ma dalla piu
recente l. n. 368 del 20 marzo del 2008, che aveva provveduto ad
integrare 'originario art. 14 LCCRT, ampliando il novero degli atti
sindacabili nel quale rientrano ora anche i progetti di revisione costi-
tuzionale. I limiti che incontra la revisione costituzionale sono stati
indicati dall’art. 100 Cost., il quale afferma come non sono soggetti
a modifica la forma repubblicana dello Stato, I'integrita territoriale,
il principio democratico, lo Stato di diritto, lo Stato sociale € il prin-
cipio di laicita. L’ordinamento tagiko conosce anche le leggi costi-
tuzionali che devono adottarsi, al pari della revisione costituzionale,
con maggioranza di 2/3 dei voti dei membri del Parlamento (artt.
61 e 99 Cost.). Mentre la legge di revisione costituzionale implica
modifiche alla Costituzione, la legge costituzionale ha il compito di
disciplinare determinate materie il cui elenco ¢ sparso nel testo co-
stituzionale: le autonomie locali (art. 7), la cittadinanza (art. 15), la
durata dello stato d’emergenza (art. 47), I'organizzazione e il fun-
zionamento del Parlamento e del Governo (artt. 48 ¢ 72), le elezio-
ni presidenziali (art. 66), i poteri della regione autonoma Gorno-Ba-
dakhshan (art. 83), I’ordinamento giudiziario (art. 84) e il referen-
dum costituzionale (art. 98). Sebbene la LCCRT rimane in silenzio
rispetto alla loro sindacabilita, nulla dovrebbe precludere alla Corte
di potersi pronunciare, almeno teoricamente, sulle leggi costituzio-
nali sia rispetto ai limiti posti dall’art. 100 Cost., sia rispetto all’am-
bito materiale di loro competenza. L’esempio tagiko ¢ stato seguito
dalla piu recente Costituzione kirgiza del 2010, dove si prevede ora
espressamente il potere della Camera costituzionale di esprimere pa-

e rispettoso dei limiti di cui all’art. 142 Cost. la Corte vi aveva riscontrato la for-
mulazione imprecisa dell’art. 78, c¢. 2, affermando come la sua mancata chiarezza
avrebbe potuto generare future incertezze e ambiguita a livello di norme costituzio-
nali. Il suggerimento ¢ stato, quindi, accolto e in sede di approvazione della revisio-
ne costituzionale del 5 luglio 2000 il Parlamento aveva definito meglio I'art. 78 del
progetto di revisione costituzionale.
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reri in via preventiva sui progetti di legge di revisione costituzionale,
sebbene non sia possibile riscontrare nel testo costituzionale limiti
sostanziali alle modifiche costituzionali. Secondo I’art. 114 Cost. la
revisione costituzionale deve essere adottata con referendum popo-
lare, il quale deve essere indetto dal Parlamento su iniziativa di 2/3
dei componenti. Le sole leggi di modifica delle sezioni 3 (Presidente
della Repubblica), 4 (potere legislativo), 5 (potere esecutivo), 6 (po-
tere giudiziario), 7 (altre autorita statali) ¢ 8 (governo locale) Cost.
devono essere approvate dal Parlamento su iniziativa della maggio-
ranza dei componenti, ovvero su iniziativa di 300.000 elettori, in tre
distinte votazioni con intervallo non minore di due mesi e con mag-
gioranza di 2/3 dei componenti. La revisione della Costituzione non
¢ possibile durante lo stato di emergenza e la legge marziale. L’ordi-
namento kirgizo conosce anche le leggi costituzionali, da adottarsi
in tre distinte letture con maggioranza di 2/3 dei componenti e che,
come in Tagikistan, devono attuare materie specifiche il cui elenco ¢
sparso nel testo costituzionale (organizzazione e funzionamento del-
la Corte Suprema e della Camera costituzionale, stato di emergen-
za, organizzazione del Governo, ecc.). Rimane, quindi, teoricamen-
te possibile anche un intervento successivo della Camera costituzio-
nale nel sindacare leggi costituzionali rispetto a profili procedurali e
limiti di materie.

Accanto agli ordinamenti richiamati esistono poi alcune espe-
rienze dove le Costituzioni prevedono procedimenti aggravati e limi-
ti espressi alla revisione, non stabilendo pero nulla riguardo la sin-
dacabilita di leggi di rango costituzionale. Un primo esempio ¢ dato
dall’ordinamento bulgaro, che prevede un procedimento alquanto
particolare per la revisione costituzionale, in quanto ripartito tra As-
semblea Nazionale ¢ Grande Assemblea Nazionale. Secondo il com-
binato disposto degli artt. 153 e 158 Cost., ’Assemblea Nazionale
puod con maggioranza di 2/3 approvare la modifica di qualsiasi di-
sposizione costituzionale ad esclusione di quelle riservate alla Gran-
de Assemblea Nazionale. Solo quest’ultima puo procedere, infatti,
all’adozione di una Costituzione integralmente nuova, alla modifica
dell’art. 5, c. 2 (applicazione diretta della Costituzione), art. 4 (in-
troduzione del principio monistico per la risoluzione dei rapporti fra
norme di diritto interno e internazionale; primato del diritto inter-
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nazionale sulla legislazione interna), art. 57, c. 1 (irrevocabilita dei
diritti fondamentali), art. 3 (sospensione dei diritti fondamentali in
caso di guerra o stato d’emergenza), nonché del Capitolo IX Cost.
(sulla revisione costituzionale). La modifica delle materie elencate
deve essere proposta dalla meta dei membri della Grande Assem-
blea Nazionale, ovvero dal suo Presidente e deve essere approva-
ta con maggioranza di 2/3 in tre distinte votazioni da aversi in tre
giorni diversi. In tal modo ¢ stato individuato il nucleo duro della
Costituzione bulgara, emendabile unicamente dall’organo legislati-
vo straordinario dotato di poteri costituenti. Tali previsioni si pon-
gono, pertanto, come limite alle modifiche della Costituzione adot-
tabili dall’Assemblea Nazionale e nulla dovrebbe vietare di inserire
la legge di revisione costituzionale nell’ambito degli atti sindacabili,
anche se limitatamente e con riferimento alla sola tipologia di revi-
sione costituzionale approvata dall’organo legislativo ordinario poi-
ché soggetta a limiti sia procedurali che materiali.

Un altro esempio ¢ dato dall’Albania, dove le leggi di revisione
costituzionale devono essere approvate da almeno 2/3 dei membri
dell’Assemblea parlamentare, che puo decidere su richiesta di 1/5 dei
suoi membri e sempre a maggioranza di 2/3 se sottoporre la legge al
referendum (art. 177 Cost.). Non ¢ ammessa alcuna modifica del te-
sto costituzionale durante lo stato di emergenza, mentre nel caso di
mancata approvazione di una legge di revisione costituzionale, la stes-
sa non puo essere riproposta prima che sia trascorso un anno dal gior-
no della mancata approvazione, ovvero prima che siano trascorsi tre
anni dalla data dell’esito negativo del referendum. Data la previsione
dei limiti temporali oltre che procedimentali, anche in questo caso
sotto il profilo teorico nulla dovrebbe vietare alla Corte albanese di
pronunciarsi sulle leggi di revisione costituzionale.

Sono molto vicini alle soluzioni ora richiamate anche alcuni pa-
esi del Caucaso: la Georgia distingue, invero, tra leggi di revisione
costituzionale e leggi costituzionali, per cui le seconde sono chiama-
te a disciplinare la struttura territoriale dello Stato e nella prassi so-
no state utilizzate per regolare lo status della Repubblica autonoma
di Ajara; le prime invece, da approvarsi con maggioranza di 2/3 (art.
66 Cost.), implicano modifiche al testo costituzionale & incontrano
i limiti indicati dall’art. 103 Cost., per cui non vi puod essere alcu-
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na modifica del testo costituzionale durante lo stato d’emergenza o
della legge marziale; in Armenia, secondo la Costituzione del 2005
i progetti di revisione costituzionale una volta approvati dal Par-
lamento dovevano essere necessariamente sottoposti a referendum
(art. 111 Cost.) e incontravano i limiti espressi dall’art. 114 Cost.,
per cui non erano modificabili 'art. 1 (che definiva il paese come
Stato democratico di diritto e come Stato sovrano e sociale) I’art. 2
(principi di democrazia diretta e rappresentativa) e I’art. 114 Cost.
(il quale affermava tali limiti). Sempre dal punto di vista teorico in
Georgia rimane aperta la possibilita per I'organo di giustizia costi-
tuzionale di sindacare sulle leggi di revisione costituzionale sia sot-
to il profilo formale, ovvero del procedimento aggravato di adozio-
ne, sia sotto il profilo dei vincoli temporali ¢/o materiali. Analoghe
considerazioni potevano farsi anche per 1I’Armenia, sebbene in tale
caso a prescindere dai limiti sostanziali alla revisione introdotti dal-
la Costituzione del 2005 era possibile riscontrare continuita con il
precedente regime; la Costituzione disciplinava, infatti, anche la sua
revisione totale, da approvarsi secondo il procedimento previsto per
la revisione parziale (art. 111 Cost.). La nuova Costituzione armena
del 2015 ha introdotto, tuttavia, molteplici innovazioni, disciplinan-
do ora espressamente due procedimenti diversi di revisione costitu-
zionale: il primo prevede un referendum costituzionale obbligatorio
che deve essere richiesto dall’Assemblea nazionale con maggioran-
za di 2/3, laddove I'iniziativa di revisione spetta a 1/3 dei parlamen-
tari, al Governo e a 200.000 elettori (art. 201, c. 1 Cost.). Si tratta
del procedimento piu aggravato con il quale ¢ possibile modificare
anche parti della Costituzione particolarmente sensibili e sottratte
al secondo procedimento®. Quest’ultimo prevede, invece, ’appro-
vazione della revisione costituzionale da parte dell’Assemblea Na-

% 1In particolare, sono modificabili con il primo, ma non con il secondo pro-
cedimento i Capitoli 1-3 (principi fondamentali dell’ordinamento costituzionale,
diritti dell’'uomo e del cittadino, garanzie e obiettivi delle politiche statali nella sfe-
ra sociale, economica e culturale), 7 (potere giudiziario) 10 (difensore dei diritti
umani) e 15 (revisione costituzionale) Cost., nonché gli artt. 88-89 (composizione,
elezione e poteri dell’Assemblea nazionale), 90 (durata ordinaria della legislatura),
103, c. 2 (procedimento di adozione del regolamento parlamentare e di leggi co-
stituzionali) 108 (commissioni d’inchiesta), 115 (voto di sfiducia), 119-120 (legge
marziale e stato di emergenza), 123-125 (procedimento di elezione, durata della
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zionale con maggioranza di 2/3 dei componenti, laddove I'iniziativa
di revisione spetta a 1/4 dei membri del Parlamento, al Governo e
a 150.000 elettori. Nel caso in cui il Parlamento dovesse rigettare il
progetto di revisione si prevede la possibilita di sottoporre lo stesso
a referendum popolare previa richiesta di almeno 3/5 dei parlamen-
tari (art. 201, c. 2 Cost.). Con il secondo procedimento possono es-
sere modificati tutti gli articoli della Costituzione, ad eccezione delle
parti sensibili del testo costituzionale, modificabili solo con il primo
procedimento che richiede il referendum popolare. Entrambi i pro-
cedimenti incontrano pero il limite gia prescritto in parte dalla Costi-
tuzione del 2005 e ora espresso dall’art. 202 Cost., per cui non sono
modificabili in alcun caso gli artt. 1 (definizione dell’Armenia come
Stato sovrano, democratico e sociale, principio dello Stato di diritto),
2 (sovranita popolare e principi di democrazia diretta e rappresenta-
tiva), 3 (dignita umana e liberta fondamentali) e 202 Cost. (il quale
afferma tali limiti). Si aggiunge espressamente a tali previsioni il po-
tere della Corte costituzionale di sindacare in via preventiva i disegni
di legge di revisione costituzionale (167 Cost.), avvicinandosi in tal
modo 'ordinamento armeno a quanto gia previsto dagli ordinamenti
rumeno, tagiko e kirgizo. Rimane tuttavia poco chiaro se la Corte de-
tiene il potere di sindacare su tutti i progetti di revisione, ovvero solo
su quelli adottabili da parte dell’Assemblea Nazionale anche in vista
di quanto accade nella maggior parte degli altri paesi ex-sovietici che
prevedono un duplice procedimento di revisione costituzionale™. Nel
caso armeno, pero, la possibilita che la Corte si pronunci in via pre-
ventiva su tutti i progetti di revisione a prescindere dal procedimen-
to seguito sembra essere possibile sia in vista dei limiti procedurali
che incontra la revisione, sia sotto il profilo sostanziale dato il limite
di cui all’art. 202 Cost., che opera nei confronti di tutte le modifiche
costituzionali. Accanto alle leggi di revisione la Costituzione armena
conosce anche le leggi costituzionali, che devono essere approvate
dal Parlamento con maggioranza di 3/5 dei componenti, ¢ possono
disciplinare solo determinate materie (Corte costituzionale, referen-

carica e poteri del Presidente della Repubblica), 145 (funzioni del Governo), 148
(elezione e nomina del Primo Ministro) 154 (Forze Armate) Cost..
0 Cfr. infra, cap. 1V, sez. I, par. 4.4.
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dum, partiti politici, Difensore dei diritti umani). Si specifica espres-
samente che le leggi costituzionali non devono eccedere la sfera di
competenze loro attribuita (art. 104, c. 2 Cost.), per cui la Corte ar-
mena dovrebbe potersi pronunciare in via successiva su leggi costitu-
zionali sia sotto il profilo procedimentale che materiale.

4.2. Sindacabilita delle leggi di revisione e/o leggi costituzionali
nelle Costituzioni che prevedono limiti espliciti e/o impliciti
alla revisione e giurisprudenza costituzionale

Come dimostrano alcuni dei casi trattati, il discorso concernen-
te la sindacabilita di leggi di rango costituzionale si presenta di dif-
ficile risoluzione quando i testi costituzionali, pur prevedendo limiti
espliciti alla revisione, non affidano espressamente alle proprie Corti
costituzionali la facolta di pronunciarsi su tale tipologia di leggi. Il
discorso diventa, pero, ancora pit complicato nei casi in cui le Costi-
tuzioni non hanno stabilito in maniera espressa alcun limite alla lo-
ro modifica, né hanno affidato in maniera esplicita alle proprie Cor-
ti costituzionali il potere di pronunciarsi sulle fonti superprimarie.
In entrambe le situazioni, una soluzione ¢ individuabile laddove vi
sono stati successivi interventi delle Corti costituzionali che, indivi-
duando una serie di limiti espliciti e/o impliciti alla revisione, hanno
provveduto ad ampliare il novero degli atti sindacabili, ricompren-
dendovi anche leggi di rango costituzionale. Si tratta di soluzioni ri-
scontrabili nella Repubblica Ceca e in Lituania, dove la questione
non puo che presentarsi come particolarmente interessante dal mo-
mento in cui le leggi costituzionali sono considerate parti integranti
della Costituzione sostanziale, ¢ in Ungheria.

4.2.1. La Corte di Brno e la Ewigkeitklausel della Costituzione
ceca

L’ordinamento ceco non conosce la distinzione tra legge di revi-
sione e legge costituzionale, prevedendo, da una parte, per la discipli-
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na di determinate materie una riserva di legge costituzionale. Ai sen-
si dell’art. 2 Cost. gli istituti di democrazia diretta sono da regolarsi
con legge costituzionale; in base all’art. 9 Cost. la Carta costituzionale
puo essere modificata solo con legge costituzionale; e in virtu dell’art.
10 lett. a) Cost. (introdotto in vista dell’ingresso del paese nell’Unio-
ne europea) una parte della sovranita statale puo essere trasferita con
un trattato internazionale ad organizzazioni internazionali, laddove
la ratifica di tale trattato richiede il consenso del Parlamento, sem-
pre che una legge costituzionale non stabilisca che I’approvazione del
trattato necessiti anche di una consultazione referendaria. Dall’altra
parte, non sembra che la Costituzione ponga un ambito di intervento
materiale della legge costituzionale circoscritto a livello costituziona-
le, in quanto nella prassi della pit che ventennale esperienza della Re-
pubblica Ceca, il Parlamento, in risposta a due crisi governative, ave-
va adottato la l. cost. n. 69/1998 e la I. cost. n. 195/2009 in materia
di elezioni anticipate della Camera dei deputati. Si tratto di due leggi
costituzionali “straordinarie” da applicarsi solo a quelle determinate
circostanze e la cui adozione non trovava alcun fondamento nel testo
costituzionale, in quanto da nessuna parte si stabilisce che le leggi co-
stituzionali possono utilizzarsi in via straordinaria per risolvere crisi
del sistema di governo. Ciononostante, dal tenore letterale dell’art.
112 Cost. sembrerebbe derivare che, al pari di quelle espressamente
elencate, qualsiasi altra legge costituzionale approvata dopo il 6 giu-
gno 1992 debba essere inglobata automaticamente nell’ambito della
Costituzione sostanziale, il che precluderebbe di fatto alla Corte costi-
tuzionale di potersi pronunciare su fonti superprimarie.

Simile orientamento ¢ stato del resto inizialmente avvalorato
dalla stessa giurisprudenza costituzionale: con la sent. P1. US 21/01,
la Corte di Brno, seppur non chiamata a pronunciarsi direttamen-
te su una legge di rango costituzionale, sanci in un obiter dictum la
propria incompetenza di sindacare le leggi costituzionali, dichiaran-
dosi al contrario vincolata al loro contenuto proprio perché facenti
parte dell’ordine costituzionale. In tale caso, la Corte si era riservata
la sola competenza della loro interpretazione in casi specifici’'. Que-

"' Corte costituzionale della Repubblica Ceca, sent. P1. US 21/01 del 12 feb-
braio 2002.
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sto iniziale orientamento della Corte di Brno non puo, comunque,
non sorprendere se letto alla luce dei limiti procedurali e sostanziali
che la stessa Costituzione pone alla sua modifica: ai sensi dell’art. 39
Cost., I’'adozione di una legge costituzionale deve essere approvata
dalla maggioranza di 3/5 di deputati e senatori, mentre I’art. 9, cc.
2-3 Cost. stabilisce espressamente i limiti alla revisione costituziona-
le, individuando gli stessi nei «requisiti essenziali dello Stato demo-
cratico e di diritto» e nel divieto di interpretare la normativa statale
vigente in modo da mettere in pericolo le fondamenta democratiche
dello Stato. Si tratta, quindi, di un limite espresso alla modifica della
Costituzione che, pero, a differenza dell’art. 78, c. 3 della Costitu-
zione tedesca, non stabilisce che i principi immodificabili sono quelli
enunciati in altri determinati articoli del documento costituzionale.
Cosa si debba intendere, pertanto, per «requisiti essenziali dello Sta-
to democratico e di diritto» ¢ stato precisato dalla stessa Corte costi-
tuzionale a partire dalla sent. PL. US 19/93, con cui si affermava che
cio doveva essere interpretato conformemente alla definizione ma-
teriale e non formale della rule of law. Piu precisamente, la Corte di
Brno vi fece rientrare il principio della sovranita popolare, i principi
di cui agli artt. 5 e 6 Cost. (multipartitismo, libera competizione po-
litica e principio maggioritario), il diritto costituzionale alla resisten-
za all’oppressione di cui all’art. 23 della Carta dei diritti, i requisiti
essenziali disposti dai Capitoli I (disposizioni generali) e V (sui dirit-
ti umani e le liberta fondamentali) della Carta dei diritti, dichiarati a
sua volta cerimonialmente nel preambolo della Costituzione. Con la
successiva sent. n. Pl. US 42/2000 i giudici costituzionali vi incluse-
ro anche i principi fondamentali della legge elettorale’.

Definendo in tal modo il contenuto della nozione di cui all’art.
9, ¢. 2 Cost. la Corte costituzionale aveva finito per porre una se-
rie di limiti impliciti alla revisione dell’ordine costituzionale, apren-
do cosi la strada alla sindacabilita delle leggi costituzionali. Va rile-
vato, tuttavia, che nell’individuare il contenuto della nozione di cui
all’art. 9, c. 2 Cost. il Giudice costituzionale aveva accolto in sostan-

72 Cfr. Corte costituzionale della Repubblica Ceca, sentt. nn. PL. US 19/93 del
21 dicembre 1993 e PI. US 42/00 del 24 gennaio 2001.
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za quanto era stato gia espresso dalla dottrina ceca’. Che la Corte di
Brno si fosse limitata, in realta, ad accogliere le posizioni della dot-
trina nell’identificare i «requisiti essenziali dello Stato democratico
e di diritto» ¢ stato ribadito espressamente dai giudici costituzionali
nella sent. n. II1. US 31/97. Con una serie di pronunce successive’,
la Corte costituzionale, seppur non chiamata ad esprimersi diretta-
mente su una legge costituzionale, sembro mutare 1’originario orien-
tamento dell’insindacabilita delle leggi costituzionali, sostenendo, al
contrario, che la legge costituzionale di modifica o implementazione
della Costituzione deve essere conforme al nucleo duro della Costi-
tuzione, individuato nell’art. 9, par. 2 Cost., cosi come interpretato
dall’organo di giustizia costituzionale.

E stato, tuttavia, solo con la pitl recente sent. Pl. US 27/09 che
la Corte ceca ha avuto la possibilita di confrontarsi direttamente con
una legge costituzionale, sciogliendo, infine, qualsiasi dubbio cir-
ca la loro sindacabilita, non solo sotto il profilo formale, ma anche
sotto il profilo sostanziale’. Nel caso di specie venne impugnata la
I. cost. n. 159/2009 sullo scioglimento anticipato della Camera dei
deputati. Secondo i ricorrenti tale legge era contraria ad alcune di-
sposizioni del testo costituzionale (artt. 4; 9, c. 2; 16, ¢c. 1; 17, ¢c. 1;
21, c. 2; 22 Cost.) perché si trattava di una legge costituzionale so-
stanzialmente contraria all’ordine costituzionale. Sebbene adottata
con la procedura richiesta per le leggi costituzionali, dal punto di vi-
sta del contenuto essa né modificava, né integrava la Costituzione e,
pertanto, non era qualificabile come parte integrante dell’ordine co-

> In tal senso si v. in particolare la definizione dei «requisiti essenziali del-
lo Stato demgcratico e di diritto» proposta da V. PavLiCex, J. HResek, Ustava a
ustavni Fid Ceské republiky, Ustava Ceské republiky (The Constitution and the
Constitutional Order of the Czech Republic, The Constitution of the Czech Repu-
blic), Prag, 1994, vol. I, p. 55; A. GerLocH, |. HREBEIK, V. ZoUBEK, Ustavni systém
Ceské republiky. Zdklady tstavniho prava (The Constitutional System of the Czech
Republic. Foundations of Constitutional Law), Prag, 1996, p. 84 e ]. FiLip, Zkrdceni
volebniho obdobi. Parlamentni zpravodaj (Shortening of the Term of Office. Parlia-
mentary Reporter), n. 12/1997-1998, p. 132.

™ Cfr. in particolare Corte costituzionale della Repubblica Ceca, sentt. nn. PI.
US 36/01 del 25 giugno 2002, Pl. US 44/02 del 24 giugno 2003 e Pl. US 752/02
del 15 aprile 2003.

> Corte costituzionale della Repubblica Ceca, sent. Pl. US 27/09 del 10 set-
tembre 2009.



242 Tra democrazia e autoritarismo

stituzionale. I ricorrenti considerarono poi insostenibile I'interpreta-
zione letterale dell’art. 87, c. 1 lett. a) Cost. dalla quale deriverebbe
che il termine leggi utilizzato dal disposto costituzionale per defini-
re gli atti sindacabili ricomprenda la sola legge ordinaria poiché cio
avrebbe comportato “I’assurda conseguenza” di poter utilizzare lo
strumento della legge costituzionale per regolare qualsiasi materia
al di fuori dallo scopo prefissato dalla Costituzione, sottraendola al
contempo ad un eventuale sindacato da parte della Corte costituzio-
nale. Per contro, i Presidenti della Camera e del Senato si limitaro-
no a ribadire I'incompetenza dell’organo di giustizia costituzionale
di sindacare leggi costituzionali, ricordando inoltre che una legge
costituzionale con un contenuto analogo a quella impugnata era gia
stata approvata nel 1998.

L’iter argomentativo della Corte di Brno muoveva invece dalla
constatazione che la Costituzione prescrive al proprio interno i prin-
cipi basilari e intoccabili della societa democratica. Tra questi si ri-
badiva, in particolare, il criterio gerarchico per cui le leggi costitu-
zionali sono sovraordinate alla legge ordinaria e agli atti sublegisla-
tivi, il che non significa, secondo la Corte, che nell’ambito del testo
costituzionale fosse stata proclamata la sovranita della legge costitu-
zionale. Si affermava poi che, conformemente alla nozione di Stato
costituzionale su cui la Repubblica Ceca venne fondata, il contenuto
delle leggi non ¢ soggetto alla discrezionalita del legislatore perché
questi ¢ vincolato al rispetto dei principi fondamentali che la Costi-
tuzione dichiara intoccabili. La Corte richiamo, quindi, I’art. 9, par.
2 Cost., argomentando che qualsiasi modifica dei «requisiti essen-
ziali dello Stato democratico di diritto» non puo essere consentita
neanche qualora venisse apportata con la maggioranza richiesta per
I’adozione di leggi costituzionali. I giudici costituzionali procedette-
ro poi a richiamare le pronunce che avevano gia precisato il conte-
nuto dell’espressione di cui all’art. 9, par. 2 Cost., specificando che
in tali decisioni si era reso chiaro il bisogno di proteggere quello che
puo essere definito il nucleo duro della Costituzione, la cui struttura
¢ stata precisata dalla stessa Corte. Del resto, nella prospettiva del
diritto comparato, ricordava la Corte, disposizioni simili all’art. 9, c.
2 Cost. ceca si riscontrano nell’art. 79, par. 3 Grundgesetz, nell’art.
110, par. 1 Cost. greca e nell’art. 288 Cost. portoghese. Si ricordava
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poi che lo sviluppo democratico della Repubblica Ceca doveva alli-
nearsi con lo sviluppo delle democrazie europee, in particolare, per
quanto concerne la protezione dei principi costitutivi della societa
democratica e si richiamava in tal senso la Ewigkeitsklausel tedesca,
nonché la giurisprudenza dei giudici di Karlsruhe in materia di limiti
alla revisione costituzionale.

Una volta precisata I’esistenza del nucleo duro, immodificabile
della Costituzione ceca, il Giudice costituzionale richiamo la propria
decisione n. PI. US 21/01, che aveva affermato I'iniziale incompe-
tenza della Corte costituzionale di sindacare sulle leggi costituziona-
li, precisando che in quell’occasione il ragionamento dei giudici era
stato racchiuso in un obiter dictum. La Corte non si riteneva vinco-
lata, pertanto, dal proprio precedente, in quanto esso non era parte
integrante della ratio decidendi. Sulla base di tali argomentazioni i
giudici di Brno inclusero, infine, la categoria della legge costituzio-
nale nel termine leggi di cui all’art. 87, par. 1 lett. a) Cost., afferman-
do la propria competenza di sindacare le leggi costituzionali non so-
lo sotto il profilo formale, ma anche in relazione al parametro dato
dall’art. 9, par. 2 Cost., cosi come interpretato dalla Corte a partire
dalla sent. n. P1. US 19/93. Al fine di potenziare le proprie argomen-
tazioni la Corte ribadi come il controllo delle leggi costituzionali si
presenti conforme con i principi guida dei sistemi costituzionali dei
paesi democratici.

4.2.2. La Corte di Vilnius e il valore della stabilita nella Costitu-
zione lituana

La via della Corte di Brno ¢ stata seguita piu di recente dalla
Corte costituzionale lituana. A differenza pero dall’ordinamento ce-
co, I'ordinamento lituano distingue tra leggi costituzionali e di revi-
sione costituzionale. Le prime, disciplinate dall’art. 69, c. 3 Cost.,
sono parti integranti della Costituzione sostanziale e possono rego-
lamentare un elenco di materie circoscritto a livello costituzionale,
il che significa che la Seimas puo adottare un numero chiuso di leg-
gi costituzionali. Il procedimento di adozione di leggi costituzionali
richiede per la loro approvazione la maggioranza assoluta, mentre
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per la loro modifica la maggioranza di almeno 3/5 dei voti dei mem-
bri della Seimas. Che I'elenco delle materie disciplinabili con legge
costituzionale debba essere considerato vincolante e chiuso a livel-
lo costituzionale ¢ stato confermato anche dai giudici costituziona-
li, secondo i quali altre materie possono essere disciplinate con tale
tipologia di legge solo se la Seimas procede a modificare la Costitu-
zione, introducendovi nuovi e ulteriori elenchi di materie. L’intro-
duzione di una nuova lista di materie disciplinabili con legge costitu-
zionale richiede per essere approvata, ai sensi dell’art. 69, c. 3 Cost.,
la maggioranza di 3/5 dei membri del Parlamento. Le leggi di revi-
sione costituzionale trovano, invece, la propria disciplina negli artt.
148 e 149 Cost.; il procedimento per la loro adozione prevede una
doppia deliberazione della Seimas a distanza di almeno tre mesi, ed
un quorum deliberativo di almeno 2/3 dei voti dei parlamentari.

Da una simile impostazione conseguirebbe che i vizi nei quali
possono incorrere le leggi costituzionali e di revisione costituzionale
sono sicuramente quelli formali, data la previsione del procedimen-
to aggravato per la loro adozione e, almeno teoricamente, vi si do-
vrebbero aggiungere anche quelli materiali: nel caso di leggi di revi-
sione costituzionale, I’art. 148 Cost. stabilisce espressamente che la
modifica dell’art. 1 Cost. (per cui la Lituania ¢ una Repubblica in-
dipendente e democratica) e quella dei Capitoli I e XIV (sullo Sta-
to lituano e sulla revisione costituzionale) puo aversi solo median-
te referendum; nel caso di leggi costituzionali, 'ambito circoscritto
della loro competenza dovrebbe permettere comunque alla Corte di
conoscerne i vizi materiali; tuttavia, la questione si pone come piu
complessa perché le leggi costituzionali sono anche “parti integran-
ti” della Costituzione sostanziale lituana.

Le incertezze ora richiamate sono state risolte in via definitiva
dalla Corte costituzionale. Con la recente sentenza del 24 gennaio
2014, i giudici costituzionali di Vilnius sono stati chiamati a pro-
nunciarsi sulla legge costituzionale di modifica dell’art. 125 Cost.
(sulla Banca centrale lituana), della quale si lamentava la violazio-
ne della procedura di adozione. Secondo i ricorrenti, il legislatore
nell’approvare tale legge non avrebbe osservato il requisito di cui
all’art. 147, c. 1 Cost., che stabilisce come il progetto di legge di
revisione debba essere presentato al Parlamento da almeno 1/4 dei
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parlamentari. Cido non sarebbe stato osservato, in quanto nel cor-
so dell’approvazione del progetto di legge il comitato per gli affari
giuridici della Seimas aveva modificato sostanzialmente il contenu-
to del progetto di legge, con il risultato che il testo infine approva-
to non corrispose pit a quello inizialmente proposto da un gruppo
di quarantacinque membri della Seimas come prescrive la Costitu-
zione.

La Corte di Vilnius sottolined come la disciplina della revisio-
ne costituzionale fosse stata influenzata dal concetto, dalla natura e
dallo scopo della Costituzione. Si ricordava, in particolare, come la
Carta costituzionale fosse la suprema legge del paese che riflette un
contratto sociale, ossia un impegno democraticamente assunto per
le generazioni presenti e future che permette di vivere nel rispetto
e nell’osservanza di regole fondamentali prescritte dal testo costi-
tuzionale. Si evidenziava, quindi, come la stabilita della Costituzio-
ne fosse precondizione necessaria per assicurare la continuita dello
Stato lituano e il rispetto del suo ordinamento costituzionale, non-
ché per assicurare I’attuazione degli obiettivi della nazione lituana
dichiarati nella Costituzione e che costituiscono le fondamenta della
stessa Costituzione. Secondo i giudici costituzionali, la stabilita co-
stituzionale ¢ una proprieta cosi importante della Costituzione da
rendere necessaria la distinzione tra procedimento (aggravato) pre-
visto per la modifica del testo costituzionale e procedimento (ordi-
nario) previsto per ’adozione di leggi ordinarie e altri atti giuridici.

La Corte specificava poi che la Costituzione si presenta come atto
giuridico integrale; eventuali modifiche del suo testo non possono in-
trodurre disposizioni costituzionali in base alle quali una diposizione
costituzionale potrebbe negare o contraddire altre disposizioni costi-
tuzionali, in modo tale da renderne impossibile una armonica inter-
pretazione. Eventuali modifiche delle disposizioni costituzionali non
possono violare, pertanto, 'armonia dei valori espressi. Secondo la
Corte, la concezione della Costituzione, la sua natura e il suo scopo, la
stabilita della Costituzione come valore costituzionale e I'imperativo
dell’armonia tra disposizioni costituzionali implicano certi limiti pro-
cedurali e materiali alla modifica della Carta costituzionale.

La Corte ricordava come in realta i limiti materiali alla modifica
della Costituzione erano stati gia consolidati nel testo costituziona-
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le; essi riguardano un determinato contenuto delle leggi di revisio-
ne costituzionale, obbligato a difendere i valori universali su cui la
Costituzione si fonda, nonché proteggere I’armonia tra tali valori. In
tal senso, la Costituzione non ammette alcuna modifica che potreb-
be negare i valori costituzionali posti alle fondamenta dello Stato li-
tuano: indipendenza, democrazia, forma repubblicana e il carattere
inviolabile dei diritti umani e delle liberta fondamentali. Le uniche
eccezioni a tali limiti espressi sono date dall’art. 1 Cost. (sulla forma
repubblicana e democratica dello stato lituano indipendente), che
puo essere alterato nel solo modo prescritto dall’art. 148, c. 1 Cost.
e dall’art. 1 (sull’indipendenza dello Stato lituano) della Legge costi-
tuzionale sullo Stato lituano che puo essere modificato nel solo mo-
do prescritto dall’art. 2 della stessa legge costituzionale. I valori co-
stituzionali richiamati sono strettamente connessi con la posizione
geopolitica dello Stato lituano, consolidata dalla Costituzione e che
implica I'integrazione europea e transatlantica perseguita dalla Li-
tuania. Si rammentava ulteriormente come secondo la Costituzione
non ¢ possibile introdurre modifiche delle disposizioni costituzionali
contenute nel Capitolo I (lo Stato lituano) e Capitolo XIV (revisio-
ne costituzionale) dato che tali parti del testo costituzionale posso-
no essere modificate solo in via referendaria. Sempre sulla base della
considerazione dell'imperativo dell’armonia tra disposizioni costitu-
zionali la Corte stabiliva che non ¢ permesso introdurre tramite re-
ferendum modifiche costituzionali che potrebbero, senza modifica-
re parallelamente le disposizioni dei Capitoli I e XIV Cost., stabilire
una disciplina costituzionale contraddittoria a quanto gia stabilito
da tali parti della Costituzione.

Oltre ai limiti materiali previsti dal testo costituzionale forma-
le, la Corte ne ha estrapolato altri dalla Costituzione sostanziale.
Secondo i giudici costituzionali il divieto di partecipare a qualsiasi
nuova unione politica, militare ed economica con i paesi ex-sovietici
stabilito dalla Legge costituzionale sul non-allineamento della Re-
pubblica di Lituania alle unioni orientali post-sovietiche costituisce
un limite che la Lituania non puo travalicare nei processi di integra-
zione internazionale. Ulteriori limiti alla modifica della Costituzio-
ne sono stati poi individuati nella Legge costituzionale sull’adesione
della Repubblica di Lituania all’'Unione europea; dato che tale leg-
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ge ¢ stata adottata in esecuzione della volonta dei cittadini lituani di
aderire all’UE, volonta espressa tramite referendum di adesione, la
partecipazione lituana all’Unione si presenta come imperativo co-
stituzionale che trova le sue basi nella volonta sovrana della nazio-
ne. La volonta sovrana della nazione di aderire all’Unione europea,
in quanto fondamento costituzionale della partecipazione della Li-
tuania all’'Unione europea, determina che gli artt. 1 e 2 della Legge
costituzionale sull’adesione della Repubblica di Lituania all’'Unione
europea possano essere modificati o abrogati solo mediante un nuo-
vo referendum popolare. Fino a quando cio non sara modificato o
abrogato con referendum non ¢ permesso adottare revisioni costitu-
zionali che neghino gli impegni assunti dalla Lituania derivanti dalla
sua adesione all’Unione europea. Infine, secondo i giudici costituzio-
nali, il principio costituzionale del rispetto del diritto internazionale,
cosi come stabilito dall’art. 135, c. 1 Cost., che afferma il principio
pacta sunt servanda determina ’obbligo della Lituania di adempiere
in buona fede agli obblighi assunti con la ratifica di accordi interna-
zionali. Pertanto, non ¢ ammessa alcuna modifica della Costituzione
che incida sul principio pacta sunt servanda e che neghi gli obblighi
assunti dalla Lituania a livello internazionale (tra i quali gli obbli-
ghi derivanti dall’adesione alla NATO). Tali obblighi possono infatti
venir meno solo in conformita alle norme del diritto internazionale.

Una volta individuati i limiti materiali alla revisione costituzio-
nale la Corte di Vilnius preciso meglio alcune questioni legate alla
procedura speciale di modifica della Costituzione disposta dal Capi-
tolo XIV Cost.. Si notava cosi che la nozione di proposta di revisione
costituzionale di cui all’art. 147, c. 1 Cost., non dovesse essere in-
terpretata in senso letterale, cio¢ di proposta astratta o sprovvista di
chiarezza e concretezza, ma che tale nozione implicasse la necessa-
ria presentazione di un vero e proprio progetto di legge di revisione
costituzionale. Si stabiliva poi come gli unici soggetti legittimati ad
esercitare l'iniziativa di revisione, presentando progetti di legge che
potranno essere considerati e votati dalla Seimas, sono quelli previ-
sti dall’art. 147, ¢. 1 Cost. (un gruppo di almeno 1/4 dei parlamen-
tari o almeno 300.000 elettori). Si affermava, infine, come duran-
te il procedimento di approvazione di tali progetti di legge da parte
della Seimas possano introdursi modifiche al solo fine di migliorar-
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ne il testo in termini linguistici e di tecnica giuridica o per rendere
formulazioni gia proposte pit accurate e concrete. L’art. 147, par. 1
Cost. implica, infatti, il divieto di cambiare durante il procedimen-
to di adozione la sostanza dei progetti di legge di revisione in modo
tale da distorcerne lo scopo, alterarne la portata, introdurre diversi
mezzi per raggiungere 1’obiettivo perseguito dal progetto originario
o proporre che una disposizione costituzionale venga modificata.
Qualsiasi progetto cosi modificato durante il procedimento di ado-
zione deve essere considerato come un nuovo progetto di legge di re-
visione e deve essere, pertanto, presentato nuovamente alla Seimas
dai soggetti legittimati dalla Costituzione.

4.2.3. La Corte di Budapest e il dovere di proteggere l'unitarieta
della Legge fondamentale per tutti

Al pari dell’ordinamento ceco, la Costituzione ungherese del
1949, cosi come riformata nel 1989, e 'attuale Legge fondamenta-
le non hanno contemplato accanto alla legge di revisione costituzio-
nale le leggi costituzionali. La prima stabiliva che gli emendamenti
costituzionali, cosi come una nuova Costituzione dovessero essere
approvati con maggioranza di 2/3 dei membri del Parlamento; il vi-
gente art. S) LF afferma sempre che sia per I'adozione della nuova
Costituzione che per 'approvazione di emendamenti costituzionali
sia necessaria la maggioranza di 2/3 dei parlamentari. Secondo I'ini-
ziale prassi della Corte costituzionale gli emendamenti costituzionali
non potevano ricomprendersi fra gli atti sindacabili; in particolare,
con la sent. 293/B/1994. AB i giudici costituzionali avevano affer-
mato di non poter annullare alcuna disposizione costituzionale in-
trodotta con emendamento costituzionale perché divenuta parte in-
tegrante del testo della Costituzione e ne risultava, dunque, teorica-
mente impossibile stabilirne I'incostituzionalita’®. Con una succes-
siva sent. n. 1260/B/1997. AB, la Corte ribadiva la stretta connes-
sione tra disposizioni contenute nell’emendamento costituzionale e
il testo normativo della Costituzione, riaffermando come non fosse

6 Corte costituzionale dell'Ungheria, sentt. nn. 293/B/1994. AB, ABH 1994,
862.
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di sua competenza sindacare sugli emendamenti costituzionali, in
quanto con la loro entrata in vigore sono stati incorporati nel testo
costituzionale e un loro esame da parte della Corte comporterebbe
una fuoriuscita dalle sue competenze. Si specificava, tuttavia, che vi
possono essere casi in cui la Corte puo pronunciarsi sugli emenda-
menti costituzionali a condizione pero che un loro eventuale annul-
lamento non risulti in alcuna modifica del testo costituzionale. Si
tratto di un orientamento successivamente ulteriormente sviluppato
con la sent. 61/2011. (VIL.13.) AB, dove la Corte affermava la pro-
pria competenza di sindacare sugli emendamenti costituzionali in
determinate circostanze, tuttavia solo sotto il profilo formale.

Una vera e propria svolta nell’atteggiamento della Corte costi-
tuzionale rispetto alla sindacabilita degli emendamenti costituziona-
li si ¢ avuta solo in seguito all’entrata in vigore della Legge fonda-
mentale del 2012. Con la sent. 45/2012 (XII. 29.) i giudici di Buda-
pest erano stati chiamati a pronunciarsi sulle Disposizioni transito-
rie della Legge fondamentale (DTLF), impugnate dal Commissario
per i diritti umani che ne lamentava la violazione dell’art. B), par. 1
LF (Stato di diritto e certezza del diritto); del punto 3) delle disposi-
zioni finali della LF e dell’art. S) Cost., sulla revisione costituziona-
le. I giudici costituzionali si trovarono cosi a dover decidere un ca-
so alquanto complicato; il punto 3) delle disposizioni finali della LF
aveva autorizzato il Parlamento ad adottare le disposizioni transito-
rie della LF secondo la procedura contemplata al punto 2) delle di-
sposizioni finali della LF, precisando che le DTLF dovessero essere
adottate separatamente dal testo della nuova Legge fondamentale.
La procedura della loro adozione, stabilita dal punto 2) delle dispo-
sizioni finali della LF, affermava a sua volta come le DTLF doves-
sero essere adottate in base agli artt. 19, c. 3, punto a) e 24, par. 3
Cost. del 1949 (cosi come riformata nel 1989), che disciplinavano
il procedimento di adozione sia di una nuova Costituzione che di
emendamenti costituzionali, da approvarsi con maggioranza di 2/3
dei parlamentari. Una volta adottate secondo il procedimento pre-
scritto, le DTLF vennero pubblicate sulla Gazzetta Ufficiale unghe-
rese senza recare formalmente il titolo di “atto”, ma con la denomi-
nazione di “Disposizioni transitorie della Legge fondamentale”, ed
entrarono in vigore, insieme alla Legge fondamentale, il 1° gennaio
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2012. La sez. 31, par. 2 DTLF aveva pero autodefinito le Disposi-
zioni transitorie della Legge fondamentale come parte integrante del
nuovo testo costituzionale. Successivamente il I Emendamento alla
Legge fondamentale aveva provveduto ad inserire al punto 5) delle
disposizioni finali della LF un analogo disposto, che affermava come
le DTLF fossero parti integranti della nuova Legge fondamentale.
Nel pronunciarsi sulla costituzionalita delle DTLF, la Corte un-
gherese aveva osservato innanzitutto come con I’adozione della nuo-
va Legge fondamentale lo scopo perseguito dal potere costituente ¢
stato quello di adottare un nuovo testo costituzionale per il paese,
stabile e duraturo, con un contenuto unificato e collocato al vertice
del sistema gerarchico delle fonti del diritto. Tale finalita del potere
costituente ha subito pero una rottura con I’adozione delle DTLF, in
quanto contenenti disposizioni realmente transitorie e altre dispo-
sizioni non dotate dal carattere di transitorieta e cid era avvenuto
senza che le DTLF fossero state incorporate nel testo costituzionale.
Secondo la Corte ungherese, era emersa cosi una situazione comple-
tamente nuova, sino ad allora non verificatasi, in quanto sino al 31
dicembre 2011 tutti gli emendamenti costituzionali vennero sempre
incorporati nel testo costituzionale, diventando cosi parte integrante
e permanente della Costituzione del 1949 (cosi come riformata nel
1989). 1l crearsi di una situazione completamente nuova in seguito
all’adozione della Legge fondamentale era stato ulteriormente con-
fermato, secondo la Corte, dal I e dal Il Emendamento al nuovo testo
costituzionale poiché anche in tali casi le disposizioni in essi conte-
nute e destinate ad emendare la Legge fondamentale non sono state
incorporate nel nuovo testo costituzionale. Si osservava, inoltre, che
a prescindere dalla transitorieta autoproclamata dalle DTLF esse so-
no state successivamente emendate diverse volte (da ultimo con il 11
Emendamento), introducendosi cosi nuove regole a livello costitu-
zionale, alcune delle quali strettamente legate al fondamentale diritto
di voto. Secondo la Corte cio ha provocato una rottura dell’unitarie-
ta della Legge fondamentale, venendosi a creare in tal modo accanto
alla Legge fondamentale una nuova Piccola Legge fondamentale, che
in alcune parti aveva sostituito il testo costituzionale vigente. Con ta-
le prassi, invece di modificare il testo costituzionale secondo il pro-
cedimento disposto dall’art. S LF e conformemente al requisito di
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incorporazione degli emendamenti costituzionali ivi contenuto, ¢ di-
venuto sufficiente, secondo la Corte, emendare le DTLF per inserire
in qualsiasi momento qualsivoglia nuovo contenuto nella Legge fon-
damentale. Richiamando la propria precedente prassi giurispruden-
ziale, la Corte ungherese si ritenne competente non solo a sindaca-
re sotto il profilo formale tale “distracting Act” che aveva provocato
una rottura dell’unitaria struttura della Legge fondamentale, ma fini
anche per pronunciarsi sui suoi profili sostanziali.

Il punto fondamentale che i giudici costituzionali si trovarono
a dover chiarire riguardava, in particolare, la posizione delle DTLF
nel sistema delle fonti normative, il loro status nell’ordine gerarchi-
co delle fonti, la questione se esse costituissero o meno parte della
LF, ovvero se andassero considerate come emendamento costituzio-
nale. La sentenza si presenta, pertanto, alquanto interessante per-
ché, nel rispondere a tali quesiti, la Corte ungherese si trovo a spe-
cificare la differenza tra potere costituente e poteri costituiti, con-
fermando ancora una volta come nella sfera ex-socialista tale distin-
zione non solo rimane sconosciuta, ma si pone anche il linea di con-
tinuita con il precedente regime. Piu precisamente, i giudici costitu-
zionali precisarono come non vi era alcun dubbio che il Parlamento
fosse stato autorizzato dai punti 2) e 3) delle disposizioni finali della
LF ad adottare le DTLF, in base ai quali si richiedeva di seguire il
procedimento previsto dalla Costituzione del 1949 (cosi come rifor-
mata nel 1989) per I’adozione di emendamenti costituzionali e di un
nuovo testo costituzionale (artt. 19 e 24 Cost.). Si specificava poi
come il vecchio testo costituzionale prevedeva la competenza del
Parlamento di adottare sia una nuova Costituzione, sia la revisione
di quella esistente, non differenziando tra potere legislativo e pote-
re costituente; ’adozione di leggi ordinarie, cosi come I’adozione di
una nuova Costituzione rientra tra le competenze del Parlamento
nazionale. Tuttavia, secondo i giudici costituzionali ungheresi, an-
che quando il Parlamento procede alla revisione costituzionale esso
agisce come potere costituente ed ¢ obbligato ad adottare gli emen-
damenti costituzionali con maggioranza di 2/3 dei voti. Da tale vi-
sione deriva chiaramente come il Parlamento ungherese (cosi come
la maggior parte dei Parlamenti dell’Est) sia dotato di una duplice
funzione: da una parte agisce come potere costituito quando adotta
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le leggi ordinarie; dall’altra, agisce come potere costituente, secondo
una concezione confusionaria, sia quando adotta una nuova Costitu-
zione, sia quando approva la revisione costituzionale.

La Corte specificava, quindi, come in base alle motivazioni alle-
gate alle DTLF fosse alquanto evidente che esse vennero adottate dal
Parlamento nella veste di potere costituente. In seguito, il I Emenda-
mento alla Legge fondamentale aveva introdotto il punto 5) nelle di-
sposizioni finali della LF, il che aveva creato tutta una serie di rinvii
tra le due fonti. Lo scopo del Parlamento era, secondo la Corte, quello
di permettere alle disposizioni non-transitorie delle DTLF di divenire
parti integranti della Legge fondamentale; in particolare, la sez. 31 par.
2 DTLF (che autodefinisce le disposizioni transitorie come parte inte-
grante della Legge fondamentale) e il punto 5) delle disposizioni finali
della LF, introdotto con il I Emendamento, avrebbero aperto la porta
del testo normativo della Legge fondamentale, permettendo, attraver-
so una costante modifica delle DTLF, I'introduzione di nuove dispo-
sizioni a livello costituzionale molteplici volte senza seguire la proce-
dura disposta dall’art. S LF. Si affermava, quindi, come pur di fronte
all’auto-definizione contenuta nelle DTFL, secondo cui le stesse erano
da considerarsi parti integranti della LF, esse non si potevano conside-
rare tali, in quanto adottate in base al punto 3) delle disposizioni finali
della LF. Per poter essere considerate come parte integrante del testo
costituzionale, tale qualifica avrebbe dovuto essere stabilita nella LF
originariamente € non con successivi emendamenti costituzionali. In-
fatti, sostenere una interpretazione contraria sarebbe stato, ad avviso
dei giudici costituzionali, in contrasto con la LF, che si definisce come
testo unitario (art. R, par. 1 LF). Neanche il fatto che in un momen-
to successivo il I Emendamento avesse stabilito come le DTLF fosse-
ro da considerarsi parti integranti del testo costituzionale non poteva
portare, a detta della Corte, a conclusioni diverse; cid in quanto, il I
Emendamento non solo venne adottato ex post facto e, affermando
che le DTLF costituissero parte integrante della LF, provoco la rottu-
ra dell’'unitarieta della LF, ma anche perché non aveva inciso sul con-
tenuto delle DTLF che si presentano come atto normativo regolante
materie miste (non solo transitorie), ovvero come atto normativo che
quanto all’oggetto, sostanza e arco temporale di riferimento fuoriesce
dall’autorizzazione contenuta al punto 3) delle disposizioni finali della
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LF. Di conseguenza, secondo i giudici costituzionali, le DTLF non po-
tevano considerarsi parti integranti della LF, cosi come non potevano
considerarsi un emendamento costituzionale perché non adottate di-
rettamente secondo la procedura prevista per la revisione costituzio-
nale; esse erano da considerarsi, pit propriamente, come fonte forma-
le di diritto ambigua poiché non rientrante neanche nell’elenco delle
fonti del diritto di cui all’art. T LF. Sulla base di tali argomentazioni, la
Corte concludeva, infine, che le DTLF, non trovando alcun posto nel
sistema ungherese delle fonti del diritto, finirono per ergersi sul «<nobo-
dy’s land of public law». Si ribadiva cosi come in uno Stato costituzio-
nale di diritto al potere costituente ¢ richiesto di esprimere la propria
volonta nella Costituzione; bisogna pero essere capaci di determinare
con chiarezza, senza dibattiti o dubbi, il contenuto e I’estensione della
Legge fondamentale in vigore. Dato che la LF ¢ un documento unita-
rio, gli emendamenti devono essere incorporati nel testo costituzionale
e cio costituisce un vincolo al potere costituente; ¢ dovere quindi della
Corte costituzionale proteggere la Costituzione come documento sin-
golo e unificato che la rende indiscutibilmente stabile per tutti.

In risposta a tale decisione della Corte costituzionale, il IV
Emendamento alla Legge fondamentale del 1° aprile 2014 aveva ri-
toccato le competenze dell’organo di giustizia costituzionale limi-
tandole ulteriormente: da una parte, venne introdotta una nuova
disposizione costituzionale secondo la quale la prassi giurispruden-
ziale della Corte adottata prima dell’entrata in vigore della Legge
fondamentale del 2012 non poteva utilizzarsi come base interpreta-
tiva del nuovo testo costituzionale; dall’altra, si precluse alla Corte
di sindacare sui vizi sostanziali degli emendamenti costituzionali, la-
sciandosi, invece, la possibilita di sindacarne i vizi procedimentali.

4.3. L’insindacabilita delle leggi di revisione e/o leggi costituzio-
nali nelle Costituzioni che prevedono la revisione totale e giu-
risprudenza costituzionale

Similmente alla Legge fondamentale dell’'Ungheria ¢ possibile ri-
scontrare un ulteriore gruppo di paesi le cui Costituzioni non stabili-
scono alcun limite espresso alla loro modifica, prevedendo spesso la
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revisione totale del testo costituzionale. In tali casi non sempre vi &
stato un successivo intervento delle Corti costituzionale in materia e
dove tali interventi ci sono stati, gli organi di giustizia costituziona-
le hanno prontamente affermato I'insindacabilita delle leggi di rango
costituzionale. La dottrina interna di tali paesi ha spesso rimarcato di
aver accolto in tal modo la soluzione austriaca’’, ma in realta anche
se cosi fosse stato, tale scelta ¢ stata mediata dalla soluzione prevista
nel precedente regime socialista che, come piu volte ricordato, con-
siderava gli emendamenti e le leggi costituzionali come fonti di pa-
ri rango del testo costituzionale, espressione del potere costituente.
Non sorprende neanche piu di tanto che gli esempi piu significativi di
tale tendenza siano dati dalla Slovenia e dalla Croazia, ovvero da due
ordinamenti in cui durante il regime jugoslavo le Corti costituzionali
non erano competenti a pronunciarsi su leggi di rango costituzionale.

In particolare, I'ordinamento sloveno conosce le sole leggi costi-
tuzionali, chiamate ad assolvere una duplice funzione: da una par-
te, 'art. 174 Cost. stabilisce che la legge costituzionale deve essere
adottata per dare attuazione al vigente testo costituzionale, funzio-
ne estintasi quindi nel momento dell’entrata in vigore della Costitu-
zione; dall’altra, ai sensi degli artt. 168-171 Cost. qualsiasi modifica
del testo costituzionale deve essere adottata utilizzando lo strumen-
to della legge costituzionale, da approvarsi con maggioranza di 2/3
dei deputati dell’Assemblea Nazionale cui pud seguire un referen-
dum eventuale se richiesto da almeno trenta parlamentari. Con la
decisione UI-332/94 la Corte di Lubiana aveva confermato tale du-
plice funzione della legge costituzionale, specificando come tale ca-
tegoria di leggi contiene norme costituzionali sulle quali la Corte co-
stituzionale non pud pronunciarsi’®. Un simile orientamento ¢ stato
confermato con la successiva ord. U-1-214/00, allorquando la Corte
aveva rigettato un ricorso in cui si denunciava la legittimita costitu-
zionale della 1. cost. n. UZ 80 del 25 luglio 2000 apportante modi-
fiche all’art. 80 Cost. (sulla composizione e elezione dell’Assemblea
Nazionale) sulla base del presupposto che le disposizioni contenute
in leggi costituzionali che modificano o integrano il testo costituzio-

7 Cosi J. CrNiC, Viadavina Ustava, cit., p. 13.
8 Corte costituzionale della Slovenia, ord. UI-332/94 dell’11 aprile 1996.
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nale assumono il carattere di norme costituzionali sulle quali la Cor-
te non ha alcun potere di sindacare’.

A differenza del caso sloveno, 'ordinamento croato conosce
sia le leggi costituzionali che le leggi di revisione costituzionale. |
profili procedurali della revisione costituzionale sono regolati dagli
artt. 142-147 Cost., ai sensi dei quali si richiede una previa delibe-
ra di avvio del procedimento, con la quale il Parlamento si esprime
sull’opportunita di procedere alla revisione della Costituzione. In ca-
so di esito positivo si procede alla redazione del disegno di legge di
revisione, il quale deve essere approvato con una nuova votazione a
maggioranza assoluta. Vi ¢, infine, una terza votazione del testo del-
la legge di revisione (il quale viene denominato come “definitivo”, in
quanto vi sono incorporati tutti gli emendamenti) a maggioranza di
2/3 dei componenti del Parlamento. L’art. 131 Cost. introduce in-
vece il genus delle leggi costituzionali, affermando che «il procedi-
mento e le condizioni per I'elezione dei giudici della Corte costitu-
zionale, la cessazione dalla carica, le modalita e i termini riguardan-
ti i procedimenti davanti alla Corte, I’efficacia delle decisioni della
Corte, la tutela dei diritti umani e delle liberta fondamentali garan-
titi dalla Costituzione, nonché tutte le altre questioni relative alle
attribuzioni della Corte costituzionale sono da regolarsi con legge
costituzionale». Il procedimento di adozione di leggi costituziona-
li che regolano le materie indicate ¢ uguale a quello stabilito per la
revisione costituzionale. Un ulteriore ampliamento delle materie da
regolarsi con legge costituzionale ¢ dato dall’art. 147 Cost. (Disposi-
zioni transitorie e finali), per cui la Costituzione deve essere adottata
con legge costituzionale, e dall’art. 15 Cost., in base al quale «I’egua-
glianza e la tutela dei diritti delle minoranze nazionali ¢ da regolarsi
con legge costituzionale», da adottarsi pero secondo il «procedimen-
to previsto per I’adozione di leggi organiche». L’ordinamento croato
prevede, quindi, la tipologia delle leggi costituzionali, che sono sta-
te chiamate ad assolvere una funzione altrove solitamente attribuita
a leggi organiche, ma di pari passo introduce anche la tipologia di
legge organica come fonte intermedia tra Costituzione e legge ordi-

7 Corte costituzionale della Slovenia, ord. U-I-214/00 del 14 settembre
2000.
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naria. Il procedimento di adozione di tale categoria di leggi € stato
fissato dall’art. 82 Cost., per cui «le leggi (organiche) con le quali
vengono regolati i diritti delle minoranze nazionali sono da adottarsi
con la maggioranza di 2/3 dei componenti del Sabor». Sebbene I’art.
3 Cost. stabilisce che «la liberta, I’eguaglianza, I’eguaglianza nei di-
ritti delle minoranze nazionali, la parita fra i sessi, la pace, la giusti-
zia sociale, la tutela dei diritti umani, I'inviolabilita della proprieta,
la tutela dell’ambiente, lo Stato di diritto e il sistema multipartitico
sono il fondamento dell’ordinamento costituzionale dello Stato e la
base per ogni interpretazione costituzionale» e che, pertanto, po-
trebbe operare come limite implicito alla revisione costituzionale,
la Costituzione non prevede in realta alcun limite espresso alla sua
modifica per cui rimane teoricamente possibile modificare qualsia-
si parte della Costituzione, cosi come procedere alla revisione totale
del suo testo. Tale ¢ stato di fatto anche I'orientamento accolto dalla
Corte costituzionale.

In particolare, con la sent. U/I-207/90 i giudici di Zagabria ven-
nero chiamati a pronunciarsi per la prima volta su una legge di revi-
sione costituzionale, ma come nell’ordinamento sloveno la Corte ri-
getto prontamente la questione, stabilendo che, ai sensi dell’art. 128
Cost., non rientrasse tra le sue attribuzioni il sindacato su tali tipo-
logie di leggi. Partendo infatti dall’ordine gerarchico delle fonti, po-
sto dall’art. 3 Cost., la Corte sottolineava che le leggi costituzionali
sono state collocate sullo stesso piano della Costituzione e pertanto
non rientra fra le sue attribuzioni I’accertamento né dei vizi formali,
né dei vizi sostanziali di tale categoria di fonti®°. Con una successiva
e piu recente decisione n. U-1/1631/00, la Corte costituzionale mu-
to parzialmente I'orientamento iniziale, affermando la propria com-
petenza di accertare i soli vizi formali delle leggi di revisione costi-
tuzionale, rimanendole precluso ’accertamento dei vizi sostanziali

80 Corte costituzionale della Croazia, sent. U/I-207/90. Si tratta invero di un
orientamento propugnato anche dalla dottrina croata, la quale ha pit volte sottoli-
neato come il fatto che I’art. 128 Cost. non avesse espressamente inserito fra gli atti
sindacabili le leggi di revisione costituzionale e le leggi costituzionali precluda che
tali tipologie di leggi possano rientrare nel termine legge di cui all’art. 128 Cost. Sul
punto v. J. Crni¢, Viadavina Ustava, cit., p. 14 € H. MomCiNovi¢, Control of con-
stitutionality and legality of an award, in Pravo i gospodarstvo, n. 35/93, p. 342 ss.
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in virtu della collocazione gerarchica di tale tipologia di fonti. Un
identico ragionamento ¢ stato utilizzato per quanto concerne le leg-
gi costituzionali. La prassi conta di due decisioni, aventi ad ogget-
to, la prima, la Legge costituzionale sulla Corte costituzionale e la
seconda la Legge costituzionale di modifica della legge sulla Corte
costituzionale. Con entrambe le pronunce la Corte si limito a riba-
dire la propria incompetenza quanto all’accertamento dei vizi mate-
riali delle leggi costituzionali, incompetenza motivata dal fatto che
il procedimento di adozione di tali leggi ¢ analogo a quello previsto
per I'adozione della Costituzione e delle leggi di revisione®!. Infine,
con la decisione n. U-1/778/02 i giudici di Zagabria esclusero che il
principio sancito a livello costituzionale, che stabilisce la prevalenza
dei trattati internazionali sulle leggi nazionali, possa applicarsi an-
che a leggi di rango costituzionale, per cui tale tipologia di leggi non
¢ assoggettabile neanche al sindacato di conformita della normativa
interna ai trattati internazionali ratificati. Tuttavia, come si vedra fra
breve®, la Corte costituzionale croata ha escogitato un meccanismo
alquanto complesso con il quale ha esteso il novero degli atti sinda-
cabili anche ad alcune leggi costituzionali.

Sebbene non espressamente affermato nella prassi giurispru-
denziale si presume che le leggi di rango costituzionale non rien-
trino fra gli atti sindacabili sotto il profilo sostanziale neanche nelle
altre Repubbliche ex-jugoslave e in particolare, in Serbia, Monte-
negro e Macedonia per via delle somiglianze che la disciplina della
revisione costituzionale incontra con gli ordinamenti sloveno e cro-
ato. In tutti e tre gli ordinamenti si stabilisce che I'implementazio-
ne della Costituzione deve avvenire con legge costituzionale (Ser-
bia, art. 205 Cost.; Montenegro, art. 158 Cost.; Macedonia, art. 133
Cost.), mentre 'approvazione della revisione costituzionale richiede
la maggioranza di 2/3 dei deputati (Serbia, art. 203 Cost.; Montene-
gro, art. 156 Cost.; Macedonia, 131 Cost.). Nei soli casi della Serbia
e del Montenegro le Costituzioni aggiungono alcuni limiti tempo-
rali, sconosciuti agli ordinamenti croato e sloveno: cosi non si puo
avere alcuna modifica della Costituzione durante lo stato di guerra o

81 Corte costituzionale della Croazia, sentt. nn. U-1/699/00 e U-1/778/02.
82 Cfr. infra, cap. IV, sez. I, par. 4.
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di emergenza (Serbia, art. 204 Cost. e Montenegro, art. 156 Cost.),
mentre nel caso di mancata approvazione di una proposta di revi-
sione costituzionale la stessa non puo essere ripresentata prima che
sia passato un anno dal giorno del suo rigetto (Serbia, art. 203, c. 4
Cost.; Montenegro, art. 155 Cost.). In entrambi gli ordinamenti si
prevede poi un referendum obbligatorio quando la revisione costitu-
zionale incide sui principi fondamentali dell’ordinamento o su par-
ti della Costituzione reputate particolarmente sensibili (Serbia, art.
203, c. 7 Cost.; Montenegro, art. 157 Cost.); in Montenegro si pre-
vede pero espressamente anche la revisione totale della Costituzione
(art. 155, c. 2 Cost.).

Al di fuori degli Stati nati dallo smembramento della Jugoslavia,
un analogo atteggiamento verso la disciplina delle fonti superprima-
rie € riscontrabile in Slovacchia, dove I’art. 124 Cost. stabilisce uni-
camente che le leggi costituzionali possano assumersi come parame-
tro di costituzionalita nei giudizi instaurabili dinanzi alla Corte. Allo
stesso tempo, non ¢ chiaro I'ambito di intervento della legge costitu-
zionale. Le materie per le quali la Carta costituzionale pone la riserva
di legge costituzionale riguardano la modifica dei confini territoriali
(art. 3, par. 2 Cost.), I'adesione e secessione da unioni di Stati (art.
7, par. 1 Cost.), la limitazione dei diritti e delle liberta fondamentali
durante lo stato di guerra o stato di emergenza (art. 51, par. 2 Cost.),
la dichiarazione dello stato di guerra o di emergenza (art. 102, par. 3
Cost.) e I'adozione o modifica del testo costituzionale, tuttavia non si
specifica se tale ambito materiale sia da ritenersi chiuso a livello co-
stituzionale. Si presume peraltro che la Corte costituzionale slovacca
possa sindacare le leggi costituzionali almeno sotto il profilo formale
data la previsione del procedimento aggravato per la loro adozione,
che necessita della maggioranza di 3/5 dei membri del Parlamento,
mentre dubbi permangono per quanto riguarda il profilo sostanziale,
sia perché I'art. 84, par. 4 Cost. stabilisce che il testo costituzionale
deve essere adottato con legge costituzionale, non prevedendosi alcun
limite espresso alla revisione, sia perché la Corte slovacca a differenza
di quella ceca non ha elaborato una propria dottrina riguardante i li-
miti alla revisione, esercitando unicamente I’attribuzione di cui all’art.
128 Cost., per cui spetta all’organo di giustizia costituzionale I'inter-
pretazione vincolante delle leggi costituzionali.
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Simili conclusioni sembrano potersi applicare anche alla Polo-
nia, dove sono state previste peraltro due procedure diverse per la
revisione della Costituzione: la prima riguarda tutte le diposizioni
costituzionali diverse da quelle contenute nei Titoli I, II e XII Cost.
per la cui modifica € stato previsto un procedimento pit aggravato
(art. 235 Cost.). Le differenze tra i due procedimenti riguardano, in
particolare, la possibilita di indire un referendum confermativo per
il soli Titoli I, IT e XII Cost.. Si tratta pero di un referendum even-
tuale, da svolgersi solo su richiesta dei soggetti proponenti cui la Co-
stituzione riconosce tale iniziativa. Dalla mancata previsione di limi-
ti sostanziali alla revisione deriverebbe come I’approvazione di una
nuova Costituzione sarebbe possibile seguendo la procedura piu ag-
gravata, mentre un ipotetico intervento del Tribunale costituziona-
le si potrebbe semmai avere solo rispetto ai profili procedurali della
revisione costituzionale.

4.4, (L’in)sindacabilita delle “leggi costituzionali del popolo” nel-
le Costituzioni che prevedono una duplice procedura di revi-
sione

Vi ¢ infine un ultimo gruppo di ordinamenti appartenenti all’a-
rea ex-sovietica (Paesi baltici inclusi), che stabiliscono procedimenti
alternativi per la revisione costituzionale: il procedimento per cosi
dire “semplice”, che prevede I’approvazione delle leggi di revisione
da parte delle Assemblee legislative e il procedimento “piu aggrava-
to”, che prevede un referendum confermativo obbligatorio. Esisto-
no pero anche alcune (parziali) eccezioni a tale tendenza generale
tra le quali merita una considerazione a parte la Federazione Russa.

Nell’ordinamento russo la procedura di modifica della Costitu-
zione ¢ stata regolata dagli artt. 134-137 Cost., i quali distinguono
tra revisione costituzionale, intendendosi con tale termine la riscrit-
tura dell’intera Costituzione, e emendamento costituzionale, con cui
si puo procedere invece alla modifica di una o piu disposizioni costi-
tuzionali (e che ai sensi dell’art. 2, par. 2 1. federale n. 33/1998 pos-
sono essere riscritte, integrate o cancellate). Si stabilisce poi che le
disposizioni costituzionali contenute nei Capitoli I (principi fonda-
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mentali), II (diritti e liberta della persona e del cittadino) e IX (revi-
sione e emendamento costituzionale) non possono essere modificate
con emendamento, richiedendo invece I'utilizzo del procedimento
previsto per la revisione costituzionale. Ai sensi dell’art. 135 Cost.
per poter procedere alla revisione costituzionale la proposta deve
essere approvata dalla maggioranza di almeno 3/5 dei membri del
Consiglio della Federazione e della Duma; se la proposta di revisio-
ne viene approvata da entrambe le Camere ¢ necessario convocare
un’Assemblea costituzionale dotata di poteri costituenti che potra
decidere di lasciare invariata la Costituzione, oppure di elaborare
un progetto di nuova Costituzione, il quale dovra essere approvato
dalla stessa con maggioranza dei 2/3 dei membri (in continuita con
la soluzione prevista dal vecchio regime e vigente oggi in alcuni or-
dinamenti dell’Europa centro-orientale), ovvero con referendum po-
polare (soluzione accolta anche da altre esperienze post-sovietiche).
Secondo I'art. 136 Cost., gli emendamenti costituzionali seguono
per la loro adozione la stessa procedura prevista per I’approvazione
di leggi costituzionali federali, che richiede la maggioranza di 2/3
dei membri della Duma di Stato e di 3/4 dei componenti del Con-
siglio della Federazione, nonché ’'approvazione da parte degli orga-
ni legislativi di almeno 2/3 dei Soggetti della Federazione. La Corte
costituzionale con sentenza interpretativa n. 12/1995 aveva chiarito
che nonostante si richieda la stessa maggioranza stabilita per le leggi
costituzionali non si tratta di approvare una “legge costituzionale”
ma una legge federale sugli emendamenti che deve assumere 'inti-
tolazione di “legge di emendamento della Costituzione della FR”#3,
Le leggi costituzionali possono regolamentare invece solo materie
espressamente previste dalla Costituzione e devono essere appro-
vate con maggioranza di almeno 3/4 dei membri del Consiglio della
Federazione e 2/3 dei deputati della Duma?*.

85 Corte costituzionale della Federazione Russa, sent. n. 12/1995 del 31 ot-
tobre 1995.

8 Come in altri ordinamenti gia richiamati la funzione della legge costituzio-
nale € anche in questo caso quella che altrove viene affidata alla legge organica. Ai
sensi dell’art. 108 Cost. FR, le leggi costituzionali possono regolamentare un nu-
mero circoscritto di materie per le quali € stata prevista la riserva di legge costitu-
zionale: stato di emergenza (artt. 56 e 88); creazione di nuovi Soggetti della FR
(art. 65); modifica dello status di un Soggetto della FR (art. 66); bandiera, stemma
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La mancata previsione di limiti sostanziali alla revisione inte-
grale della Costituzione esclude che la Corte costituzionale possa
pronunciarsi in materia; la questione inerente invece la verifica della
costituzionalita degli emendamenti costituzionali e delle leggi costi-
tuzionali non ¢ pacifica in dottrina, dove ¢ possibile riscontrare una
duplice opinione: da una parte vi sono autori che negano la possibi-
lita della Corte costituzionale di sindacare leggi costituzionali fede-
rali poiché I'art. 125, c. 2 a) Cost. nel precisare gli atti sindacabili
utilizza il termine di leggi federali, non contemplando espressamente
anche quelle costituzionali®. Per giustificare tale tesi gli autori ripor-
tano solitamente come esempio 1’ord. n. 57 del 10 aprile 1997 con
la quale 'organo di giustizia costituzionale aveva rifiutato 1’esame
della legge costituzionale federale del 5 dicembre 1995 sulla compo-
sizione del Consiglio della Federazione, affermando la sua incompe-
tenza ad esaminare norme costituzionali®®. Dall’altra parte, vi sono
autori che sostengono come il sindacato della Corte costituzionale

e inno nazionale (art. 70); referendum (art. 84); stato di guerra (art. 87); Incarica-
to per i diritti umani (art. 103); Governo (art. 114); ordinamento giudiziario (art.
118); Corte Costituzionale, Corte Suprema, Corte Commerciale Suprema e altri or-
gani giudiziari (art. 128); convocazione dell’Assemblea Costituzionale (art. 135).

8 In tal senso cfr. B. STRASHUN, Constitutional Jurisdiction and Development
of Democracy in Russia, in G. DE VERGOTTINI (cur.), Giustizia costituzionale e svi-
luppo democratico nei paesi dell’Europa centro-orientale, cit., p. 13 ss.

/86 In tal senso cfr. P. GELARD, L'actualité constitutionnelle en Russie, dans
les Etats de la CEI et de I'’Europe centrale et orientale et dans les Etats toujours ou
anciennement, in Revue Francaise de Droit Constitutionnel, n. 2/2004, p. 721. La
questione della sindacabilita delle leggi costituzionali nell’ordinamento russo ha
diviso anche la dottrina italiana. Secondo A. D1 GREGORIO, La giustizia costituzio-
nale in Russia. Origini, modelli, giurisprudenza, cit., p. 178, la verifica della costi-
tuzionalita delle leggi costituzionali federali andrebbe considerata come possibile:
con 'ordinanza del 10 aprile 1997 era stata impugnata una legge federale ordinaria
«sulla modalita di formazione del Consiglio della Federazione dell’Assemblea fede-
rale della FR» e la Corte avrebbe sostenuto unicamente la propria incompetenza a
verificare la conformita di una norma costituzionale con un’altra norma costituzio-
nale, specificando che la Duma aveva posto in sostanza la questione della verifica
della conformita all’art. 10 Cost. (sul principio della separazione dei poteri) con
I’art. 95, c. 2 Cost. (sulla composizione del Consiglio della Federazione). La men-
zionata decisione non confermerebbe dunque I'incompetenza della Corte di sinda-
care le leggi costituzionali. Propone invece un orientamento contrario F. FEDE, La
giustizia costituzionale nei paesi dell’Est europeo, cit., p. 157, per cui in virta della
richiamata ordinanza si affermerebbe I'incompetenza della Corte costituzionale di
pronunciarsi su leggi costituzionali federali.
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si estenda anche alle leggi costituzionali sulla base del presupposto
che il diritto federale & sia ordinario che costituzionale. E stato af-
fermano ulteriormente come la Corte sarebbe competente a valutare
anche la costituzionalita degli emendamenti costituzionali rispetto
ai limiti espliciti che la Costituzione pone alla sua modifica: ’art. 16
Cost. prevede che nessuna disposizione costituzionale possa essere
in contrasto con le fondamenta dell’assetto costituzionale di cui al
Capitolo I Cost., mentre 'art. 135 Cost. stabilisce che le disposizioni
dei Capitoli I, IT e IX Cost. non possono essere soggette a revisione
costituzionale da parte dell’Assemblea federale. Tale ¢ stato anche
’orientamento espresso dalla Corte costituzionale con sent. 31 otto-
bre 1995, dove si ammetteva la sindacabilita delle leggi costituzio-
nali rispetto alle disposizioni contenute nei Capitoli I, I e IX Cost.?’.

Altra eccezione parziale ¢ data dall’Estonia, dove la Costituzione
contempla tre modalita diverse di modifica del suo testo: I'art. 163,
c. 1 Cost. dispone che la legge di revisione costituzionale deve essere
adottata alternativamente con referendum, con due successive deli-
berazioni parlamentari, ovvero con una sola deliberazione parlamen-
tare in caso di urgenza. La scelta della procedura da seguire spetta al
Parlamento una volta effettuate le tre letture del disegno di legge di
revisione. L’unico caso in cui il legislatore si trova vincolato ad adot-
tare uno specifico iter procedimentale ¢ previsto dall’art. 162 Cost., il
quale richiede I’approvazione della revisione costituzionale con refe-
rendum quando si procede alla modifica del Capitolo I (principi ge-
nerali) e del Capitolo XV (revisione costituzionale). Al di fuori di tale
caso per ricorrere al referendum costituzionale occorre che ne faccia-
no richiesta almeno 3/5 dei parlamentari. Le leggi costituzionali sono,
invece, quelle indicate dall’art. 104, c. 2 Cost. e sono chiamate a di-
sciplinare materie determinate (es. cittadinanza e sistema elettorale).
Tali leggi richiedono per la loro approvazione e successiva modifica la
maggioranza dei componenti del Parlamento. Si tratta, tuttavia, di atti
legislativi la cui qualifica come leggi costituzionali non ¢ riscontrabile
nella Costituzione, ma nella prassi giurisprudenziale della Corte Su-

87 Corte costituzionale della Federazione Russa, sent. 31 ottobre 1995. La de-
cisione contiene anche un’opinione concorrente secondo cui la verifica della costi-
tuzionalita delle leggi costituzionali dovrebbe essere possibile nei confronti di tutte
le disposizioni costituzionali.
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prema: con la sent. n. 1 del 5 febbraio 1998 la Camera costituzionale
ha ritenuto che I'art. 104, c. 2 Cost. configurasse una riserva assoluta
di legge costituzionale che non puo essere in alcun modo soddisfatta
da altre leggi anche nel caso in cui la stessa legge costituzionale auto-
rizzasse il Governo ad intervenire sulla base di una delega®®.

Nella generalita degli altri casi i testi costituzionali prevedono
solitamente due procedimenti alternativi per la revisione costituzio-
nale. Un primo esempio ¢ dato dalla Lettonia, dove la Costituzione
conosce le sole leggi di revisione costituzionale, rimanendo scono-
sciute, invece, al paese le leggi costituzionali. Il procedimento di re-
visione costituzionale ¢ disciplinato dall’art. 76 Cost., per cui la leg-
ge di revisione deve essere adottata a maggioranza dei 2/3 dei com-
ponenti del Parlamento. Nel caso in cui la revisione incida pero sui
primi sei articoli della Costituzione, I'art. 77 Cost. richiede che la
legge di revisione sia sottoposta a referendum popolare. I vizi in cui
possono incorrere le leggi di revisione sono sicuramente quelli for-
mali cui si aggiungono quelli sostanziali poiché la prima tipologia di
revisione costituzionale incontra il limite dei primi sei articoli della
Costituzione. Altri limiti sono stati individuati, invece, dalla Corte
costituzionale; in diverse pronunce la Corte ha evidenziato come la
Costituzione avesse accettato il principio dello Stato democratico
di diritto per cui qualsiasi revisione che andasse a modificare nella
sostanza tale realta non potrebbe ammettersi se non come manife-
stazione del potere costituente richiedendo, quindi, il referendum
popolare®. Simile ¢ stato anche I’orientamento espresso dalla gia ri-
chiamata prassi giurisprudenziale della Corte costituzionale lituana,
che individuando i limiti della legge di revisione costituzionale adot-
tata dal Parlamento ha stabilito chiaramente come tali limiti posso-
no modificarsi solo con referendum popolare, in quanto espressione
del potere costituente®.

8 Sono leggi che in altri ordinamenti assumono la qualifica di legge organi-
ca. Riferendosi all’ordinamento estone M. Mazza, La giurisprudenza costituzionale
nei Paesi baltici: profili processuali, in DPCE, n. 2/2006, p. 996, utilizza I’espres-
sione di leggi quasi-costituzionali.

8 Cfr. a mero titolo esemplificativo, Corte costituzionale della Lettonia,
sentt. del 1° ottobre 1999 e del 10 giugno 1998.

9% Cfr. supra, cap. 1V, par. 4.2.2.
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Un duplice procedimento di revisione costituzionale ¢ riscontra-
bile anche in Ucraina, dove il Capitolo XIII Cost. contempla due tipi
di modifiche costituzionali. Il primo puo avere ad oggetto qualsiasi
parte della Costituzione con la sola eccezione dei Capitoli I (sui prin-
cipi generali), III (sulle elezioni ed il referendum) e XIII Cost. (sulla
revisione costituzionale) e richiede che la legge di revisione sia ap-
provata con maggioranza assoluta nella prima votazione e con mag-
gioranza di 2/3 dei membri del Parlamento nella seconda votazione
(art. 155 Cost.). I tre Capitoli esclusi dal procedimento di revisione
contemplato possono essere comunque modificati con il procedi-
mento alternativo, che prevede I'approvazione della legge di revisio-
ne a maggioranza di 2/3 dei parlamentari e una successiva appro-
vazione da parte del corpo elettorale tramite referendum (art. 156
Cost.). Si ritiene che non vi siano ostacoli ad un eventuale controllo
da parte della Corte costituzionale delle leggi di revisione adottate
con il primo procedimento. L’ipotesi € stata confermata in via indi-
retta dalla stessa Corte con la decisione del 10 febbraio 1999, con
la quale si rigettava un ricorso inoltrato da un gruppo di parlamen-
tari che aveva impugnato un progetto di legge di revisione volto ad
abolire la figura del Presidente della Repubblica, in quanto appro-
vato dal Parlamento con un’unica votazione. Nel caso di specie, la
Corte aveva affermato chiaramente che non si sarebbe pronunciata
fino al momento in cui il Parlamento non avesse dato il via alla se-
conda votazione della legge di revisione, ossia fino a quando la legge
di revisione non fosse stata considerata come approvata’'. Secondo
la dottrina ucraina non rientrerebbero invece tra gli atti sindacabi-
li da parte della Corte costituzionale le leggi di revisione per la cui
adozione ¢ richiesta la partecipazione del corpo elettorale perché, a
differenza dal Parlamento, il referendum, e per suo tramite il popo-
lo non conoscerebbe limiti alla revisione costituzionale, in quanto
espressione del potere costituente®.

o' AA.Vv., Constitutional Watch, EECR, n. 1-2/1999, p. 87.

92 Cosi V.P. MARTINENKO, Competénces de la Cour constitutionnelle: modéle
ucrainen, cit., p. 46, il quale argomenta come I'art. 5, c. 2 Cost. dispone che il po-
polo eserciti il potere direttamente o attraverso i poteri dello Stato, mentre I'art.
6, c. 2 Cost. stabilisce che i poteri dello Stato sono esercitati entro i limiti stabiliti
dallo Stato stesso. Ne discenderebbe che il popolo nell’esercizio del potere ¢ libero.
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Sono sempre due i procedimenti di revisione costituzionale pre-
visti dall’ordinamento dell’Azerbaijan. La prima ¢ disciplinata dal
Capitolo XI Cost. (artt. 152-158), per cui la modifica del testo costi-
tuzionale puo aversi solo mediante lo strumento della consultazio-
ne referendaria. Sebbene non espressamente cosi denominate, I’art.
148 Cost. riferendosi alle leggi adottate in via referendaria e sovra-
ordinate alla sola Costituzione, ha introdotto in realta nell’ordina-
mento le leggi di revisione costituzionale. Tale tipologia di legge non
rientra fra gli atti sindacabili da parte della Corte costituzionale dato
il divieto espresso di cui all’art. 154 Cost., per cui la Corte azera non
puo pronunciarsi sulle modifiche del testo costituzionale adottate in
via referendaria, anche se paradossalmente I’art. 155 Cost. pone dei
limiti espressi alla revisione costituzionale. Non sono infatti modifi-
cabili gli artt. 1, 2, 6, 7, 8 e 21 Cost. e le modifiche che potrebbero
comportare restrizioni delle liberta e dei diritti fondamentali di cui
al Capitolo III Cost.. Tuttavia, I’art. 156 Cost. introduce un secondo
procedimento di revisione costituzionale nella forma delle leggi co-
stituzionali. Il procedimento per la loro adozione prevede due deli-
berazioni parlamentari a intervallo non minore di sei mesi ¢ necessi-
ta di 95 voti favorevoli del Milli Majlis. Le leggi costituzionali assol-
vono il realta al compito di apportare integrazioni e non modifiche al
testo costituzionale, laddove si stabilisce espressamente che devono
essere conformi alla Costituzione; in base all’art. 158 Cost. non pos-
sono aversi, infatti, integrazioni del testo costituzionale del Capitolo
I Cost.. Si presume poi che i limiti di cui all’art. 155 Cost. operino
nei confronti delle leggi costituzionali, le quali non potranno quindi
integrare il testo costituzionale in modo contrario a quanto stabilito
dagli artt. 1, 2,6, 7, 8 ¢ 21 e il Capitolo III Cost.. Sebbene non espli-
citamente stabilito si puo presumere, quindi, che le leggi costituzio-
nali rientrino fra gli atti sindacabili, per cui la Corte costituzionale
potra conoscerne sia i vizi formali che sostanziali.

Tale affermazione dovrebbe essere poi letta alla luce dell’art. 5, ¢. 3 Cost., che a sua
volta dispone che il diritto di determinare e modificare I’ordinamento costituzionale
dell’Ucraina spetta esclusivamente al popolo e non puo essere usurpato dallo Stato
o dalle sue istituzioni. Pertanto, la liberta del popolo ¢ circoscritta al cambiamento
dell’ordinamento costituzionale (ovvero all’adozione di una nuova Costituzione) e
non alla revisione costituzionale.
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In realta, quello che si verifica in Ucraina, Azerbaijan, ma an-
che in Estonia, Lettonia e Lituania ¢ una netta distinzione tra pro-
cedimento di revisione che prevede I'approvazione parlamentare
della legge di modifica del testo costituzionale e procedimento di
revisione che prevede una delibera parlamentare e approvazione
definitiva della legge di modifica della Costituzione con referen-
dum popolare. Nel primo caso, la legge di revisione, adottata con
un procedimento piu semplice, incontra limiti espressi e puo es-
sere oggetto di sindacato da parte delle Corti costituzionali, come
espressamente sancito in alcuni casi dalla giurisprudenza costitu-
zionale; nel secondo caso, la legge di revisione incontra un proce-
dimento piu aggravato che prevede oltre alla delibera parlamentare
il referendum costituzionale e non incontra alcun limite espresso
o implicito perché si tratta di un procedimento con cui ¢ possibile
modificare il nucleo duro della Costituzione. In quest’ultimo caso,
infatti, il fatto che la legge di revisione costituzionale non proven-
ga dal Parlamento, ma viene approvata in via referendaria fa si che
essa diventi per cosi dire “del popolo”, mentre la delibera parla-
mentare viene immaginata come una sorta di proposta di revisione.
Dato che il controllo delle Corti costituzionali per espressa dispo-
sizione delle Costituzioni riguarda solo atti del potere dello Stato
e non anche atti del corpo elettorale, il sindacato della Corte non
puo estendersi alle leggi di revisione approvate con referendum.
Quando il popolo approva modifiche costituzionali con referen-
dum esso ¢ espressione del potere costituente, che ¢ per definizio-
ne libero da qualsiasi vincolo costituzionale.

Non si pud non notare che si tratta di una soluzione molto vi-
cina all’ordinamento francese, dove nell’ipotesi di attivazione del
potere costituente spetta al popolo intervenire attraverso il refe-
rendum, mentre nell’ipotesi di attivazione del potere di revisio-
ne spetta ai poteri costituiti, nella specie al Parlamento, interveni-
re attraverso procedimenti speciali che richiedono di norma I’ap-
provazione parlamentare attraverso specifiche maggioranze. Solo
il secondo procedimento si ritiene ancorato ai limiti costituzional-
mente prefissati, mentre il primo ¢ libero nei fini. La Costituzio-
ne francese del 1958 disciplina, infatti, all’art. 89 un procedimen-
to normale di revisione costituzionale che prevede ’approvazione
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parlamentare e un eventuale referendum popolare, e incontra limi-
ti sia formali che sostanziali (forma di Governo repubblicana), due
varianti costituite da un procedimento speciale all’art. 34 Cost. e
un procedimento atipico all’art. 11 Cost., che consente di sottopor-
re a referendum popolare ogni progetto di legge riguardante ’or-
ganizzazione dei pubblici poteri e che nella prassi politica ¢ stato
utilizzato anche per I’approvazione di riforme costituzionali. Sul
punto il Consiglio costituzionale ¢ stato alquanto chiaro nel con-
siderare che la revisione costituzionale adottata con referendum
popolare non possa essere oggetto di controllo di costituzionali-
ta perché essa ¢ espressione diretta della sovranita popolare e non
rappresenta una legge approvata dal Parlamento, sulle quali verte
esclusivamente il potere di controllo del Consiglio costituzionale
(decisione n. 62-20 DC del 6 novembre 1962). Secondo un primo
orientamento, il Consiglio costituzionale aveva ammesso, invece,
un possibile controllo delle revisioni costituzionali sia sotto il pro-
filo formale che sostanziale delle leggi di revisione adottate dal Par-
lamento ai sensi dell’art. 89 Cost. Diversamente, pero, dalla scel-
ta compiuta dai paesi ex-sovietici citati, dove alle Corti costituzio-
nali ¢ stato permesso di sindacare sulle revisioni costituzionali di
espressione parlamentare o perché cosi ¢ stato stabilito dalla giu-
risprudenza costituzionale, oppure perché secondo la dottrina cio
rimane implicito, il Consiglio costituzionale francese ha cambiato
piu di recente la propria iniziale opinione, affermando la propria
incompetenza a vagliare tutte le leggi di revisione costituzionale,
quindi, anche quelle di sola derivazione parlamentare (decisione n.
469 del 26 marzo 2003)%.

Si differenzia, invece, dalle soluzioni post-sovietiche richiama-
te la Moldavia, dove come gia menzionato alla Corte costituzionale
¢ stato attribuito il potere di sindacare in via preventiva disegni di
legge di revisione costituzionale®. Anche in questo caso pero la Co-
stituzione distingue tra un duplice procedimento di revisione costi-

9 Sulla revisione costituzionale nell’ordinamento francese cfr. pit ampia-
mente M. CALAMO SPECCHIA, La revisione costituzionale in Francia. Tra rovescia-
menti di regime e manutenzione costituzionale, in F. PALERMO (cur.), La “manu-
tenzione” costituzionale, Cedam, Padova, 2007, p. 109 ss.

9 Cfr. supra, cap. 1V, sez. II, par. 3.1.
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tuzionale; mentre I’art. 143, c. 1 Cost. statuisce che il Parlamento a
maggioranza di 2/3 dei membri pud adottare una legge di modifica
della Costituzione, I’art. 142, c¢. 1 Cost. sancisce che le disposizioni
di carattere sovrano ed unitario dello Stato e quelle incidenti sulla
sua neutralita possono essere modificate unicamente per via refe-
rendaria. Ciononostante, con la sent. n. 57 del 3 novembre 1999, la
Corte moldava si ¢ dichiarata competente a sindacare la costituzio-
nalita delle leggi di revisione sia sotto il profilo formale che sostan-
ziale a prescindere dal procedimento seguito per la loro adozione.
Cio sulla base del presupposto per cui € sempre il Parlamento che
vota la proposta di modifica della Costituzione e cio anche nell’ipo-
tesi dell’art. 142, ¢. 1 Cost., in quanto in tale caso il referendum de-
ve essere preceduto comunque da una deliberazione parlamentare
adottata con le maggioranze prescritte.

5. Le fonti del diritto internazionale

Accanto alle fonti del diritto interno, in molteplici ordinamenti
dell’Est rientrano sia tra gli atti sindacabili, sia tra le norme parame-
tro anche le fonti del diritto internazionale. Cio in quanto, una del-
le caratteristiche comuni e piu innovative delle Costituzioni dell’Est
¢ data da una loro formidabile apertura verso il diritto internazio-
nale®. Durante il passato regime le Costituzioni socialiste avevano
risolto i rapporti tra diritto internazionale e ordinamento interno
seguendo rigorosamente il principio dualistico, per cui il diritto in-
ternazionale non aveva alcun valore negli ordinamenti dei paesi so-
cialisti, se non incorporato tramite un atto giuridico interno. In re-
alta, anche una volta incorporato esso assumeva poca importanza e
la sua capacita di incidere sul diritto interno rimaneva scarsa. Con
il passaggio dall’autoritarismo alla democrazia, le nuove Costituzio-
ni hanno generalmente rigettato il tradizionale approccio dualistico,
incorporando, al contrario, clausole che proclamano in alcuni casi i

% Cfr. fra gli altri V.S. VErescHTEIN, New Constitutions and the Old Problem
of the Relationship between International Law and National Law, in Eur. |. Int’l
L., n. 3/1996, p. 32.
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principi generali del diritto internazionale come parti del diritto in-
terno; in altri casi, la diretta applicabilita dei trattati internazionali
nell’ordinamento interno; in altri ancora, il primato dei trattati in-
ternazionali e, soprattutto, delle convenzioni internazionali sui dirit-
ti umani sulla legislazione interna. Sebbene, quindi, le manifestazio-
ni di apertura verso il diritto internazionale non sono uniformi, in
quanto le diverse Costituzioni utilizzano formulazioni differenti nel
regolamentare i rapporti tra il proprio ordinamento interno e il dirit-
to internazionale, tali formulazioni rappresentano ovunque una net-
ta rottura rispetto agli sviluppi costituzionali previgenti, allorquan-
do I'importanza del diritto internazionale era alquanto marginale®.

Come ¢ stato da piu parti sottolineato, I'apertura dei paesi
dell’Est verso il diritto internazionale potrebbe sembrare a prima vi-
sta contraddittoria se si pensa all’ossessivita con cui ricorre nei loro
testi costituzionali il binomio sovranita-indipendenza, come eviden-
te reazione alla perdita di entrambe durante il periodo di assogget-
tamento al regime sovietico. Si puo pensare in tal senso alla Costitu-
zione estone che definisce la sovranita e I'indipendenza come eterne
¢ inalienabili, alla Costituzione lituana, che stabilisce come la sovra-
nita non puo essere in alcun modo ristretta e limitata o, ancora, alla
Costituzione rumena che pone come limiti alla revisione costituzio-
nale i caratteri di sovranita, indipendenza, unita e indivisibilita dello
Stato®’. Affermazioni simili sono pero riscontrabili piu generalmen-
te in tutta la sfera ex-socialista®®. Ciononostante, I’apertura al diritto

% Cosi M. HormMANN, M. FaIx, The influence and status of international law
in the constitutional systems of some east and middle European transformation
states, in PER/PEL]J, n. 3/2008, p. 1.

97 Cfr. per tutti A. ALl, EU Enlargement and the Constitutions of Central
and Eastern Europe, Cambridge University Press, New York, 2005, p. 65.

%8 1In realta, come sottolinea P. HABERLE, Constitutional Developments in Eastern
Europe from the Point of View of Jurisprudence and Constitutional Theory, in Law and
State, n. 2/1992, p. 64, il richiamo ossessivo dei principi di sovranita e di indipenden-
za aveva influenzato nella maggior parte delle Costituzioni dell’Est la regolamentazione
dei rapporti tra 'ordinamento interno e le organizzazioni internazionali e sovranaziona-
li. Le nuove Costituzioni rimasero, infatti, inizialmente chiuse al trasferimento di poteri
sovrani a istituzioni internazionali e sovranazionali, attribuendo, al contrario, come ri-
sposta al passato regime, ai principi di indipendenza e di sovranita uno status importan-
te. L’apertura verso il trasferimento dei poteri sovrani alle organizzazioni internazionali
e sovranazionali si ¢ verificata cosi solo di recente, sulla scia dell’allargamento ad Est
dell’Unione europea. Il processo di europeizzazione aveva richiesto, infatti, ai diversi
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internazionale € riscontrabile nella quasi generalita dei casi almeno
sotto due profili.

Da un lato, la maggior parte delle Costituzioni ha accolto il prin-
cipio monistico quanto alla risoluzione dei rapporti tra diritto statale
e diritto internazionale, accompagnato spesso dalla previsione della
prevalenza del diritto internazionale pattizio sul diritto interno. La
soluzione maggiormente adottata accorda alle fonti internazionali
pattizie un rango infracostituzionale e sovralegislativo. Ne deriva la
tendenza a positivizzare il principio della supremazia dei trattati ra-
tificati sulle leggi senza giungere perd ad accordare al diritto inter-
nazionale pattizio un rango costituzionale. In tale direzione si muo-
ve la Bulgaria, che prevede, per esempio, che i trattati internazionali
ratificati dal Parlamento entrino direttamente a far parte del diritto
interno e prevalgono sulle norme interne in contraddizione con essi
(art. 5, c. 4 Cost.). Similmente, in Polonia si specifica che un tratta-
to internazionale di cui € stata autorizzata con legge la ratifica pre-
vale, in caso di contrasto, sulle leggi ordinarie (art. 91, c. 2 Cost.); si

paesi dell’Europa centro-orientale di revisionare le proprie Costituzioni introducendovi
le c.d. clausole europee al fine di adattare i loro testi costituzioni nazionali all’adesione
europea. Il risultato che ne derivo ¢ che i paesi dell’Est, Stati membri dell'UE, riservano
uno status particolare al diritto europeo, distinguendolo dal diritto internazionale gene-
rale. Sul punto cfr. ancora A. Awsl, EU Enlargement and the Constitutions of Central
and Eastern Europe, cit., p. 68. C. GREWE, La question de ['effect direct de la Conven-
tion et les résistances nationales, in P. TAVERNIER (cur.), Quelle Europe pour le droits
de I'homme, Bruxelles, Bruylant, 1996, p. 122, ha potuto cosi notare il circolo virtuoso
instaurato tra diritto interno, diritto internazionale e diritto europeo, per cui tali livel-
li «<se mélangent, se superposent, se complétent, se renforcent, se concurrencent ou se
neutralisent», il che si manifesta in tutta evidenza nei processi di consolidamento delle
nuove democrazie dei paesi dell’Europa centro-orientale. Com’e stato evidenziato da
G. Gersasl, D. LoprieNo, L'apertura del diritto costituzionale al diritto internazionale
dei diritti umani negli ordinamenti dell’Europa continentale, in DPCE, n. 1/2000, p.
1993 ss., il fondamento delle previsioni costituzionali di apertura soprattutto verso il
diritto internazionale dei diritti umani deve essere cercato nell’aspirazione degli Stati
ex-socialisti a divenire membri dell'UE. In vista dell’allargamento dell’'Unione europea
all’Europa centro-orientale il Trattato di Amsterdam prescrive quale esplicita condizio-
ne di adesione dei nuovi Stati il rispetto «dei principi di liberta, democrazia, dei diritti
dell'uomo, delle liberta fondamentali e dello Stato di diritto» (art. 49 TUE), in quanto
principi comuni agli Stati membri sui quali I'Unione europea si fonda (art. 6, 1 TUE).
Cosi I’esplicito richiamo al diritto internazionale dei diritti umani rinvenibile in molte
Costituzioni di questa area geo-politica puo essere letto sia alla luce della rinnovata qua-
lificazione democratica inerente al rapporto tra autorita e liberta, sia in vista alla loro
ammissione al consorzio delle democrazie occidentali.
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muovono sulla stessa linea la Romania, dove in caso di conflitto tra
convenzioni e trattati internazionali sui diritti umani di cui la Roma-
nia ¢ parte ¢ il diritto interno, i primi prevalgono sul secondo (art. 8
Cost.); la Slovenia e la Croazia, dove si stabilisce che i trattati inter-
nazionali ratificati dal Parlamento entrino direttamente a far parte
dell’ordinamento interno e prevalgono sulle leggi interne in contra-
sto (artt. 8 e 153 Cost. slovena; art. 141 Cost. croata).

Nella Repubblica Ceca, invece, in seguito alla revisione costi-
tuzionale del 2001 si stabilisce ora che i trattati internazionali pub-
blicati, ratificati con ’assenso del Parlamento ed ai quali la Repub-
blica Ceca ¢ vincolata, sono parte dell’ordinamento giuridico; se un
trattato internazionale ratificato stabilisce diversamente rispetto alla
legge, si applica il trattato internazionale (art. 10 Cost.). Prima della
revisione del 2001, si affermava, peraltro, 'immediata vincolativita
e prevalenza sulla legislazione nazionale dei soli trattati in materia
di diritti umani. Con la riforma del 2001, quindi, ¢ stata attribuita
a tutti i trattati internazionali ratificati (non solo a quelli sui diritti
umani) non pit una forza superiore alla legge ordinaria, ma in ba-
se al criterio di competenza, la priorita nell’applicazione rispetto al-
la normativa interna. Al contrario, in Slovacchia, sempre in seguito
alla revisione costituzionale del 2001, sono state ampliate le ipotesi
di prevalenza di alcuni trattati internazionali sulla legge ordinaria.

Si differenzia leggermente dalle esperienze richiamate il caso dell’E-
stonia, dove si sancisce che la Repubblica non puo concludere trattati
internazionali in conflitto con la Costituzione, ma si specifica, di pari
passo, che in caso di contrasto tra trattati ratificati dal Parlamento e la
legislazione interna, prevalgono i primi. Il principio monistico accom-
pagnato dalla previsione della prevalenza del diritto internazionale pat-
tizio sulla legislazione interna ¢ stato sancito nella maggior parte degli
altri paesi: Albania (art. 122, c. 2 Cost.), Serbia (art. 16 Cost.), Monte-
negro (art. 149, c. 2 Cost), Macedonia (art. 118 Cost.), Armenia (art.
5 Cost.), Ucraina (art. 9 Cost.), Georgia (art. 6, c. 2 Cost.), Russia (art.
15, c. 4 Cost.), Kirghizistan (art. 6 Cost.), Moldavia (art. 4, c. 2 Cost.),
Kazakistan (art. 4 Cost.) e Tajikistan (art. 11 Cost.)%.

9 Sul punto cfr. ancora G. GErBAsI, D. LoPrIENO, L'apertura del diritto costi-
tuzionale al diritto internazionale dei diritti umani negli ordinamenti dell’Europa
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Peculiare ¢ poi la soluzione della Bielorussia per cui ai sensi dell’art.
8 Cost. la Repubblica riconosce la supremazia dei principi universali
del diritto internazionale e ne assicura la conformita della legislazio-
ne nazionale, laddove la ratifica dei trattati internazionali contrari alla
Costituzione non ¢ permessa. La soluzione si rivela come particolare
perché nulla viene stabilito in merito alla posizione del trattato inter-
nazionale nel sistema interno delle fonti del diritto; analoghe soluzioni
sono previste anche nei casi dell’'Uzbekistan e del Turkmenistan, do-
ve i testi costituzionali sanciscono solo la primazia del diritto interna-
zionale generalmente riconosciuto (art. 17 Cost. Uzbekistan e art. 6
Cost. Turkmenistan), sebbene poi I’art. 15 Cost. Uzbekistan si affretta
a proclamare I'assoluta supremazia della legge statale!.

La posizione gerarchica attribuita all’interno degli ordinamen-
ti al diritto internazionale pattizio ha provocato un’estensione delle
competenze delle Corti costituzionali. In tal senso, i trattati interna-
zionali non ratificati rientrano tra gli atti impugnabili in molteplici
ordinamenti, nel qual caso il controllo esercitato dalle Corti si confi-
gura come preventivo ed ¢ volto a verificare la conformita del dirit-
to internazionale pattizio prima della ratifica al testo costituzionale
(Repubblica Ceca, Slovacchia, Slovenia, Polonia, Ungheria, Roma-
nia, Bulgaria, Albania, Estonia, Federazione Russa, Armenia, Litua-
nia, Lettonia, Azerbaijan, Bielorussia dal 2008, Tagikistan, Kazaki-
stan, Kirghizistan dal 2010). Nella maggior parte dei paesi dell’Eu-
ropa centro-orientale la previsione del controllo preventivo degli ac-
cordi internazionali non ratificati ¢ stata accompagnata da previsioni
per cui i trattati internazionali una volta ratificati (e in alcuni casi le
norme del diritto internazionale generalmente riconosciute) forma-
no insieme alla Costituzione (e altre fonti interne) il blocco di costi-
tuzionalita (Albania, Bulgaria, Slovacchia, Ungheria, Polonia, Slove-
nia). Ci sono tuttavia delle eccezioni; in Croazia, Serbia, Montene-
gro, Bosnia-Erzegovina e Lettonia, seppur non venga previsto il con-
trollo preventivo degli accordi internazionali prima della ratifica, alla

continentale, cit., p. 1095 e O. PoLriciNo, Allargamento dell’Europa a Est e rappor-
to tra Corti costituzionali e Corti europee. Verso una teoria generale dell'impatto
interordinamentale del diritto sovranazionale?, Giuffre, Milano, 2010, p. 192 ss.
100 Sul punto cfr. H.E. VERESHCHETIN, New Constitutions and the Old Problem
of the Relationship between International Law and National Law, cit., p. 34 ss.
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Corte costituzionale non ¢ stato precluso di esercitare il controllo di
convenzionalita. E, quindi, dall’accoglimento del principio monisti-
co, che deriva e trova il suo fondamento 'ulteriore attribuzione delle
Corti costituzionali di terza generazione, data dal controllo di con-
formita della normativa interna con il diritto internazionale pattizio
e in alcuni casi anche con il diritto internazionale consuetudinario!®!.

6. Legge organica e legge ordinaria

Il termine generico legge utilizzato da molteplici Costituzioni
dell’Est per definire gli atti sindacabili si riferisce ovunque in primis
alla legge ordinaria di cui le Corti costituzionali possono conosce-
re ovunque sia i vizi formali che materiali. Un unico limite esplicito
per quanto concerne la sindacabilita delle leggi ordinarie ¢ stato in-
trodotto piu di recente dall’'Ungheria, dove il IV Emendamento alla
Legge fondamentale del 1° aprile 2013 ha riconfermato un limite gia
introdotto nel novembre 2010 con una revisione costituzionale del-
la Costituzione del 1989 e che preclude ora alla Corte costituziona-
le, ai sensi dell’art. 37, c. 4 LF, di pronunciarsi su leggi di bilancio o
in materia fiscale durante il periodo in cui il debito pubblico supera
il tetto del 50%. L’unica eccezione ¢ data nei casi in cui tale regola
finisca per configurare la violazione del diritto alla vita e alla digni-
ta umana, alla protezione dei dati personali, alla liberta di pensiero,
coscienza e religione, o dei diritti connessi al possesso della cittadi-
nanza ungherese, oltre che per vizi procedurali.

Negli ordinamenti in cui ¢ stato previsto anche il controllo di
legalita ¢ pacifico che la legge ordinaria possa assumere anche la
qualifica di parametro quando I'oggetto del giudizio ¢ dato da fonti
secondarie!'®?. Esistono tuttavia paesi in cui si specifica che il testo
costituzionale costituisce I'unico parametro nei giudizi instaurabili

101 Sul controllo preventivo delle fonti del diritto internazionale pattizio v.

infra, cap. 1V, sez. I, par. 2; sul controllo di convenzionalita v. infra, cap. IV, sez.
I1I, par. 4.

102 Cfr. a mero titolo esemplificativo I’art. 87, lett. b) Cost. ceca; I’art. 124
Cost. slovacca; I'art. 188 Cost. polacca; I’art. 128 Cost. croata; ’art. 167 Cost. ser-
ba; I’art. 63 LCC lituana.
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dinanzi alle Corti costituzionali, ma che prevedono tra gli atti sinda-
cabili anche fonti secondarie; in tutti questi casi la legge ordinaria
assume la qualifica di norma interposta, la cui violazione compor-
ta una violazione indiretta della Costituzione'®. In Ungheria (anche
in seguito alla riforma costituzionale del 2012) e in Estonia si pre-
cisa ulteriormente che gli organi di giustizia costituzionale possono
sindacare sulle omissioni legislative e, nel solo ordinamento estone,
sulla conformita costituzionale della legislazione di generale appli-
cazione'®,

Piu in generale, la legge ordinaria si presenta negli ordinamen-
ti dell’Est come fonte a competenza residuale, che puo disciplinare
tutte le materie per le quali i testi costituzionali non prevedano la
riserva di legge costituzionale, ovvero non ne attribuiscano la disci-
plina alla competenza di altre tipologie di leggi, che si differenziano
da paese a paese sia per la maggioranza richiesta per la loro adozio-
ne, sia per 'ambito materiale di intervento ad esse riservato. Tali
altre tipologie di leggi sono generalmente sovraordinate alla legge
ordinaria, ma le Corti costituzionali ne possono conoscere sia i vizi
procedimentali che i vizi materiali; allo stesso tempo esse possono

105 Cfr. come esempio I’art. 131 Cost. albanese e I’art. 1, c. 1 LPCC estone.

104 Cosa si debba intendere con tale termine € stato specificato dalla Corte
Suprema con la sent. n. 1 del 17 marzo 2000, allorquando ¢ stato precisato come
il diritto positivo estone non distingue tra leggi in senso formale e leggi in senso so-
stanziale, ricordandosi che nella pratica giuridica estone esistono leggi che conten-
gono al tempo stesso norme e disposizioni provvedimentali, e che anche tali leggi
si presentano come legislazione di generale applicazione. La richiamata decisione &
stata condivisa nel dispositivo da tutti i giudici della Corte Suprema, ma non nella
motivazione. Tra le diverse opinioni concorrenti spicca quella del Presidente della
Corte, Uno Lohmus, secondo il quale «il linguaggio usato nella motivazione della
decisione potrebbe essere interpretato in modo da aprire un profondo vulnus nel
sistema del controllo di costituzionalita perché potrebbe condurre alla conclusione
che una legge che non contenga regole generali non si presenti come legislazione
di generale applicazione e sarebbe, dunque, giustificato distinguere tra leggi in sen-
so formale e leggi in senso sostanziale». Al contrario, «La Costituzione puo essere
interpretata nel senso che il concetto di legislazione di generale applicazione copre
tutte le leggi adottate dal Parlamento». L’'importanza di detta opinione concorrente
¢ stata sottolienata da F. FEDE, La giustizia costituzionale nei paesi dell’Est euro-
peo, cit., p. 140, il quale la definisce giustamente come piu garantista e pitt corri-
spondente a quello che ¢ lo scopo del controllo di costituzionalita; rendere effettiva
la supremazia della Costituzione nei confronti di ogni tipo di legge a prescindere
dal suo contenuto.
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assumere la qualifica di parametro quando 1'oggetto del giudizio ¢
dato da fonti primarie e secondarie. Semmai, la mancata chiarifica-
zione a livello costituzionale della loro nomenclatura ha permesso
per esempio alla Camera costituzionale estone di qualificare la cate-
goria di leggi per le quali I'art. 104, c. 2 Cost. richiede I'adozione a
maggioranza assoluta come leggi costituzionali; in altri casi, pero, la
loro mancata qualificazione ha fatto parlare di leggi rinforzate: tale
¢ il caso della Costituzione albanese che all’art. 81, c. 2 Cost. indivi-
dua una serie di leggi per la cui approvazione ¢ necessaria la maggio-
ranza dei 3/5 dei membri del Parlamento e che devono disciplinare
’organizzazione di alcune istituzioni, la cittadinanza, le elezioni po-
litiche e amministrative, il referendum, i codici, lo stato d’emergen-
za, lo status dei funzionari pubblici, I’amnistia e la divisione ammi-
nistrativa della Repubblica. Accanto a tale tipologia di leggi, I'art.
81, c. 2 Cost. albanese individua le leggi che autorizzano I'ingresso
delle forze armate straniere (art. 12, c¢. 3 Cost.) e quelle che delega-
no le funzioni statali a organi internazionali (art. 123, c. 2 Cost.), da
approvarsi invece a maggioranza assoluta.

In Romania, Croazia, Ungheria, Moldavia e Georgia si ¢ prefe-
rito introdurre, invece, espressamente la tipologia della legge orga-
nica, che come nell’ordinamento francese si presenta quale fonte in-
termedia tra Costituzione e legge ordinaria. In Romania e Moldavia
si specifica con disposizioni costituzionali praticamente identiche
che la legge costituzionale ha come unica funzione quella di modifi-
care la Costituzione, mentre la legge organica si presenta come fonte
a competenza riservata, il cui ambito materiale ¢ stato ben determi-
nato dalla Costituzione e che assume pertanto quella funzione che
in altri ordinamenti Est-europei ¢ stata affidata alla legge costituzio-
nale'®. In Ungheria, la legge organica ¢ stata introdotta tra le fonti

105 Cfr. come esempio I’art. 73 Cost. rumena, che pone un elenco preciso di
materie disciplinabili con legge organica: il sistema elettorale, I'organizzazione, il
funzionamento ed il finanziamento dei partiti politici, lo status dei deputati e dei
senatori, il referendum, I'organizzazione del Governo e del Consiglio supremo di
difesa, lo stato di guerra e di emergenza, I’amnistia e I'indulto, ’organizzazione e
il funzionamento del Consiglio superiore della magistratura, I’ordinamento giudi-
ziario, I'organizzazione del sistema scolastico, dell’amministrazione pubblica, lo
status delle minoranze nazionali e delle confessioni religiose. Si aggiungono a tale
elenco altre materie per la cui attuazione la Costituzione stabilisce espressamente
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del diritto sia prima che in seguito all’entrata in vigore della Legge
fondamentale del 2012 per regolare alcune materie reputate parti-
colarmente sensibili e deve essere approvata con maggioranza di 2/3
dei presenti. La nuova Legge fondamentale ha ampliato, tuttavia, le
materie di competenza della legge organica, rinviando alla loro ado-
zione per la disciplina di piu di trenta materie (diritto di voto, giu-
stizia, media, tasse, pensioni, autorita indipendenti, ecc.). Si tratta
di una soluzione criticata dalla Commissione di Venezia in sede di
adozione del parere sul nuovo testo costituzionale perché si rinvia
all’adozione di leggi organiche sia per materie solitamente discipli-
nate dallo stesso testo costituzionale, sia per materie che solitamen-
te vengono lasciate alla disciplina della legge ordinaria, precluden-
dosi cosi in quest’ultimo caso a future maggioranze parlamentari di
modificare con legge ordinaria materie quali la politica fiscale o le
pensioni poiché rimane improbabile che in futuro le compagini go-
vernative potranno contare come quella attuale su una maggioranza
parlamentare di 2/3'%, In realta, simile problema ¢ riscontrabile an-
che in Croazia dal 1990 e si presenta come ancor piut accentuato; ¢
opportuno vedere, pertanto, anche in vista di quelli che potrebbero
essere i futuri sviluppi ungheresi, la particolare soluzione adottata
rispetto alla legge organica dalla Corte costituzionale croata.

La Croazia, si presenta, invero, come caso alquanto particolare
perché unico paese in cui la legge organica si ¢ trovata a dover con-
vivere accanto alla legge costituzionale nell’ambito di un quadro co-
stituzionale di divisione delle competenze alquanto incerto e che ha
trovato una soluzione solo grazie all’intervento della Corte costitu-
zionale. Invero, la Costituzione croata nell’introdurre le due tipolo-
gie di leggi ha cercato di definirne I’ambito d’azione, affermando un
elenco in positivo e a priori di materie trattabili con tali categorie.
Come gia accennato, le materie che devono essere attuate con legge
costituzionale sono la disciplina della Corte costituzionale e la tute-
la dei diritti umani e delle liberta fondamentali; in tali casi la legge
costituzionale deve essere adottata secondo il procedimento previ-

I'utilizzo della legge organica: I’art. 30 Cost. stabilisce, per esempio, che la discipli-
na del sistema radio-televisivo deve essere attuata con la legge organica.

106 Cfr, AA.Vv., Opinion on the new Constitution of Hungary, n. 621 del 20
giugno 2011, CDL-AD(2011)016-¢.
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sto per la revisione costituzionale (art. 131 Cost.). Si aggiungono a
tali materie I’adozione del testo costituzionale (art. 147 Cost.) € la
tutela dei diritti delle minoranze nazionali (art. 15 Cost.); per la lo-
ro attuazione la legge costituzionale deve essere adottata seguendo il
procedimento previsto per I’adozione della legge organica. Si riser-
va, invece, alla disciplina della legge organica la materia dei diritti
delle minoranze nazionali, richiedendosi la maggioranza di 2/3 dei
componenti del Sabor per la sua approvazione. Spetta sempre alla
legge organica I’attuazione della disciplina dei diritti umani e delle
liberta fondamentali costituzionalmente garantiti, del sistema elet-
torale, dell’organizzazione degli organismi pubblici e degli enti di
autogoverno regionale e locale; per la disciplina di tali materie si ri-
chiede che la legge organica sia approvata con maggioranza assoluta
dei componenti del Sabor (art. 82, cc. 1-3 Cost.).

Da tale riparto di materie si evince in primo luogo come, diver-
samente dagli altri ordinamenti Est-europei, I'ordinamento croato
ha voluto assegnare la medesima funzione a due tipologie di leggi
diverse, ovvero quella di attuare e integrare parti della Costituzione
reputate particolarmente sensibili o delicate, precludendovi qualsi-
asi intervento della legge ordinaria'®’. L’individuazione in positivo
delle materie disciplinabili dalle due tipologie di leggi fa presumere
inoltre che tale elenco delle materie sia stato chiuso a livello costitu-
zionale, configurandosi sia la legge costituzionale che quella organi-
ca come leggi a competenza delimitata, perché I'oggetto stesso che
possono trattare ¢ delimitato costituzionalmente. Le relazioni reci-
proche tra le due categorie di legge, soprattutto laddove richiedano
la stessa maggioranza per la loro adozione, sono state risolte tramite
il criterio di competenza che viene ad integrare in tal modo il basila-
re criterio gerarchico. Ciononostante, il rapporto tra legge organica
e legge costituzionale rimane tutt’altro che pacifico poiché da una
semplice lettura del disposto costituzionale si evince facilmente che
le due categorie di leggi insistono spesso sulla disciplina delle mede-

107 Secondo S. SokoL, B. SMERDEL, Ustavno pravo, cit., p. 26, I'elenco delle
materie riservate alla legge costituzionale e alla legge organica racchiuderebbe I'in-
tera materia costituzionale, che non potrebbe essere quindi disciplinata dalla legge
ordinaria. Si tratta perd di una tesi che non trova alcun riscontro nella giurispru-
denza costituzionale.
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sime materie: diritti umani e liberta fondamentali e diritti delle mi-
noranze nazionali. Secondo l'interpretazione offerta dalla dottrina
croata la materia delle minoranze dovrebbe essere disciplinata con
legge organica, ma tale orientamento non ¢ stato seguito nella pras-
si'®®, Sin dal 1990 la materia delle minoranze nazionali ¢ stata for-
malmente racchiusa seguendo il disposto di cui all’art. 15 Cost., nel-
la Legge costituzionale sui diritti umani, sulle liberta fondamentali e
sui diritti delle comunita etniche e delle minoranze nazionali, sosti-
tuita nel 2002 con una legge integralmente nuova adottata sempre
in base all’art. 15 Cost. e denominata Legge costituzionale sui diritti
delle minoranze nazionali. La denominazione formale attribuita alla
legge che disciplina le minoranze nazionali farebbe presumere che la
disciplina della materia sia stata attuata con una legge di rango co-
stituzionale, non sindacabile, quindi, dalla Corte costituzionale, ma
I’orientamento adottato da quest’ultima ¢ stato alquanto diverso.
Con sent. n. U-1/774/00 i giudici costituzionali croati, nel chiarire
il rapporto tra le due tipologie di leggi, affermarono chiaramente che la
materia dei diritti delle minoranze non rientra fra quelle disciplinabili
dalla legge costituzionale, stabilendo, al contempo, che ['unica materia
per cui il testo costituzionale richiede la riserva di legge costituzionale
¢ data dall’organizzazione e funzionamento della Corte costituzionale.
Cio ha provocato due importanti conseguenze: da una parte, si affer-
mava che anche la materia dei diritti umani e delle liberta fondamen-
tali appartenesse alla competenza della legge organica'®; dall’altra, si
stabiliva che la legge costituzionale dovesse essere adottata seguendo
un unico procedimento, quello previsto per la revisione costituziona-
le. Secondo il ragionamento della Corte, infatti, «la falsa nominatio di
una legge non cambia la corretta collocazione della stessa all’interno
del sistema delle fonti € non puo darle una forza superiore da quella
attribuitale dalla Costituzione. La Corte deve effettuare il sindacato di

108 Sempre secondo S. Sokor, B. SMERDEL, Ustavno pravo, cit., p. 15, la ma-
teria delle minoranze nazionali rientrerebbe tra le materie sottoposte alla disciplina
della legge organica da approvarsi con maggioranza di 2/3, per cui la materia rien-
trerebbe integralmente nell’ambito dell’art. 82, ¢. 1 Cost.. La prassi ha dimostrato
pero che questo orientamento non venne seguito.

199 Corte costituzionale della Repubblica di Croazia, sentt. nn. U-1/2566/2003;
U-1/3438/2003; U-1/3307/2005.
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costituzionalita prendendo a riferimento non il nomen iuris della legge
ma la materia disciplinata dalla stessa, per cui non vi ¢ alcun dubbio
che tale materia rientri nell’ambito dell’art. 82 Cost.». A prescindere,
dunque, dalla denominazione, la Legge costituzionale sulle minoran-
ze ¢ da considerarsi come legge organica, fonte intermedia tra Costitu-
zione ¢ legge ordinaria. Simile affermazione ha, quindi, permesso alla
Corte di sindacare anche il profilo sostanziale della legge incriminata,
il che si rese possibile proprio perché tale atto legislativo venne fatto
rientrare nella categoria delle leggi organiche e non in quella delle leggi
costituzionali. In tal modo, la Corte croata aveva trovato una soluzio-
ne originale che le ha permesso di pronunciarsi successivamente anche
su altre leggi costituzionali perché considerate leggi organiche (con
I'unica eccezione della legge disciplinante I’organizzazione e il funzio-
namento della Corte, in quanto considerata sia sotto il profilo formale
che sostanziale come legge costituzionale).

Ulteriore questione sollevata nell’ordinamento croato riguardo,
quindi, un possibile intervento della legge ordinaria nelle materie
protette da riserva di legge organica. L.’esempio pit importante ¢ da-
to dalla materia dei diritti umani e delle liberta fondamentali; nell’at-
tuazione di tale materia la prassi ha visto ’adozione di numerose
leggi organiche, sebbene vi sia possibile riscontrare anche un inter-
vento non trascurabile della legge ordinaria. Inizialmente, la Corte
costituzionale aveva sanzionato il legislatore, dichiarando I'incosti-
tuzionalita delle leggi ordinarie in materia di diritti umani''®, ma un
atteggiamento diverso ¢ stato adottato con sent. n. U-1/2566/03,
quando i giudici costituzionali, pronunciandosi sulla portata della
formula utilizzata dall’art. 82, c¢. 2 Cost. nella parte in cui si rife-
risce ai “diritti umani e liberta fondamentali” hanno provveduto a
suddividere I'attuazione del Titolo 11l Cost., sulla “Tutela dei diritti
umani e delle liberta fondamentali”, tra legge organica e legge ordi-
naria''l, Secondo I'orientamento accolto, la legge organica integra-

10V, le pit recenti sentt. nn. U-1/3307/05; U-1/3309/05; U-1/3346/05;
U-1/3359/05.

1 Con la sent. n. U-1/2566/03, la Corte, pronunciandosi su una legge in ma-
teria penale, cerco di definire meglio ’ambito del disposto costituzionale “diritti
umani e liberta fondamentali” (art. 82, c. 2 Cost.), la cui attuazione — come accen-
nato — € stata riservata alla competenza della legge organica. Una volta individuato
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tiva dei diritti umani e delle liberta fondamentali ¢ ai sensi dell’art.
82, c. 2 Cost. solo quella legge il cui contenuto disciplina le liber-
ta civili, i diritti della persona e i diritti politici (ovvero tutti i diritti
elencati dagli artt. 14-47 Cost.), mentre, ragionando per esclusione,
compete alla disciplina della legge ordinaria I’attuazione dei diritti
sociali, culturali e dei diritti attinenti ai rapporti economici (stabiliti
dagli artt. 48-69 Cost.). Non entrando nel merito di una simile deci-
sione con cui la Corte ¢ sembrata stabilire una sorta di graduazione
dei diritti costituzionalmente garantiti, la richiamata pronuncia ri-
mane fondamentale sia perché cerca di porre rimedio a disposizioni
costituzionali “oscure” in conflitto, sia perché riscrive la divisione
delle competenze tra legge costituzionale, legge organica e legge or-
dinaria. Nel pronunciarsi sul significato del termine “diritti umani e
liberta fondamentali” non solo i giudici di Zagabria non fecero an-
cora una volta alcun riferimento all’art. 131 Cost., che pure riserva
I’attuazione di tale materia alla legge costituzionale, ma ne hanno
delimitato anche l'intervento della legge organica, ripartendolo con
la legge ordinaria. In tal modo, paradossalmente, la materia dei dirit-

tale ambito, nulla precluderebbe, infatti, che cio che non vi rientri sia disciplinabile
con legge ordinaria. Partendo dal Titolo III della Costituzione che contiene I’elenco
dei diritti, la Corte affermava come nella prassi fosse possibile riscontrare I’esisten-
za di una moltitudine di leggi ordinarie che, almeno in parte, tocchino ed integrino
tale ambito. Data la vastita della materia compresa nel Titolo III, la maggioranza
delle leggi approvate dal legislatore dovrebbe assumere la forma di legge organica.
Una simile interpretazione estensiva della disposizione costituzionale dell’art. 82,
c. 2 Cost. comporterebbe pero un parallelismo tra la formula utilizzata da quest’ul-
timo e il Titolo III, tale per cui tutte le leggi integrative di quest’ultimo sarebbe-
ro leggi organiche. Una simile interpretazione, affermava la Corte, comporterebbe
nell’ambito dell’ordinamento la cancellazione della differenza tra legge organica e
legge ordinaria (per cui tutte le leggi dovrebbero essere organiche), essendo ogni
legge che interviene anche basilarmente nella disciplina del Titolo III qualificabile
come organica. Secondo la Corte non era questo l'intento del costituente quando
predispose la formula dell’art. 82, c. 2 Cost.. Per definire tale formula, ma anche
per porre un limite alla legge organica in materia, la Corte stessa adottd un orien-
tamento, per certi aspetti non convincente, secondo il quale sono da attuarsi con
legge organica solo i diritti che ambiscono all’attuazione della “liberta, eguaglianza
e garanzia dei diritti umani”, poiché posti dall’art. 3 Cost. quali principi fondamen-
tali dell’ordinamento. II loro contenuto e la loro disciplina, a differenza dei diritti
sociali, culturali ed economici, sono gia predisposti in parte dalla Costituzione. Da
tale distinzione la Corte ha potuto poi dividere I'attuazione delle materie del Titolo
III tra legge organica e legge ordinaria.
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ti umani e delle liberta fondamentali ha ricevuto maggior protezio-
ne, in quanto se la Corte avesse seguito il disposto di cui all’art. 131
Cost., e lasciato I’attuazione di tale materia alla sola legge costituzio-
nale, avrebbe precluso a se stessa di sindacare sui vizi sostanziali di
leggi che attuano la materia piu sensibile della Costituzione. La stes-
sa Corte ¢ sembrata rendersene conto perché nel momento in cui ha
riservato tale materia alla competenza della legge organica/ordina-
ria, ha affermato, di pari passo, il suo ruolo di custode della garan-
zia dei diritti costituzionalmente garantiti che, si ricorda, secondo la
dottrina Est-europea ¢ anche la ragione principale che ha visto I'e-

mergere nel contesto transitorio di Corti costituzioni'!2.

7. Gli altri atti (normativi e amministrativi)

Accanto alle diverse tipologie di leggi (costituzionali, organiche,
rinforzate, ordinarie) e alle fonti del diritto internazionale rientrano
tra gli atti impugnabili dinanzi alle Corti costituzionali altre fonti
primarie e secondarie e, in casi determinati, gli atti amministrativi.
La disciplina tende ad essere variabile anche in questo caso, ma uno
sguardo generale dimostra che i diversi ordinamenti hanno preferito
ampliare I'oggetto del giudizio ad una moltitudine di fonti: regola-
menti e risoluzioni parlamentari, decreti del Governo, del Presiden-
te della Repubblica, atti giuridici degli enti locali e atti amministra-
tivi. L’ampiezza degli atti sindacabili ¢ dipesa solo parzialmente dal-
la previsione o meno del controllo di legalita poiché sono diversi gli
ordinamenti che pur non avendo previsto tale tipologia di controllo
contemplano spesso tra gli atti impugnabili le fonti secondarie. In
tali casi, come si ¢ avuto gia modo di osservare, le differenze sono
date dal parametro, che si estende alla sola Costituzione e a volte ai
trattati internazionali ratificati, mentre le fonti primarie assumono la
qualifica di norma interposta.

L’individuazione di fonti diverse dalla legge che in ciascun pa-
ese possono formare 1'oggetto del controllo solleva principalmente

12V, supra, cap. 111, par. 3.
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due problematiche. La prima riguarda la corretta collocazione degli
atti giuridici tra fonti primarie e fonti secondarie, soprattutto nei ca-
si in cui al controllo di costituzionalita ¢ stato aggiunto il control-
lo di legalita. Il problema di tale corretta collocazione si pone prin-
cipalmente per gli atti normativi dell’esecutivo, in quanto tutti gli
atti governativi recano formalmente la denominazione di decreto,
non specificandosi di quale tipologia di fonte si tratti. La distinzione
risulta pero fondamentale perché in alcuni casi incide direttamen-
te sugli effetti delle pronunce delle Corti costituzionali. La seconda
problematica riguarda la corretta identificazione e delimitazione de-
gli atti sindacabili diversi dalla legge, in quanto un loro elenco tassa-
tivo ¢ riscontrabile nei testi costituzionali solo eccezionalmente, pre-
vedendosi piu generalmente che gli organi di giustizia costituzionale
possano pronunciarsi su “altri atti normativi” o “altri atti”.

Circoscrivere gli atti giuridici diversi dalla legge che possono for-
mare I'oggetto del giudizio si presenta abbastanza facile, dunque,
quando sono le stesse Costituzioni a precisarlo o quando rinviano a
specifiche disposizioni costituzionali per la loro individuazione; cio
diventa ancora piu agevole nel caso della Romania, dove la Corte co-
stituzionale esercita unicamente il controllo di costituzionalita e 1’og-
getto del giudizio ricomprende le sole fonti primarie: ai sensi dell’art.
146 Cost. rumena la Corte pud pronunciarsi sui regolamenti parla-
mentari per la cui adozione si richiede, come per le leggi organiche, la
maggioranza assoluta dei membri del Parlamento e sulle ordinanze.
Rientrano nell’ambito di quest’ultima nozione i decreti legislativi e le
ordinanze d’urgenza, disciplinati dall’art. 115 Cost.!">, mentre il para-
metro ¢ dato in tutti i casi dal solo testo costituzionale.

15 Secondo l'art. 115, cc. 1-3 Cost. rumena il Parlamento puo autorizzare il
Governo con una legge di delega ad adottare decreti per regolamentare materie non
riservate alla competenza della legge organica. La legge di delega deve contenere
sia 1’oggetto che il termine entro il quale la delega deve essere esercitata, e puo ri-
chiedere che i decreti, una volta adottati, vengano sottoposti dinanzi al Parlamen-
to per I'approvazione secondo il procedimento legislativo ordinario. In base all’art.
115, cc. 4-5 Cost., il Governo puo adottare invece ordinanze d’urgenza in casi ec-
cezionali e presentarli immediatamente alle Camere che hanno 1’obbligo di riunirsi
entro cinque giorni dalla loro presentazione. In questo caso possono disciplinarsi
anche materie riservate alla legge organica, sebbene si richieda di seguire il proce-
dimento di adozione di tale tipologia di legge per la conversione in legge dell’ordi-
nanza d’urgenza.
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La questione dell’individuazione degli atti sindacabili diversi
dalla legge ¢ agevole anche in Bulgaria, dove la Corte costituziona-
le, al pari dell’ordinamento rumeno, esercita il solo controllo di co-
stituzionalita: ’art. 147 Cost. precisa che il sindacato di legittimita
costituzionale si estende agli atti adottati dall’Assemblea Nazionale,
identificati dall’art. 86 Cost. con le risoluzioni, dichiarazioni e rego-
lamenti parlamentari. Il controllo si estende anche agli atti emana-
ti dal Presidente della Repubblica e controfirmati dal Presidente del
Consiglio. Si tratta pero di fonti secondarie di attuazione delle leg-
gi, variamente denominate: decreti, ordinanze e risoluzioni (art. 114
Cost.). Il parametro ¢ dato dal solo testo costituzionale, tuttavia nel
caso di fonti secondarie la legge assume la qualifica di norma inter-
posta. Simili soluzioni sono riscontrabili in Moldavia, che in que-
sto caso ha seguito, quindi, solo parzialmente I’esempio rumeno, in
quanto tra le diverse categorie di leggi rientrano fra gli atti sindaca-
bili sia fonti primarie che fonti secondarie: i regolamenti e le decisio-
ni parlamentari''®, i decreti che il Presidente della Repubblica puo
adottare ai sensi dell’art. 94, c¢. 1 Cost.!"® e gli atti governativi che
possono assumere la forma di decisioni e regolamenti di esecuzione
delle leggi (art. 135, c. 1 Cost.). La Corte costituzionale ha inoltre
piu volte affermato che il sindacato di costituzionalita si estende ai
soli atti normativi in vigore, confermando in tal modo che non rien-

114 Sj tratta di atti normativi con cui il Parlamento da attuazione alle leggi.
L’art. 96 del regolamento parlamentare stabilisce infatti che le disposizioni finali
e transitorie delle leggi debbano fissare le modalita della loro esecuzione, che puo
aversi, oltre che con gli atti dell’esecutivo, con le decisioni parlamentari. Invece, I’u-
tilizzo del plurale “regolamenti” per definire gli atti parlamentari sindacabili porte-
rebbe a sollevare la questione circa la sussistenza di altre tipologie di regolamenti,
essendo il Parlamento moldavo unicamerale, ma in realta le disposizioni costituzio-
nali (art. 64, c. 1 Cost.) e la prassi della Corte costituzionale evidenziano I’esistenza
di un’unica tipologia di regolamenti parlamentari, disciplinanti la struttura, I'orga-
nizzazione ed il funzionamento dell’organo legislativo. Sul punto v. Corte costitu-
zionale della Moldavia, sentt. nn. 27 del 13 ottobre 1997 e 21 del 4 maggio 1999.

51 decreti presidenziali possono essere emanati sulla base di un’autorizza-
zione che puo essere contenuta sia nelle leggi che in atti diversi dalla legge. Sul pun-
to cfr. Corte costituzionale della Moldavia, sent. n. 111 del 24 gennaio 1996. Tale
orientamento € stato confermato dalla sent. n. 16 del 20 aprile 2000, dove la Corte
ha affermato che il Presidente della Repubblica non ha il potere di adottare atti con
forza di legge neanche in caso di crisi del sistema di governo (scioglimento del Par-
lamento e dimissioni del Governo in seguito al voto di sfiducia).
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trano tra gli atti sindacabili né gli atti amministrativi''®, né gli atti

normativi abrogati''’. Non essendo stato previsto il controllo di le-
galita, il parametro ¢ dato dalla sola Costituzione (art. 135, c. 1 a),
4, c. 1 a) LCCRM), ma come nel caso bulgaro la legge pud assumere
la qualifica di norma interposta quando I'oggetto del giudizio ¢ dato
da fonti secondarie.

L’identificazione degli atti impugnabili diversi dalla legge non
presenta gravi problematiche neanche nell’ordinamento ungherese:
invero, 'originario art. 32/A Cost. del 1989 si era limitato ad affer-
mare la competenza della Corte costituzionale di pronunciarsi sulla
costituzionalita delle sole leggi, mentre gli altri atti sindacabili era-
no precisati dalla LCCRU del 1989, che vi individuava i regolamenti
parlamentari, i decreti governativi e delle amministrazioni centrali,
nonché una serie di provvedimenti di carattere sostanzialmente am-
ministrativo (artt. 37-43 LCCRU). La Legge fondamentale del 2012
si riferisce ora sia alle leggi che ad altre fonti del diritto, individuabi-
li dal combinato disposto degli artt. 24 ¢ T LF; oltre alle diverse ti-
pologie di leggi, sono tuttora sindacabili i regolamenti parlamentari
da adottarsi ai sensi dell’art. 5, c. 7 LF con maggioranza di 2/3 dei
presenti (art. 23, c. 3 LCCU) e le fonti secondarie quali i decreti del
Governo, del Primo Ministro e dei singoli Ministri, del Governatore
della Banca Nazionale e degli enti locali. Si specifica che il Governo
puo adottare decreti in materie non disciplinate dalla legge, oppure
sulla base di una autorizzazione legislativa (art. 15 LF), che i decreti
ministeriali (o anche interministeriali) devono essere conformi alla
legge, ai decreti del Governo e del Governatore della Banca Nazio-
nale (art. 18 LF), mentre i decreti degli enti locali sono adottabili
sempre in materie non disciplinate dalla legge, ovvero sulla base di
una autorizzazione legislativa, ma devono essere conformi con tut-
te le altre tipologie di decreti appena richiamati (art. 32, ¢. 2 LF).
Ciononostante, il parametro fuoriesce in questo caso dalla Costitu-
zione per ricomprendere i soli trattati internazionali ratificati e non
anche leggi o altre fonti secondarie (art. 24 LF), e cid neanche quan-

116 Corte costituzionale della Moldavia, sentt. nn. 14 del 18 marzo 1999 e 9
del 26 febbraio 1998.
17 Corte costituzionale della Moldavia, sent. n. 9 dell’8 dicembre 1997.
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do I'oggetto del controllo e dato dai decreti degli enti locali (art. 37,
c. 1 LCCU).

Tra gli ordinamenti che hanno previsto, invece, accanto al con-
trollo di costituzionalita il controllo di legalita, 'oggetto del giudi-
zio, e rispetto a quest’ultimo le fonti che possono assumere la quali-
fica di parametro, sono stati ben chiariti dalla Costituzione slovacca,
il cui art. 124 Cost. ne indica tre tipologie: 1) i decreti del Gover-
no che, ai sensi dell’art. 120 Cost., si presentano come regolamenti
di esecuzione delle leggi, e gli atti giuridici generalmente vincolanti
dei ministeri e degli organi centrali dell’amministrazione statale; 2)
i decreti generalmente vincolanti che, ai sensi dell’art. 68 Cost., so-
no gli atti dei Comuni e delle unita territoriali superiori, a meno che
su di essi non decida un altro tribunale!'®; 3) gli atti giuridici gene-
ralmente vincolanti degli organi locali dell’amministrazione statale
e i decreti generalmente vincolanti dell’autogoverno territoriale, che
ai sensi dell’art. 71, c. 2 Cost. sono atti emanati su delega. Nei pri-
mi due casi il parametro ¢ dato dalla Costituzione, dalle leggi costi-
tuzionali, dai trattati internazionali ratificati e dalle leggi ordinarie,
mentre nel terzo caso si estende anche ai decreti del Governo; man
mano che si scende quindi nella scala gerarchica delle fonti che pos-
sono costituire I'oggetto del giudizio, il parametro fuoriesce dalla
Costituzione per ricomprendere leggi ordinarie, trattati internazio-
nali ratificati e fonti secondarie.

L’identificazione dell’oggetto del giudizio non si presenta com-
plessa neanche nei casi in cui le Costituzioni hanno preferito riferir-
si genericamente ad altri atti normativi e/o atti individuali, ma sono
state poi le leggi sulle Corti a precisare le tipologie degli atti che so-
no da ricomprendersi in tale categoria. L’esempio ¢ dato dalla Re-
pubblica Ceca, dove si prevede che la Corte giudichi sulla costituzio-
nalita e legalita degli atti normativi e degli atti individuali (art. 87,
c. 1 Cost.). A specificare meglio la tipologia degli atti rientranti nel
termine di atto normativo interviene I’art. 64 LCCRC, il quale con-
templa, accanto ai regolamenti governativi, le ordinanze regionali,

18 [’originario disposto costituzionale non conteneva il riferimento «se su di
essi non decide un altro tribunale», laddove si prevedeva una competenza sussidia-
ria della Corte solo nel caso del ricorso diretto del singolo.
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municipali e della Capitale di Praga. Chiude il quadro I’art. 78 Cost.
specificando che il Governo ¢ autorizzato ad adottare regolamenti
di attuazione delle leggi, nonché regolamenti ministeriali firmati dal
Ministro competente per materia. Meno chiaro appare invece il di-
scorso riguardante gli atti amministrativi, in quanto ai sensi dell’art.
87, c. 3 Cost. si puo stabilire con legge che la Corte amministrativa
suprema (istituita con 1. n. 150/2002) si sostituisca alla Corte costi-
tuzionale nel controllo di atti normativi diversi dalla legge, nonché
di atti amministrativi individuali e concreti, contraddistinguendosi
questi ultimi dai regolamenti aventi portata generale per la specifi-
ca individuazione ¢ menzione del singolo destinatario del provve-
dimento. Si ritiene, tuttavia, che il controllo dei primi permane di
competenza della Corte costituzionale anche in vista di quanto suc-
cede, come si vedra fra breve, in altri ordinamenti Est-europei.

Una situazione simile ¢ riscontrabile in Estonia e in Lettonia.
Nel caso estone, ’art. 152, ¢. 3 Cost. individua 'oggetto del con-
trollo in modo generico negli altri atti normativi, mentre gli artt. 1-7
LCSRE spiegano che rientrano fra gli atti sindacabili le risoluzioni
parlamentari''%; i decreti con forza di legge del Presidente della Re-
pubblica che, ai sensi dell’art. 109 Cost., possono essere adottati in
casi di necessita e di urgenza e qualora il Parlamento non sia in ses-
sione; gli atti normativi del potere esecutivo, ovvero i regolamenti
governativi e ministeriali di attuazione delle leggi, delle risoluzioni
parlamentari ¢ dei decreti presidenziali. Non vi rientrano gli atti am-
ministrativi governativi e ministeriali di cui si occupa la magistratu-
ra amministrativa'?°, Sono soggetti ulteriormente al sindacato di co-
stituzionalita gli atti normativi degli enti locali (municipi e citta). Le

19 Si tratta di atti con cui I’organo parlamentare adotta provvedimenti spe-
cifici quali la concessione o meno della fiducia al Governo, la dichiarazione dello
stato di guerra, la nomina dei membri della Corte Suprema e dell’Ufficio centrale
della Banca di Estonia, ecc.

120 La Camera costituzionale estone ha avuto modo di chiarire in relazione
agli atti sindacabili che quel che conta non ¢ il nomen iuris dell’atto, bensi il suo
contenuto. Cio le ha permesso di annullare una direttiva adottata non dal Governo
o dal singolo Ministro, ma da una agenzia governativa, in quanto contenente regole
di condotta universalmente obbligatorie e applicabili ad un numero non precisato
di persone in un numero astratto di casi. Cfr. Camera costituzionale estone, sent.
n. 77 del 22 giugno 2000.
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norme parametro utilizzate dalla Corte Suprema/Camera costituzio-
nale sono date dalla sola Costituzione, non essendo stato contempla-
to il controllo di legalita e di conformita della normativa interna ai
trattati internazionali, sebbene le leggi possono assumere la qualifi-
ca di norma interposta quando ’oggetto del giudizio ¢ dato dagli atti
normativi governativi e degli organi rappresentativi delle comunita
locali'!, Similmente, la Costituzione lettone si riferisce agli altri atti
normativi (art. 85 Cost.), ma in seguito alle modifiche della LCCRL
del 2000 e del 2011 si precisa ora che la Corte costituzionale possa
esercitare il controllo di legalita degli atti normativi della Saeima e
del suo Presidente, del Governo, del Primo Ministro e del Presiden-
te della Repubblica'??, mentre si esclude espressamente la sindaca-

121 Gli atti normativi governativi e ministeriali sono stati soggetti al princi-

pio di legalita e possono essere adottati solo in attuazione delle leggi (artt. 87, c. 6
e 94, c. 2 Cost.). L’esercizio del potere normativo in mancanza di una legge che ne
autorizzi ’adozione determina, pertanto, una violazione indiretta della Costituzio-
ne, confermata piu volte dalla Camera costituzionale. Cfr. Camera costituzionale,
sentt. n. 12 dell’11 gennaio 1995 e n. 2 del 6 novembre 1997. Analogo discorso
vale per gli atti normativi degli organi rappresentativi delle autonomie locali che,
ai sensi dell’art. 154, c. 1 Cost., possono adottare atti normativi che devono essere
conformi alla legge per disciplinare materie di interesse locale. Secondo la Camera
costituzionale il disposto costituzionale “conformemente alla legge” di cui all’art.
154, c. 1 Cost. significa che un atto normativo di un Consiglio locale non confor-
me alla legge comporta la violazione indiretta dell’art. 154, c. 1 Cost. indifferente-
mente se risolva una questione locale o si avventuri a risolvere una questione na-
zionale. Cfr. Camera costituzionale, sentt. n. 11 del 22 dicembre 1998 e n. 2 del 9
febbraio 2000.

122 Rientrano invece fra gli atti normativi della Saeima le risoluzioni parla-
mentari, mentre tra gli atti normativi del Governo si ritrovano sia i regolamenti che
gli atti con forza di legge (decreti-legge e decreti legislativi) disciplinati dalla Legge
sulla struttura del Governo. La disciplina dei decreti-legge si rivela particolarmen-
te interessante, poiché si tratta di atti soggetti al controllo di legalita: i decreti-leggi
possono essere emanati solo nei casi di urgenza e nell’ipotesi in cui la Saeima non
¢ in sessione. Una volta emanati devono essere presentati per la loro conversione in
legge entro tre giorni dall’inizio della sessione parlamentare successiva. Il decreto
legge non pud emendare pero la legge elettorale della Saeima, la legge sull’ordina-
mento giudiziario, il bilancio dello Stato, né le altre leggi adottate dalla Saeima. La
Corte costituzionale ha avuto modo di precisare come con «le altre leggi adottate
dalla Saeima» si intendono non solo leggi in vigore, ma anche i disegni di legge di-
scussi ed approvati, ma non ancora pubblicati. I decreti legge non possono interve-
nire poi in materia di amnistia, di tasse e di dogana. Cfr. Corte costituzionale della
Repubblica di Lettonia, sent. del 7 maggio 1997.
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bilita degli atti amministrativi (I’art. 16 LCCRL)'*. Si prevede poi il
controllo di conformita degli ordini con i quali un Ministro, autoriz-
zato dal Consiglio dei Ministri, procede alla revoca di atti normativi
adottati da un Consiglio municipale. In tutti questi casi il parametro
¢ dato dalla legge e dai trattati internazionali, mentre la Costituzio-
ne assume tale qualifica solo quando I'oggetto del giudizio ¢ dato da
atti legislativi e trattati internazionali non ratificati. Tenendo conto
poi che I'art. 16 LCCRL prevede che la Corte possa verificare anche
la conformita di atti normativi diversi dalla legge con fonti di forza
giuridica superiore, ¢ probabile che il parametro si estenda anche
ad atti sublegislativi, quali i regolamenti governativi rispetto ad atti
normativi di singoli Ministri'?*. Rientra infine tra gli atti sindacabi-
li il regolamento parlamentare, che secondo la Corte costituzionale
non si presenta come atto subordinato alla legge, ma atto a quest’ul-
tima equiparato'?.

La definizione degli atti sindacabili diventa molto pit complessa
quando le Costituzioni usano formulazioni generiche e le leggi sulle
Corti si limitano a riportare quanto stabilito dal testo costituzionale.

125 Prima della modifica della LCCRL del 2000 si stabiliva la competenza del-
la Corte a pronunciarsi sugli atti governativi e sugli atti normativi adottati dalle isti-
tuzioni o uffici ad esso subordinati. In virtu del termine generico atto utilizzato dal-
la prima versione della legge si riteneva che vi rientrassero sia gli atti normativi che
non normativi. Peraltro, la Corte costituzionale aveva chiarito che per atto norma-
tivo dovesse intendersi qualsiasi atto contenente norme giuridiche, ovvero «astratte
istruzioni di condotta caratterizzate dalla loro generalita volte a regolare le relazio-
ni tra soggetti di diritti pubblico da un lato e individui o altri soggetti dall’altro»,
mentre per istituzioni subordinate tutte le istituzioni impiegate nella realizzazione
dell’amministrazione dello Stato. Cfr. Corte costituzionale della Lettonia, sent. del
9 luglio 1999. La IV disposizione transitoria e finale della LCCRL, adottata in se-
de di modifica di quest’ultima il 30 novembre 2000, dispose, invece, che la Corte
fosse competente a sindacare la costituzionalita e legalita degli atti amministrativi
del Governo e del Primo Ministro fino all’entrata in vigore della legge sul processo
amministrativo.

124 Prima della modifica della LCCRL del 30 novembre 2000 cid ¢ stato
espressamente previsto, laddove si stabiliva come rientrassero tra le norme para-
metro gli atti normativi governativi quando 1’oggetto del giudizio era dato da atti
normativi delle istituzioni ad esso subordinate e da atti normativi dei Consigli mu-
nicipali (art. 16 punti 4 e 7 LCCRL).

125 Cfr. Corte costituzionale Repubblica di Lettonia, sent. del 13 luglio 1998,
con la quale si precisava che la Saeima aveva adottato il regolamento seguendo il
procedimento di adozione delle leggi ordinarie e pertanto dal punto di vista formale
esso si presenta come atto legislativo.
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In tali casi per I'individuazione degli atti sindacabili ¢ necessario fa-
re riferimento sia alla giurisprudenza costituzionale che alla dottrina
interna dei singoli paesi. Un primo esempio ¢ dato dall’ordinamento
polacco, dove i vigenti artt. 188 Cost. e 2 LTCRP hanno mantenuto,
in realta, la formulazione introdotta gia durante il passato regime,
per cui il Tribunale costituzionale ¢ competente a verificare la «con-
formita degli atti normativi adottati dagli organi centrali dello Stato
con la Costituzione, convenzioni internazionali ratificate e le leggi».
La Polonia ha quindi riconfermato il doppio livello di controllo (di
costituzionalita e di legalita), sebbene la dottrina polacca tende a
non marcare eccessivamente tale distinzione e parla di “controllo di
costituzionalita in senso lato” sulla base del presupposto che sia pos-
sibile dedurre dalla Costituzione la regola generale per cui gli atti di
rango inferiore non possono violare le leggi. Rientrano sicuramente
tra gli altri atti normativi sindacabili le fonti secondarie: regolamen-
ti governativi di integrazione delle leggi e regolamenti ministeriali e
tutti gli altri atti normativi adottabili dagli organi centrali dello Sta-
to. La dottrina polacca ha precisato infatti che cio che rileva non ¢ il
nomen iuris dell’atto, ma il suo contenuto normativo, per cui sono
sindacabili tutti gli atti aventi tale contenuto, con I'unica eccezione
degli atti normativi degli organi locali, poiché il testo costituzionale
e la LTCRP si riferiscono ai soli atti normativi degli organi centrali
statali'?®. Non vi ¢ invece alcuna previsione esplicita circa la sindaca-
bilita dei regolamenti parlamentari. Tuttavia, prima delle innovazio-
ni introdotte nel 1997, il Tribunale costituzionale si era dichiarato
competente a sindacarne la legittimita costituzionale.

Formule simili a quelle contenute nella Costituzione polacca si
riscontrano, con I'unica eccezione della Bosnia-Erzegovina, in tutte
le Repubbliche ex-jugoslave che, al pari dell’ordinamento polacco,
hanno mantenuto anche in questo caso molteplici continuita con il
sistema di giustizia costituzionale introdotto durante I’epoca socia-
lista. Innanzitutto, i nuovi Stati hanno preferito mantenere accan-

126 Sul punto cfr. L. GArLick1, Un nuovo organo giurisdizionale in Polonia:
la Corte costituzionale, cit., p. 210 e il pit recente W. SokoLEwicz, Constitutional
Tribunal. The Polish Variation of Judicial Review, in G. DE VERGOTTINI (cur.), Giu-
stizia costituzionale e sviluppo democratico nei Paesi dell’Europa centro-orientale,
cit., p. 253.
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to al controllo di costituzionalita il controllo di legalita, sebbene le
formule utilizzate per definire gli atti impugnabili diversi dalla legge
non sono uguali in tutti i paesi: in Slovenia, I’art. 160 Cost. e I’art.
21 LCCRS nell’indicare I'oggetto del giudizio si riferiscono ad atti
sublegislativi statali e degli enti locali (predpis), nel qual caso il pa-
rametro ¢ dato dalla Costituzione, legge, trattati internazionali rati-
ficati e principi generali del diritto internazionale; nonché ad atti ge-
nerali (splosni akti) emanati al fine dell’esercizio dei poteri pubbli-
ci, nel qual caso il parametro ¢ dato dalla Costituzione, legge e atti
sublegislativi'?’; in Serbia, I’art. 167 Cost. utilizza la formula di altri
atti generali (opsti akti), specificando che in tal caso il parametro ¢
dato dalla Costituzione, dai principi generali del diritto internazio-
nale, da trattati internazionali ratificati e dalle leggi. Rientrano nella
categoria degli atti generali gli atti sublegislativi che il Governo puo
adottare per dare esecuzione alle leggi (decreti e decisioni); gli sta-
tuti e altri atti normativi delle province autonome e degli enti loca-
li (art. 163, c. 4 Cost.); gli atti normativi degli organismi pubblici,
dei partiti politici, dei sindacati, delle associazioni di cittadini, cui si
aggiungono gli accordi collettivi di natura normativa (art. 163, c. 5
Cost.). In tali casi il parametro ¢ dato dalla Costituzione e dalla leg-
ge. In maniera alquanto simile I’art. 113 Cost. del Montenegro sta-
bilisce che la Corte decide sulla conformita dei regolamenti adottati
in base alla legge e di altri atti generali con la Costituzione e la legge;
in Macedonia, secondo I’art. 110 Cost. la Corte pud pronunciarsi su
altri atti normativi e sugli accordi collettivi, nel qual caso il parame-
tro ¢ dato dalla Costituzione e dalla legge, mentre in Croazia, I’art.
128 Cost. stabilisce che la Corte possa sindacare sulla costituziona-
lita e legalita di altri atti normativi (propisi).

127" La prassi della Corte costituzionale slovena dimostra numerosissime de-

cisioni in cui I'organo di giustizia costituzionale si & trovato a dover distinguere
fra atti normativi e atti amministrativi (soprattutto degli organi locali), escluden-
do caso per caso una moltitudine di tipologie di atti giuridici dagli atti sindaca-
bili. Per un’ampia rassegna di tale giurisprudenza si rinvia a A. MavCi¢, Zakon
o Ustavnem sodiscu s pojasnili (Legge sulla Corte costituzionale commentata),
Zalozba Nova revija, Ljubljana, 2000, p. 135 ss. Sugli atti impugnabili v. anche
M. Krivic, Ustavno sodisce: pristojnosti in postopek, in M. PAVENIK, A. MavCi¢
(cur.), Ustavno sodstvo (La giustizia costituzionale), Cankarjeva zalozba, Ljublja-
na, 2000, p. 48 ss.
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In tutte queste esperienze la terminologia utilizzata per defini-
re gli atti sindacabili diversi dalla legge richiama diverse tipologie
di atti giuridici e richiede di tenere ferma la distinzione tra propisi
(o predpisi), qui tradotti come atti normativi, e opci (opsti, splosni)
akti, qui tradotti come atti generali. La distinzione tra tali due cate-
gorie € nota a tutte le Repubbliche ex-jugoslave, in quanto ben co-
nosciuta dal precedente regime!?®. La dottrina € solita specificare
come i propisi (atti normativi) rientrano, in realta, nella categoria di
op¢i akti (atti generali) anche se non ne esauriscono affatto la tipo-
logia'?. Cio significa che in Serbia, Montenegro e Slovenia il novero
degli atti sindacabili ¢ pit ampio rispetto alle soluzioni adottate da
Croazia ¢ Macedonia; mentre in quest’ultimo caso i rispettivi testi
costituzionali individuano I'oggetto del giudizio nella particolare ca-
tegoria di atti generali denominati propisi, nel primo caso le rispet-
tive Costituzioni si riferiscono a tutti gli atti generali (o a moltepli-
ci tipologie di atti generali, propisi inclusi), il che avvicina di pit la
Serbia, la Slovenia ed il Montenegro alla soluzione adottata dal pre-
cedente sistema jugoslavo di giustizia costituzionale, che contempla-
va tra gli atti impugnabili tutti gli atti normativi generali, mentre ne
rimanevano esclusi gli atti individuali (pojedinacni akti). Tale ¢ del
resto anche 1'odierno orientamento della dottrina serba, la quale al
pari della dottrina polacca, ¢ solita affermare come non esiste atto
normativo non soggetto al controllo da parte della Corte costituzio-
nale, che di regola puo, quindi, pronunciarsi su tutti gli atti giuridici
aventi contenuto generale e astratto'’°, mentre non rientrano fra gli
atti sindacabili gli atti individuali, lasciati ai sensi dell’art. 198 Cost.
serba alla giustizia amministrativa.

Manca, tuttavia, nella teoria generale del diritto delle Repubbli-
che ex-jugoslave una definizione chiara e uniforme delle caratteristi-
che che un atto generale deve assumere per poter essere qualificato

128V, supra, cap. II, par. 4.2.2.

129 Cfr. per tutti J. OMEEC, S. BANIC, Diferencijacija propisa i opcih akata
u buducoj praksi Ustavnog suda i Upravnog suda u povodu zakona o upravnim
sporovima (2010) (Differenziazioni tra atti normativi e atti generali nella futura
prassi della Corte costituzionale e Alta Corte amministrativa in relazione alla leg-
ge sul contenzioso amministrativo (2010)), in Zbornik pravnog fakulteta u Splitu,
n. 2/2012, p. 311.

130 Cosi R. MarkoviI¢, Ustavno pravo, cit., p. 545 ss.
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come propis (atto normativo). Secondo una definizione tuttora va-
lida si deve intendere per atto generale qualsiasi atto giuridico nor-
mativo generale ed astratto, che nell’ordine gerarchico delle fonti ¢
subordinato alla Costituzione ¢ alla legge'*!. Vi rientrano, pertanto,
gli atti sublegislativi adottati sulla base di una autorizzazione legisla-
tiva, nonché i regolamenti di esecuzione e di integrazione delle leg-
gi'>?, La dottrina pit recente specifica che sono da includersi anche
gli atti con forza di legge emanati dall’esecutivo sulla base di una de-
lega legislativa'>®, cosi come gli atti giuridici normativi sprovvisti di
una delle due caratteristiche della generalita e dell’astrattezza'>*. 1l
termine propisi ¢ solitamente tradotto come regulations, Verordnun-
gen o réglement, senza specificare pero quali sono le tipologie con-
crete di atti generali da ricomprendersi entro tale categoria'>®. Al-
cuni autori usano cosi il termine generico di atto sublegislativo per
qualificare tutti i propisi gerarchicamente inferiori alle leggi'*®, ovve-
ro, termini simili, quali atti normativi sublegislativi'>’, atti giuridici
normativi'®® o atti giuridici generali'®, tant’é che vi ¢ stato chi si ¢
chiesto in dottrina se effettivamente i due termini, opci akt e propis,

131 Cfr. I. IvANICEVIC, Institucije upravnog prava (Istituzioni di diritto ammi-

nistrativo), Pravni fakultet, Zagreb, 1983, p. 28.

132 In tal senso cfr. I. KrBEK, Sudska kontrola naredbe (Il controllo giudiziario
dei decreti), JAZU, Zagreb, 1939, p. 75 e I. BorxoviC, Postupak i tehnika izrade
pravnih propisa (Procedimento e tecnica dell’adozione di atti giuridici), Informa-
tor, Zagreb, 1987, p. 45 ss.

155 S, SokoL, B. SMERDEL, Ustavno pravo, cit., p. 16.

134 J. OMEJEC, S. BANIC, Diferencijacija propisa i opéih akata u buducoj praksi
Ustavnog suda i Upravnog suda u povodu zakona o upravnim sporovima (2010),
cit., p. 318.

155 1In tal senso cfr. T. ANTIC, Razgranicenje nadleznosti za ocjenu ustavnosti
i zakonitosti opc¢ih akata lokalne samouprave (Divisione delle competenze nel con-
trollo di costituzionalita e di legalita degli atti generali dell’autogestione locale), in
Zbornik radova pravnog fakulteta u Splitu, n. 3/2013, p. 544.

156 S, LiLi¢, Upravno pravo (Diritto amministrativo), Savremena administra-
cija, Beograd, 2007, p. 131.

137 Z. TomiC, Upravno pravo — sistem (Diritto amministrativo — sistema),
Sluzbeni list SFR], Beograd, 2002, p. 279.

138 N, ViskoviC, Teorija drzave i prava (Teoria dello Stato e del diritto), Biro-
tehnika, Zagreb, 2001, p. 178.

139 D. VRBAN, Drzava i pravo (Stato e diritto), Golden marketing, Zagreb,
2003, p. 322.
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non costituissero dei sinonimi'*°, Come evidenziano, pero, altri au-
tori il termine propis assume un significato pitt ampio; non vi rien-
trano solo alcune tipologie di atti normativi sublegislativi, ma sono
definibili come tali anche la Costituzione e la legge!*!. Le incertez-
ze derivanti dalla mancata definizione delle tipologie di atti giuridi-
ci qualificabili come propisi quando si ¢ di fronte ad atti normativi
sublegislativi non interessa particolarmente gli ordinamenti serbo,
sloveno e montenegrino, in quanto le rispettive Corti costituzionali
possono pronunciarsi su tutte le tipologie di atti generali normativi,
ma si riflette, in particolare, sugli ordinamenti croato e macedone,
dove rientrano fra I'oggetto del controllo solo gli atti generali che as-
sumono le caratteristiche dei propisi e che sono diversi dalla legge.
Nell’ordinamento croato ¢ stato cosi sostenuto come ai sensi
dell’art. 129, c. 2 Cost. rientrano entro il termine di altri propisi e,
quindi, nell’ambito degli atti sindacabili, tutti gli atti generali suble-
gislativi adottati dagli organi dell’esecutivo e della pubblica ammini-
strazione al fine di integrare o dare esecuzione alla legge!*?. Secondo
un’altra opinione per poter qualificare un atto generale come propis ai
sensi dell’art. 129, c. 2 Cost. non rileva tanto I'organo che ha adottato
Iatto, il quale non necessariamente deve essere un organo del potere
statale, ma € necessario che tale atto contenga norme giuridiche gene-
rali ed astratte, ovvero regole di condotta universalmente obbligato-
rie e applicabili ad un numero non precisato di persone in un nume-
ro astratto di casi'®®. Sulla base di quest’ultima definizione ¢ stato poi
spiegato come non rientrano nel termine propisi (¢ non potrebbero,
pertanto, formare I'oggetto del controllo da parte della Corte costitu-
zionale) tutti gli altri atti generali sprovvisti della caratteristica della

140 Cosi T. ANTIC, Razgranicenje nadleznosti za ocjenu ustavnosti i zakonito-
sti opéih akata lokalne samouprave, cit., p. 544.

41 In tal senso cfr. J. OMEJEC, S. BANIC, Diferencijacija propisa i opéih aka-
ta u buducoj praksi Ustavnog suda i Upravnog suda u povodu zakona o upravnim
sporovima (2010), cit., p. 311.

142 Cosi M. ArLoviC, Ocjena zakonitosti opéih akata u novom Zakonu o
upravnim sporovima: o nekim otvorenim pitanjima (Il controllo di legalita de-
gli atti generali nella nuova legge sul contenzioso amministrativo: su alcune
questioni aperte), in Pravni vjesnik Pravnog fakulteta u Osijeku, n. 3-4/2011,
p. 130.

145 Cosi J. CrNIC, Viadavina Ustava, cit., p. 23.
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generalita (in quanto non aventi appunto efficacia erga omnes), ovve-
ro dell’astrattezza (in quanto non applicabili in un numero astratto di
casi)!'*. Si tratta, pero, di orientamenti che non hanno trovato sempre
riscontro nella prassi della Corte costituzionale; come ha avuto modo
di precisare la stessa dottrina croata, I’accoglimento di tali interpreta-
zioni avrebbe delimitato I’oggetto del controllo, lasciando in una “zo-
na grigia” tutti gli atti generali non qualificabili come propisi secondo
le definizioni proposte, in quanto I'ordinamento croato non prevede-
va, almeno fino a tempi recenti, alcun organo con il compito di con-
trollarne la legalita. Per tali motivi la Corte costituzionale ha provve-
duto ad ampliare I'oggetto del controllo facendovi rientrare anche atti
generali non definibili come propisi tutte le volte che reputava neces-
sario controllarne la costituzionalita e la legalita al fine di preservare
i valori dell’ordinamento costituzionale'*. L’esempio concreto di tale
ampliamento dell’oggetto del giudizio ¢ dato dagli atti generali degli
enti locali e regionali, che ai sensi della Legge (organica) sulle autono-
mie locali e regionali del 6 aprile 2001 non rientrano entro il termine
propisi. Per potersi pronunciare anche sugli atti generali locali e regio-
nali la Corte costituzionale ha provveduto ad introdurre una propria
definizione di propisi includendovi ogni atto giuridico adottato dagli
organi statali sulla base di una autorizzazione legislativa al fine di dare
attuazione alle leggi, ovvero ogni atto giuridico adottato dagli organi
degli enti locali e regionali o altra persona giuridica con funzioni pub-
bliche nell’esercizio delle proprie competenze garantite dalla Costitu-
zione e dalla legge'*®. La vaghezza di tale definizione ¢ stata criticata
dalla dottrina poiché fini per permettere all’organo di giustizia costi-
tuzionale di decidere caso per caso se un atto normativo sublegislativo
rientrasse o meno nel termine di altri propisi e, quindi, tra gli atti im-
pugnabili, sfociando spesso in una prassi giurisprudenziale contrad-
dittoria, che avrebbe fatto venir meno la stessa distinzione tra propisi

1441, OMEJEC, S. BANIC, Diferencijacija propisa i opéih akata u buducoj praksi
Ustavnog suda i Upravnog suda u povodu zakona o upravnim sporovima (2010),
cit., p. 318.

% Ibidem, p. 311.

146 Corte costituzionale della Repubblica di Croazia, ord. nn. U-1I-318/2003
e U-11-643/2003 del 9 aprile 2003.
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e altri atti di carattere generale'¥’. La situazione ¢ stata parzialmen-

te risolta con I’adozione della Legge sul contenzioso amministrativo
del 12 febbraio 2010, che ha introdotto nell’ordinamento 1’Alta Corte
amministrativa con il compito di controllare la legalita di tutti gli atti
generali (esclusi i propisi che sono di competenza della Corte costitu-
zionale). L’Alta Corte amministrativa ha assunto le proprie funzioni
a partire dal 1° gennaio 2012, aprendo pero nuovi dibattiti nella dot-
trina legati alla corretta distinzione tra atti generali e propisi anche in
vista dell’ampia definizione data ai secondi dalla Corte costituzionale.
Sono, infatti, diversi gli autori che hanno sottolineato come l'istituzio-
ne dell’Alta Corte amministrativa necessiti di una nuova e piu chiara
divisione tra le due tipologie di atti giuridici al fine di chiarire quali
tipologie di atti rimangono sindacabili da parte della Corte costituzio-
nale e quali tipologie di atti dovranno essere controllati dalla nuova
Corte amministrativa. In tal senso, allo scopo di delineare tale distin-
zione, la dottrina ha proposto I'utilizzo del criterio materiale secondo
il quale rientrerebbero tra gli atti sindacabili da parte della Corte co-
stituzionale tutti gli atti generali normativi dotati del carattere di gene-
ralita ed astrattezza a prescindere dall’organo (statale, regionale e lo-
cale) che detiene il potere di adottare I’atto!*®. Si tratta pero di una de-
finizione difficile da attuarsi nella prassi e la stessa Legge sul conten-
zioso amministrativo ha preferito introdurre il criterio formale al fine
di suddividere le competenze tra Corte costituzionale e I’Alta Corte
amministrativa; in tal senso, la seconda ha il potere di pronunciarsi
oggi su tutti gli atti generali regionali e locali e delle personalita giuri-
diche con funzioni pubbliche (a prescindere dal contenuto di tali atti),
mentre il resto ¢ stato lasciato alla competenza della Corte costituzio-
nale, inclusi gli statuti degli enti locali e regionali'*®. Simile problema

147 Cfr. D. Mepvepovi¢, Kontrola ustavnosti i zakonitosti opéih akata opéina
i gradova (Il controllo di costituzionalita e di legalita degli atti generali dei Comuni
e delle Citta), in Hrvatska javna uprava, n. 3-4/2001, p. 81 ss.

148 J. OMEJEC, S. BANIC, Diferencijacija propisa i opéih akata u buducoj praksi
Ustavnog suda i Upravnog suda u povodu zakona o upravnim sporovima (2010),
cit., p. 317.

149 1istituzione dell’Alta Corte amministrativa ¢ la conseguente suddivisione del-
le competenze tra quest’ultima e la Corte costituzionale ¢ stata criticata in particolare
da M. Turupi¢, Constitutional Courts and General Acts-Developments After the Dis-
solution of Yugoslavia, in Atti del convegno Constitutional History: Comparative Per-
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non si era mai posto, invece, per gli atti amministrativi individuali e
concreti, lasciati in continuita a quanto gia previsto durante il regime
jugoslavo, alla competenza della giustizia amministrativa. Sebbene la
recente riforma della giustizia amministrativa ha provveduto a limita-
re gli atti sindacabili da parte della Corte costituzionale, il parametro
rimane ancora alquanto esteso potendo abbracciare, oltre alla Costi-
tuzione, diverse tipologie di leggi (costituzionali, organiche e ordina-
rie) conosciute dall’ordinamento e i trattati internazionali ratificati.

Diversamente dal caso croato, nella Repubblica di Macedonia la
Corte costituzionale si ¢ limitata, invece, a constatare come la natura
degli atti generali non fosse stata chiarita dalla Costituzione, rifiutan-
dosi pero di darne una propria definizione e specificando unicamente
di non essere competente a pronunciarsi su atti amministrativi con-
creti’. La mancata definizione a livello costituzionale del termine di
atti generali ¢ stata spesso criticata dalla dottrina macedone, in quan-
to ha permesso alla Corte di Skopje di decidere caso per caso quali ti-
pologie di atti giuridici rientrassero tra gli atti sindacabili, con il risul-
tato che 'organo di giustizia costituzionale aveva abusato molteplici
volte di tale posizione. Allo stesso tempo, € stato oggetto di critiche
anche il rifiuto da parte della Corte costituzionale macedone di defini-
re cosa si debba intendere per atto normativo (propis) e cosa per atto
generale (opci akt), elogiandosi spesso I'esempio della Corte costitu-
zionale croata che ne aveva, invece, dato una definizione''.

Pur di fronte alle dovute perplessita, occorre ricondurre, infine, en-
tro il termine di altri propisi diversi dalle leggi, gli atti con forza di legge
e, pit precisamente, la delegazione legislativa. L’assunto vale, invero,
solo per I'ordinamento croato che conosce la delegazione legislativa,

spectives, Bologna, 6-7 ottobre 2014, dove, pur precisandosi come tale soluzione avreb-
be allontanato la Croazia dal precedente sistema jugoslavo di giustizia costituzionale,
cosi come dagli odierni sistemi instaurati nelle altre Repubbliche dell’ex-Jugoslavia, si
argomenta come un simile cambiamento non fosse necessario. Se ne contesta soprat-
tutto la discontinuita con la precedente esperienza di giustizia costituzionale, in quanto
I'istituzione dell’Alta Corte amministrativa si pone contro decenni di consolidate tra-
dizioni, genera incertezza del diritto e trasferisce un’ampia gamma di atti generali ad
una neonata Corte che, a differenza dell’organo di giustizia costituzionale che per cin-
quant’anni aveva esercitato tale potere, non ha alcuna esperienza in matetia.

150 Corte costituzionale della Repubblica di Macedonia, sent. n. U 150-1996-1-0.

151 Sul punto cfr. B. Kr¢inski, Neki problemi ustavnosudske kontrole u Ma-
kedoniji, in Hrvatska javna uprava, n. 2/2011, p. 480.
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sebbene i decreti legislativi, in ragione del loro aggancio alla legge di de-
legazione, sono considerati dalla dottrina croata come fonti secondarie,
soggette sia al controllo di costituzionalita che al controllo di legalita!>2.
Si tratta di una definizione che non sembra rispecchiare la forza che la
Costituzione ha inteso dare a tale tipologia di atti governativi. Ai sensi
dell’art. 87 Cost., il Parlamento puo, infatti, autorizzare (con legge) il
Governo ad adottare decreti, la cui efficacia ¢ prestabilita nel termine
di un anno se I'organo legislativo non dispone altrimenti; ai decreti le-
gislativi ¢ precluso di disciplinare materie rientranti nella competenza
della legge organica, potendosi dunque disciplinare o modificare con ta-
le fonte, nel rispetto della legge di delega, tutte le altre materie discipli-
nabili con legge ordinaria. In base a tale disposto, il Parlamento croato
si limita nella prassi ad approvare una legge di delegazione annuale, in-
dicandovi le materie disciplinabili con decreto legislativo ed i limiti del
suo intervento. Una volta adottato, il decreto rimane in vigore per un
anno ¢ allo scadere di tale termine viene solitamente recepito integral-
mente in una legge ordinaria. Sebbene il procedimento di adozione del
decreto legislativo presenti nell’ordinamento croato una strana commi-
stione di elementi che altrove, come per esempio nell’ordinamento ita-
liano, si ritrovano nei procedimenti di adozione dei decreti legislativi,
e dei decreti-legge, rimane il fatto che con tale tipologia di atto giuridi-
co sia possibile modificare quanto precedentemente stabilito con legge
ordinaria. Ciononostante, I’atteggiamento della giurisprudenza costitu-
zionale rispetto alla delegazione legislativa ¢ sembrato sempre essere vi-
cino a quello proposto dalla dottrina: con I'ord. n. U-11/66/94'>* la Cor-
te di Zagabria aveva chiarito che i decreti legislativi hanno necessaria-
mente “forza di legge provvisoria”, non escludendo, pero, la possibilita
di sottoporli al controllo di legalita e cid non solo rispetto alla legge di

152 In tal senso cfr. S. Sokot, B. SMERDEL, Ustavno pravo, cit., p. 16; S. BARIC,
Zakonodavna delegacija i zakonski rezervat (Delegazione legislativa e riserva di
legge), in Hrvatska javna uprava, n. 6/2006, p. 191 ss.; V. MiLICIC, Opéa teorija
prava i drzave (Teoria generale del diritto e dello Stato), Sveucil$na tiskara, Zagreb,
2003, p. 284 ss.; N. ViskoviC, Teorija prava i drzave (Teoria del diritto e dello Sta-
to), cit., p. 178 ss. Propone un’opinione contraria, secondo cui i decreti legislati-
vi rientrerebbero pienamente nell’ambito del termine legge di cui all’art. 129, c. 2
Cost., J. CrNIC, Viadavina Ustava, cit., p. 15.

155 In tal senso v. anche Corte costituzionale della Repubblica di Croazia, ord.
nn. U-11/394/93 e U-11/1177/99.
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delega, ma rispetto a qualsiasi legge ordinaria. Il fatto che i decreti le-
gislativi siano sottoponibili ad un duplice controllo, di costituzionalita
e di legalita, mentre la legge ordinaria che li recepisce allo scadere del
termine di un anno sia sottoponibile al solo controllo di costituziona-
lita dimostra come la stessa materia, a seconda dell’atto giuridico che
la contiene, pud essere sottoposta a diverse tipologie di controllo'*. La
questione non ¢ irrilevante perché come si vedra in seguito una pronun-
cia di illegalita non comporta necessariamente gli stessi effetti di una
decisione di incostituzionalita'>>. Una simile questione non si pone, in-
vece, per altri atti sindacabili, quali i regolamenti parlamentari e la de-
cretazione d’urgenza, che sono stati da sempre ricondotti entro il termi-
ne legge di cui all’art. 129, c. 2 Cost."®,

Formulazioni costituzionali simili a quelle appena richiamate era-
no riscontrabili anche nella Federazione Russa durante la sua pri-
ma esperienza di giustizia costituzionale, quando la Costituzione e
la LCCFR del 1991 si riferirono ad “altri atti” (art. 165-1 Cost.) o ad
“altri atti normativi” dei supremi organi statali e delle Repubbliche fa-
centi parte della RFSR (art. 57 LCCFR) per identificare gli sindacabili
diversi dalla legge. Anche in questo caso non venne specificato, quin-
di, se nella terminologia proposta si dovessero far rientrare tutti gli at-
ti giuridici o solo atti di carattere astratto e generale'’’. La questione

154 A tal riguardo si pensi alla gia menzionata sent. n. U-1/2566/03 che ha
comportato un ampliamento delle materie disciplinabili con legge ordinaria. L’in-
gresso della legge ordinaria nell’attuazione delle liberta fondamentali non ha ope-
rato soltanto un ampliamento della materia disciplinabile da quest’ultima, ma pa-
rallelamente anche dei decreti legislativi, a meno che non si segua il presupposto
per cui ogni qualvolta venga prevista la riserva di legge per I'attuazione dei diritti
fondamentali da attuarsi con legge ordinaria, la Costituzione stessa non imponga
una riserva di legge formale; cio presupporebbe comunque un ulteriore intervento
della giurisprudenza costituzionale in materia, volto alla delimitazione dell’oggetto
dei decreti legislativi. Nondimeno, I'intervento dei decreti legislativi nell’attuazione
della materia dei diritti fondamentali & stato ampiamente criticato da S. BArIC, Za-
konodavna delegacija i zakonski rezervat, cit., p. 196.

155 V., infra, cap. IV, sez. 11, par. 6.

156 V. J. CrNIC, Viadavina Ustava, cit., p. 21.

157 Originariamente sia il testo costituzionale che la LCCFR si riferivano ad
“altri atti normativi”, ma la legge di revisione costituzionale del 21 aprile 1992 ave-
va sostituito tale formulazione con quella pit generica di “atti”, laddove la LCCFR
non venne mai adattata alla nuova terminologia. Nella prassi, la Corte costituzio-
nale non solo non aveva precisato in nessun caso la differenza tra atti normativi e
non normativi ma aveva esteso il proprio controllo ad ogni tipo di atto, includendo-
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¢ stata risolta con I’adozione della Costituzione e della nuova LCCFR
del 1993: oggi gli altri atti che possono formare oggetto del control-
lo della Corte sono indicati dall’art. 125, c. 2 Cost. e dall’art. 3, c. 1
LCCEFR. Si sottolinea che si tratta di soli atti normativi, laddove tra
gli atti sindacabili non rientrano solo quelli degli organi federali, ma
anche gli atti dei soggetti della Federazione!*®. In particolare, la Corte
puo verificare la costituzionalita di qualsiasi atto normativo del Pre-
sidente, ovvero degli editti (ukazy) e delle ordinanze (rasporyazhe-
niya); degli atti normativi delle due Camere e del Governo, a prescin-
dere dalla loro forma o denominazione; dei regolamenti interni del-
le Camere e altri decreti delle Camere (art. 3, c. 1 lett. a) LCCFR).
Oltre che sugli atti di livello federale la Corte pud pronunciarsi sugli
altri atti normativi dei soggetti della Federazione (art. 3, c. 1 lett. b)
LCCFR); in tal senso la Corte pud esaminare solo gli atti emanati in
materie di competenza degli organi federali e di competenza congiun-
ta o concorrente degli organi federali e degli organi dei soggetti della
Federazione Russa. Non sono, pertanto, soggetti al controllo gli at-
ti normativi riguardanti materie di competenza esclusiva dei soggetti
della Federazione'®. Rispetto al parametro e all’oggetto del giudizio
la piu grande differenza tra la prima e la seconda esperienza russa di
giustizia costituzionale risiede nella sottrazione dalle funzioni della
Corte del controllo di legalita; mentre tra il 1991 e il 1993 la Corte
poteva esercitare la duplice tipologia di controllo (di costituzionalita e
di legalita), la Costituzione del 1993 precisa che la Corte possa eser-
citare il solo controllo di costituzionalita.

Per quanto riguarda, infine, le soluzioni adottate da altri paesi
post-sovietici ¢ possibile delineare due tendenze principali: da una
parte, vi sono paesi che hanno preferito accogliere soluzioni simili a
quelle proposte dalla prima esperienza russa di giustizia costituzio-
nale (1991-1993); dall’altra, vi sono paesi che hanno preferito se-

vi anche quelli a contenuto individuale. Sul punto v. A. D1 GREGORIO, La giustizia
costituzionale in Russia, cit., p. 93.

158 Cfr. anche Corte costituzionale della Federazione Russa, sent. n. 10 del 31
luglio 1995 con la quale si confermava che tra gli atti sindacabili rientrassero solo
gli atti normativi.

159 Come ha avuto modo di precisare pit volte la Corte costituzionale tale at-
tribuzione spetta alla giustizia ordinaria. Cfr. Corte costituzionale della Federazio-
ne Russa, sentt. nn. 9/1997, 3/1998, 2/1996, 3/1996, 19/1997 ¢ 6/2000.
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guire le soluzioni accolte dalla seconda esperienza russa di giustizia
costituzionale (dal 1993).

Rientrano nell’ambito della prima tendenza la Lituania e 1'Ucrai-
na. Nell’ordinamento lituano sia la Costituzione che la LCCRL sta-
biliscono che la Corte costituzionale possa pronunciarsi sulla costi-
tuzionalita degli atti giuridici della Seimas diversi dalla legge e sulla
costituzionalita e legalita degli atti giuridici del Presidente della Re-
pubblica e del Governo (artt. 105 Cost. e 63 LCCRL). Ovviamente,
tale formulazione ha sollevato anche in questo caso la questione se il
controllo della Corte debba considerarsi esteso ai soli atti normativi o
se vi rientrassero anche atti amministrativi. La risposta ¢ rintracciabi-
le, tuttavia, nella giurisprudenza costituzionale che ha optato per farvi
rientrare entrambe le tipologie di atti: le risoluzioni della Seimas'® e
atti lato sensu amministrativi (individualiis aktai)'®!, nonché tutti gli
atti normativi e non normativi del Governo ¢ del Presidente della Re-
pubblica'®?. Le norme parametro si estendono, invece, alla sola Costi-
tuzione quando 1’oggetto del controllo ¢ dato dagli atti giuridici della
Seimas, e alla Costituzione e alla legge quando I'oggetto del giudizio
¢ dato da atti governativi e presidenziali, essendo stato previsto in tal
caso anche il controllo di legalita'®.

160 Le risoluzioni si presentano come atti parlamentari di esecuzione delle leg-
gi, che si differenziano dalle leggi in quanto sottoscritte e promulgate dal Presidente
della Seimas e non dal Presidente della Repubblica. Ai sensi dell’art. 69, c. 2 Cost.
e della giurisprudenza costituzionale il procedimento della loro adozione ¢ uguale a
quello delle leggi ordinarie. Cfr. Corte costituzionale della Repubblica di Lituania,
sent. del 19 gennaio 1994.

el Cfr. Corte costituzionale della Repubblica di Lituania, sent. del 10 gen-
naio 1998 con la quale si riteneva conforme alla Costituzione la risoluzione della
Seimas del 10 dicembre 1996 con cui si concedeva la fiducia al Governo approvan-
done il programma.

162 Tra gli atti normativi del Governo rientrano i regolamenti, laddove un
esempio di atto amministrativo soggetto al controllo ¢ rinvenibile nella risoluzione
n. 985 «sugli edifici in Vilnius non soggetti a privatizzazione contenente un elenco
di immobili non privatizzabili» (Corte costituzionale della Repubblica di Lituania,
sent. del 16 maggio 1995); mentre tra gli atti presidenziali non normativi rientrano,
per esempio, i decreti di nomina dei ministri (Corte costituzionale della Repubblica
di Lituania, sent. del 29 maggio 1996).

165 La Corte costituzionale ha ammesso peraltro la possibilita che si verifichi
un’indiretta violazione della Costituzione da parte di atti della Seimas diversi dalle
leggi (sent. 17 settembre 1993), nonché la possibilita che I'atto della Seirmas non
violi direttamente la Costituzione ma una disposizione legislativa che trova pero il
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La soluzione adottata dall’Ucraina ¢ molto simile a quella litua-
na. Si stabilisce, in primo luogo, che rientrano fra gli atti sindacabili
gli atti giuridici della Verkhovna Rada diversi dalle leggi, nonché gli
atti del Presidente della Repubblica e del Governo (cui si aggiungo-
no gli atti giuridici della Verkhovna Vlada della Repubblica autono-
ma di Crimea, in quanto la Costituzione ucraina non ¢ stata sogget-
ta a modifiche dopo gli avvenimenti del 2014, anche se sono diverse
le proposte in tal senso) (art. 150 Cost. ¢ art. 13, c. 1 LCCRU). Le
differenze rispetto agli ordinamenti russo (1991-1993) e lituano so-
no date in Ucraina dalla mancata previsione del controllo di legalita,
mentre su esempio russo rientrano tra gli atti sindacabili i soli atti
normativi'®*, In particolare, fra gli atti parlamentari possono forma-
re oggetto del controllo le risoluzioni e le decisioni (art. 91 Cost.),
ma non le dichiarazioni e gli atti di natura politica, che non hanno
rilevanza giuridica diretta. Non sono stati inclusi tra gli atti sinda-
cabili neanche gli atti individuali adottabili dal Presidente del Parla-
mento ¢ del Primo Ministro, in quanto lasciati alla giustizia ammi-
nistrativa, ma vi rientrano invece i regolamenti governativi e gli at-
ti presidenziali quali i decreti e le ordinanze che il Capo dello Stato
pud emanare in attuazione di specifiche disposizioni costituzionali
o in esecuzione delle leggi (art. 106 Cost.)!®. Il controllo della Cor-
te non si estende, infine, a questioni concernenti la legalita delle de-

suo fondamento nella Costituzione (sent. 29 maggio 1997), potendo assumere cosi
la legge la qualifica di norma interposta quando 1’oggetto del giudizio € dato dagli
atti della Seimas diversi dalla legge.

164 La Corte costituzionale con sent del 3 dicembre 1998 ha riconosciuto il
regolamento parlamentare come un atto normativo non dotato di “forza di legge”,
ma adottato dal Parlamento in conformita alla procedura legislativa fissata dalla
Costituzione.

165 Sebbene la prassi giurisprudenziale si ¢ orientata per includere tra gli atti
sindacabili solo gli atti normativi presidenziali, la Legge sulla cittadinanza ha attri-
buito alla competenza della Corte costituzionale il controllo di costituzionalita di
tutti gli atti adottati dal Presidente, a prescindere dal loro contenuto. Secondo P.
MaRTINENKO, Competénces de la Cour constitutionnelle: modele ucrainen, cit., p.
33, si tratta di una «résistance de la pratique», in quanto dal combinato disposto
degli artt. 150 e 106, c. 3-4 Cost. e dallo stesso orientamento della Corte scaturireb-
be la conclusione opposta, per cui solo gli atti normativi presidenziali rientrerebbe-
ro nell’ambito del controllo di costituzionalita. L’A. specifica ancora che tra gli atti
sindacabili erano da ricomprendersi anche i soli atti normativi del Parlamento della
Repubblica autonoma di Crimea (art. 135, c. 2 Cost.).
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cisioni adottate da organi statali e dalle collettivita autonome locali
(alle istanze del Parlamento di Crimea) e ad altre questioni di com-
petenza della giurisdizione ordinaria (art. 14 LCCRU).

I paesi post-sovietici che hanno preferito, invece, seguire le so-
luzioni offerte dalla seconda esperienza russa di giustizia costitu-
zionale sono la Bielorussia, i paesi del Caucaso e i paesi dell’Asia
centrale. In tutti questi casi, infatti, gli atti sindacabili diversi dalla
legge sono stati, su esempio russo, ben elencati dal testo costituzio-
nale. In particolare, la Corte costituzionale bielorussa ¢ competente
a sindacare sulla conformita dei decreti ed editti del Presidente del-
la Repubblica con la Costituzione e con i trattati internazionali ra-
tificati; sulla conformita di fonti secondarie (editti presidenziali di
esecuzione delle leggi) con la Costituzione, con le leggi, i decreti e
trattati internazionali ratificati; sulla conformita delle decisioni del
Consiglio dei Ministri, della Corte Suprema economica, del Procura-
tore Generale, con la Costituzione, le leggi, i trattati internazionali,
i decreti ed editti; nonché sulla conformita di atti giuridici adottati
da altri organi statali con la Costituzione, le leggi, decreti e tratta-
ti internazionali ratificati (art. 106 Cost. ¢ 5 LCCRB). Diversamen-
te pero dalla seconda esperienza russa di giustizia costituzionale, la
Bielorussia ha introdotto accanto al controllo di costituzionalita an-
che il controllo di legalita e ha incluso nelle norme parametro gli atti
normativi dell’esecutivo.

In Armenia, I’elenco costituzionale degli atti impugnabili include
anche in seguito all’entrata in vigore della Costituzione del 2015 le ri-
soluzioni dell’Assemblea Nazionale, i decreti del Governo e del Primo
Ministro, che si presentano nella forma di regolamenti di implemen-
tazione delle leggi, altri atti normativi sublegislativi e gli atti degli or-
gani degli enti locali (art. 167, c. 1 Cost.). L’art. 68 LCCRA del 2005
precisa ancora che si tratti sia di atti normativi che di atti individuali
di tali organi, sebbene con I'adozione della nuova LCCRA tale dispo-
sto sembra destinato a venir meno poiché la Costituzione del 2015 si
riferisce ai soli atti normativi. La Costituzione ¢ I'unica fonte che pud
assumere la qualifica di parametro anche quando I'oggetto del giudi-
zio ¢ dato da fonti secondarie e amministrative, non essendo stato pre-
visto espressamente il controllo di legalita.

Probabilmente, la Costituzione dell’Azerbaijan si presenta come
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la piu dettagliata nell’elenco degli atti sindacabili diversi dalla legge
e delle norme parametro; ’art. 130, c. 1 Cost. stabilisce che la Cor-
te costituzionale verifica la conformita dei decreti e delle ordinanze
del Presidente, degli atti normativi del Milli Majlis, delle decisioni
e ordinanze del Governo e degli atti normativi degli organi dell’au-
torita esecutiva centrale con la Costituzione. Il parametro si esten-
de anche alla legge quando I’oggetto del controllo ¢ dato dai decreti
presidenziali, dalle decisioni governative e dagli atti normativi degli
organi dell’autorita esecutiva centrale (art. 130, c. 2 Cost.), mentre
ricomprende anche i decreti presidenziali quando I’oggetto del con-
trollo ¢ dato dalle decisioni governative e dagli atti normativi degli
organi dell’autorita esecutiva centrale (art. 130, c. 3 Cost.). Il con-
trollo della Corte si estende poi sulla costituzionalita e legalita del-
le decisioni emesse dalla Corte Suprema (art. 130, c. 4 Cost.) e agli
atti normativi degli enti locali che devono essere conformi alla Co-
stituzione, alla legge, ai decreti presidenziali e alle decisioni del Go-
verno (art. 130, c. 5 Cost.). Sono sindacabili, infine, le decisioni del
Parlamento della Repubblica autonoma di Nakhchivan nel qual ca-
so il parametro ¢ dato dalla sola Costituzione dell’Azerbaijan, cosi
come le decisioni governative della Repubblica autonoma nel qual
caso il parametro fuoriesce dalla Costituzione e ricomprende le leg-
¢i, le decisioni del Governo, i decreti del Presidente dell’Azerbaijan
(art. 130, c. 7 Cost.). Anche in questo caso quindi, man mano che
si scende nell’ordine gerarchico delle fonti, si ha un’estensione del
parametro che fuoriesce dal testo costituzionale per ricomprendere
veramente una moltitudine di atti normativi senza includere pero il
diritto internazionale pattizio o consuetudinario'®®,

166 ’art. 130 Cost. va letto in combinato disposto con I’art. 148 Cost. che
regola I'ordine gerarchico delle fonti, ponendo al vertice la Costituzione cui sono
sovraordinate le leggi adottate in via referendaria. Gerarchicamente inferiori a que-
ste ultime sono le leggi ordinarie, le ordinanze, i decreti del Consiglio dei Ministri
e gli altri atti normativi ministeriali. Il complesso degli atti indicati ¢ stato definito
dall’art. 149 Cost. come “atti normativi”. Si precisa che la legge deve essere con-
forme alla Costituzione, i decreti presidenziali alla Costituzione e alla legge, i de-
creti del Consiglio dei Ministri alla legge, alla Costituzione e ai decreti presiden-
ziali, mentre gli atti normativi ministeriali devono essere conformi anche ai decreti
del Consiglio dei Ministri. Gli atti degli organi locali sono disciplinati dall’art. 150
Cost.: la loro adozione deve essere autorizzata dalla legge e non devono contrad-
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In Georgia, si stabilisce che la Corte costituzionale possa pro-
nunciarsi sulle risoluzioni a contenuto normativo del Parlamento,
sugli atti normativi del Presidente della Repubblica, del Governo e
degli organi statali delle Repubbliche autonome di Abkhazia e Aja-
ra (art. 89 Cost. e art. 19 LCCRG). Gli atti normativi presidenziali
sono i decreti con forza di legge che il Capo dello Stato puo adottare
durante lo stato d’emergenza e presentare, quindi, al Parlamento per
la conversione in legge, nonché altri decreti e ordinanze che rientra-
no fra le fonti secondarie e devono essere conformi alla Costituzione
e alla legge. 11 Governo puo adottare invece decreti e risoluzioni con-
formi alla Costituzione, alla legge ¢ agli atti normativi del Presidente
della Repubblica. Si precisa che il parametro ¢ dato dalla sola Co-
stituzione, ma € probabile che, come nell’ordinamento armeno che
non prevede il controllo di legalita, potranno assumere la qualifica
di norma interposta le leggi nel caso in cui 'oggetto del giudizio sia
dato da fonti secondarie (decreti e ordini presidenziali), che a loro
volta assumeranno la qualifica di fonte interposta nell’ipotesi in cui
I’oggetto ¢ dato dai decreti e dalle risoluzioni governative.

Nell'ottica dei paesi dell’Asia centrale, 'art. 89 Cost. Tagikistan
stabilisce che la Corte costituzionale possa pronunciarsi sugli atti giu-
ridici del Parlamento, del Presidente della Repubblica e del Governo,
nonché sulle decisioni della Corte Suprema, dell’Alta Corte economi-
ca e di altri organi dell’amministrazione pubblica. Gli atti sindacabili
sono precisati meglio dalla nuova LCCRT del 2014 che specifica che
vi rientrano le risoluzioni parlamentari, gli atti normativi presidenzia-
li, governativi, ministeriali, di altri organi dell’amministrazione pub-
blica, degli enti locali e della regione autonoma Gorno-Badakhshan;
in Uzbekistan, ai sensi dell’art. 109 Cost. e dell’art. 1 LCCRU la Cor-
te costituzionale giudica sulla costituzionalita delle risoluzioni dell’O-
liy Majlis, dei decreti del Presidente della Repubblica di attuazione
della Costituzione ed esecuzione delle leggi (art. 93 Cost.), degli atti
normativi del Governo, identificabili con i regolamenti ¢ le ordinan-
ze, che devono essere conformi alla Costituzione e alla legge (art. 98
Cost.) e degli atti normativi degli enti locali, laddove il parametro ¢

dire la Costituzione, la legge, i decreti presidenziali e agli atti normativi del Consi-
glio dei Ministri.
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dato dalla sola Costituzione; in Kazakistan, I’art. 72 Cost. e I'art. 17
LCCRK precisano che il Consiglio costituzionale possa pronunciarsi
sulle risoluzioni del Parlamento e delle sue due Camere (introdotto
con L. cost. 21 maggio 2007 n, 254-111 LRK) e ogni altro atto giuri-
dico normativo. In Kirghizistan, la recente Costituzione del 2010 non
ha modificato I'oggetto del giudizio, lasciando disposizioni analoghe
a quanto era stato di competenza della Corte costituzionale: I’art. 97,
c. 6, 1) Cost. stabilisce in modo generico che la Camera costituzionale
possa pronunciarsi, oltre che sulle leggi, su altri atti normativi, mentre
I’art. 18 LCCRK precisa che I'oggetto del giudizio comprende tutti gli
atti normativi gerarchicamente inferiori alla Costituzione. In tutti gli
ordinamenti da ultimo richiamati il parametro ¢ dato dalla sola Costi-
tuzione, sebbene nulla dovrebbe vietare alla legge di assumere la qua-
lifica di norma interposta quando 1'oggetto del giudizio ¢ dato dagli
atti normativi sublegislativi.

8. Fonti precostituzionali e atti normativi non piu in vigore

In alcuni ordinamenti i testi costituzionali annoverano espressa-
mente tra gli atti sindacabili da parte delle Corti costituzionali an-
che le fonti precostituzionali. Un esempio ¢ dato dall’art. 152 Cost.
slovacca, secondo il quale le leggi costituzionali, le leggi e altri atti
giuridici precostituzionali non contrari alla Costituzione sono da ri-
tenersi validi ed efficaci e possono essere modificati o abrogati dagli
organi competenti. In caso contrario spetta alla Corte costituziona-
le dichiararne I’annullamento. Si specifica poi che la decisione della
Corte produce i suoi effetti il novantesimo giorno dalla pubblicazio-
ne probabilmente perché si € voluto permettere all’organo legislati-
vo di regolare ex novo le materie colpite dalla pronuncia di incosti-
tuzionalita, evitando in tal modo vuoti normativi.

Altri esempi sono dati dalla Federazione Russa, dove le leggi
e gli altri atti normativi che possono formare I'oggetto del control-
lo di costituzionalita sono anche quelli precostituzionali'®’, nonché

167 In realta, la Corte russa si ¢ pronunciata raramente sugli atti normati-
vi precostituzioanli, in quanto nella prassi i giudici comuni, avallati dalla Corte
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dalla Lituania e dall’Estonia. Nell’ordinamento lituano, I’art. 2 della
Legge sulla procedura di esecuzione della Costituzione del 6 novem-
bre 1992 stabilisce che gli atti giuridici precostituzionali rimangono
in vigore se non contrari alla Costituzione e sono applicabili fino a
quando non abrogati da atti successivi, ovvero dichiarati non con-
formi alla Costituzione dall’organo di giustizia costituzionale. Ta-
le disposto ¢ stato poi confermato dalla stessa Corte costituzionale
con sent. 14 febbraio 1994. Nell’ordinamento estone, ¢ sempre I’art.
2 dell’Atto di applicazione della Costituzione che afferma come la
normazione previgente ¢ non in conflitto con la nuova Costituzione
sia da ritenersi valida fino a quando non abrogata, mentre le even-
tuali dispute devono essere decise dalla Corte Suprema. In altri or-
dinamenti, la soluzione adottata € stata, invece, diversa; un esempio
¢ dato dall’Albania, dove I’art. 180, c. 2 Cost. sottopone al controllo
della Corte i soli accordi internazionali ratificati prima dell’entrata
in vigore della Costituzione.

Vi sono poi paesi in cui le Corti costituzionali possono pronun-
ciarsi su leggi e altri atti normativi abrogati da non piu di sei mesi.
Tale ¢ il caso della Serbia (art. 168 Cost.) e del Montenegro (art.
146 Cost.), mentre I'art. 110 Cost. macedone specifica che posso-
no essere sottoposti al sindacato della Corte atti non pit in vigore
al momento in cui ¢ iniziato il procedimento costituzionale. Simil-
mente, in Croazia, in seguito alla riforma costituzionale del 2000
il controllo della Corte ¢ stato ampliato a leggi e atti sublegislativi

Suprema e alla luce della diretta applicabilita della Cost. stabilita dall’art. 15, c.
1 Cost., hanno proceduto a disapplicare gli atti giuridici precostituzionali ritenu-
ti contrari alla Costituzione. Rispetto alla tipologia degli atti precostituzionali il
controllo di costituzionalita nella Federazione Russa si & presentato, quindi, sia
come accentrato che diffuso. Contro tale ricostruzione si € pronunciata, tuttavia,
la Corte costituzionale con sent. n. 19 del 16 giugno 1998, affermando come an-
che nel caso di leggi anteriori alla Costituzione, se reputate incostituzionali, i giu-
dici ordinari non potessero procedere alla loro disapplicazione, in quanto obbli-
gati ad adire la Corte costituzionale quale unico organo della Federazione com-
petente a procedere all’annullamento di leggi incostituzionali. Tale orientamento
¢ stato riconfermato successivamente con la sent. n. 6 dell’11 aprile 2000, allor-
quando la Corte fu chiamata ad esaminare gli artt. 21 e 22 della legge federale
sulla Procura, affermando che anche rispetto alle leggi dei soggetti della Federa-
zione i giudici ordinari nel riscontrarne I'incostituzionalita erano tenuti a non ap-
plicarle ed adire contestualmente la Corte costituzionale affinché ne verificasse la
presunta incostituzionalita.
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abrogati da non pit di un anno (art. 128 Cost.). In tutti questi casi si
tratta di una competenza degli organi di giustizia costituzionale che
si pone in diretta continuita con il sistema jugoslavo di giustizia co-
stituzionale. In altri paesi, gli organi di giustizia costituzionale han-
no preferito escludere la sindacabilita di leggi e altri atti normativi
abrogati: cosi, per esempio, in Estonia la Corte Suprema ha stabilito
con le sentt. nn. 7 e 8 del 2 novembre 1994 la non sindacabilita de-
gli atti giuridici non pit in vigore; un analogo orientamento ¢ stato
espresso anche dalla Corte moldava con sent. n. 9 del 8 dicembre
1997.

SEzIONE III: COMPETENZE ED EFFICACIA DELLE DECISIONI

1. Le attribuzioni

Nella generalita dei paesi ex-socialisti le Corti costituzionali so-
no state dotate di una pluralita di attribuzioni, che possono raggrup-
parsi, al pari di quanto previsto nelle democrazie dell’Europa occi-
dentale, in due categorie principali. La prima e la piu importante,
comprende i tre grandi poteri che la maggior parte delle Corti costi-
tuzionali di terza generazione ¢ stata chiamata ad esercitare: il con-
trollo di legittimita costituzionale delle leggi, il controllo di costitu-
zionalita e di legalita degli atti sublegislativi e il controllo di confor-
mita del diritto interno con fonti del diritto internazionale. Rispetto
alle esperienze dell’Europa occidentale, nella cui ottica la prima ca-
tegoria ricomprende generalmente la funzione principe delle Corti
costituzionali data dal sindacato di costituzionalita, in molteplici pa-
esi dell’Est tale categoria €, dunque, pit ampia perché include una
triplice tipologia di controllo che, come anticipato, non poteva che
provocare I’espansione del parametro e dell’oggetto del giudizio ad
una moltitudine di fonti normative.

Con riferimento alle fasi in cui si colloca il sindacato delle Cor-
ti costituzionali di terza generazione € dato riscontrare quasi ovun-
que la coesistenza tra un controllo astratto preventivo, recepito
dal sistema francese, e un controllo successivo, astratto e concre-
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to, plasmato sul modello austriaco di matrice kelseniana, ossia sui
suoi vari sub-modelli europei. Accanto a tali vie d’accesso, che pri-
vilegiano impugnazioni principali (preventive o successive), le Co-
stituzioni dell’Est presentano una notevole apertura verso la giu-
risdizione costituzionale delle liberta fondamentali data non solo
dalle rimessioni incidentali, ma soprattutto da ricorsi individuali
del cittadino, variamente configurati ¢ plasmati sempre sulla ba-
se dei vari sub-modelli europei di giustizia costituzionale. In alcu-
ni casi, accanto al ricorso diretto ¢ riscontrabile I'actio popularis,
che insieme al controllo di legalita rappresenta un’ulteriore eredi-
ta lasciata dal sistema jugoslavo di giustizia costituzionale. In tal
senso, ¢ possibile delineare un’ulteriore divergenza tra Corti costi-
tuzionali di terza generazione e loro controparti occidentali e cio
non solo e non soltanto per la permanenza di residui socialisti, ma
soprattutto per I'attribuzione congiunta alle piu recenti Corti co-
stituzionali del potere di esercitare controlli astratti, preventivi e
successivi, controlli incidentali, decidere su ricorsi individuali e
sull’actio popularis.

La seconda categoria di attribuzioni include, invece, una serie
di competenze sussidiarie, i. c.d. altri poteri delle Corti costituziona-
li, recepiti in linea di principio dai sistemi di giustizia costituziona-
le dell’Europa occidentale. Tuttavia, nelle esperienze ex-socialiste le
competenze sussidiarie appaiono in misura superiore a quanto era
accaduto nelle Costituzioni che avevano sancito nel secondo dopo-
guerra la nascita della prima generazione di Corti costituzionali e
in quelle che negli anni Settanta avevano sancito la nascita della se-
conda generazione di Corti costituzionali. Cio ha indotto parte della
dottrina a sostenere come le Corti costituzionali di terza generazio-
ne sembrino presentarsi pitt propriamente come polo di attrazione
di tutta una serie di competenze eterogenee in alcuni casi solo vaga-
mente correlate alla garanzia di funzionamento del sistema politico-
costituzionale!®®,

168 In tal senso cfr. G.F. FErrARI, Le forme di controllo di costituzionalita

“anomale”, in Diritto pubblico comparato e europeo, n. 1/2000, p. 351.
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2. Il controllo preventivo

Il controllo astratto preventivo degli atti normativi si presenta
come una delle attribuzioni delle Corti costituzionali dell’Est rego-
lamentate a livello costituzionale e legislativo, sia negli ordinamenti
dell’Europa centro-orientale che dell’area post-sovietica. Si tratta di
una tipologia di controllo, modellata sulla base dell’esperienza fran-
cese, che permette, pertanto, alle Corti costituzionali di pronunciar-
si su una legge (o altro atto normativo) prima della sua promulgazio-
ne, inserendo cosi direttamente gli organi di giustizia costituzionale
nell’ambito del procedimento legislativo prima della sua conclusio-
ne. Nell’ottica dei paesi che sono approdati alla democrazia solo di
recente, oppure stanno sperimentando ancora la transizione demo-
cratica, o dove la democratizzazione si € risolta in un effettivo falli-
mento, tale tipologia di controllo pud presentarsi, tuttavia, alquanto
problematica. Nel momento in cui la Corte costituzionale dovesse
riscontrare I'incostituzionalita di un disegno di legge ¢ provvedere
al suo annullamento o imporre al legislatore di apportarvi modifiche
diventa, infatti, alquanto facile per gli attori politici incolpare I’orga-
no di giustizia costituzionale di essersi schierato politicamente, coin-
volgendo cosi la Corte in scontri politici fra potere esecutivo e pote-
re legislativo. Ovviamente, tale tipologia di controllo possiede anche
aspetti positivi perché permette una rapida risoluzione di situazio-
ni problematiche e puo essere alquanto utile specialmente per con-
trollare la conformita costituzionale dei trattati internazionali prima
della loro ratifica'®.

E proprio in quest’ultima direzione che si muove, peraltro, la
maggior parte dei paesi dell’Est che ha introdotto il controllo a pri-
ori, prevedendo, appunto, che tale tipologia di controllo possa eser-
citarsi esclusivamente nei confronti dei trattati internazionali non
ratificati (Repubblica Ceca, Slovacchia, Slovenia, Bulgaria, Albania,
Federazione Russa, Armenia sino al 2015, Lituania, Lettonia, ovve-
ro inter-statali in Azerbaijan). L’ampia previsione del sindacato pre-
ventivo dei trattati internazionali non ratificati si spiega se si pensa

169 In tal senso cfr. H. STEINBERGER, Models of Constitutional Jurisdiction,
Council of Europe Press, Strasbourg, 1994, p. 51.
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alla straordinaria apertura delle Costituzioni dell’Est al diritto inter-
nazionale, rinvenibile nel generale accoglimento del principio mo-
nistico, per cui nella maggior parte dei casi i trattati internazionali
ratificati sono gerarchicamente sovraordinati alla generalita delle al-
tre leggi e subordinati alla sola Costituzione, tanto da formare con
quest’ultima il “blocco di costituzionalita”. Non mancano, pero, pa-
esi in cui il controllo preventivo si estende sia agli accordi interna-
zionali non ratificati che ad altre tipologie di atti interni (Polonia,
Ungheria, Romania, Estonia, Bielorussia e Tagikistan dal 2008, Ka-
zakistan, Kirghizistan dal 2010, Armenia dal 2015), mentre in casi
piu limitati il sindacato preventivo concerne unicamente gli atti in-
terni, non essendo stato esteso a trattati internazionali non ancora
entrati in vigore (Serbia, Bosnia-Erzegovina e Moldavia).

Quale che sia stata la soluzione adottata, il controllo preventivo
incontra discipline differenti nei diversi paesi. L’esempio di maggior
rilievo ¢ dato dalla Romania, che ha aderito piu strettamente alla
versione francese di controllo di costituzionalita, prevedendo all’art.
146 Cost. (e all’art. 15 LCCRR) il controllo astratto nella sola for-
ma del controllo preventivo. Esso si estende alle leggi approvate ma
non promulgate, alle iniziative di revisione costituzionale, ai rego-
lamenti parlamentari ed ai trattati internazionali non ratificati. Nel-
le prime due ipotesi sono legittimati a ricorrere il Presidente della
Repubblica, i Presidenti delle due Camere, il Governo, I’Alta Corte
di cassazione e di giustizia, il difensore civico, un numero relativa-
mente elevato di parlamentari (50 deputati su un totale di 341 e 25
senatori su un totale di 143), nonché la Corte ex officio. Nel caso
dei regolamenti parlamentari e dei trattati internazionali, il ricorso
puo essere promosso, invece, dai Presidenti delle due Camere e dai
gruppi parlamentari (50 deputati o 25 senatori) (art. 144, lett. b)
Cost.). Se un disegno di legge viene sottoposto al controllo a priori,
il ricorso deve essere inoltrato alla Corte in seguito all’approvazione
parlamentare e prima della promulgazione della legge. Si tratta per-
tanto di un testo legislativo gia adottato in via definitiva dall’organo
legislativo anche se non ancora entrato in vigore. Allo scopo di con-
sentire I'espletamento della fase istruttoria, ovvero di raccolta delle
firme nel caso di iniziativa parlamentare, ’art. 16, c. 2 LCCRC pre-
vede che i provvedimenti normativi approvati dal Parlamento siano
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trasmessi ai parlamentari, al Governo e alla Corte Suprema prima di
essere inviati al Presidente della Repubblica per la promulgazione. |
parlamentari dispongono di un periodo di tempo ristretto per racco-
gliere il numero di firme necessario, cinque giorni in via ordinaria,
due giorni per le leggi dichiarate urgenti. L’avvenuta presentazione
del ricorso dinanzi alla Corte deve essere notificata a tutti i soggetti
titolari del diritto di saisine. La Corte provvede all’esame della costi-
tuzionalita delle sole disposizioni indicate nel ricorso, tuttavia pud
prendere in esame anche quelle direttamente connesse a quelle incri-
minate. Mentre le iniziative di revisione costituzionale sono sindaca-
bili solo in relazione ai limiti di cui all’art. 152 Cost., nel qual caso
la Corte ¢ obbligata a pronunciarsi entro un termine molto breve, di
10 giorni, e a maggioranza di 2/3 dei giudici (art. 19-23 LCCRR),
nell’ipotesi in cui 'oggetto del ricorso sia un trattato internaziona-
le 'eventuale pronuncia di incostituzionalita ne preclude la ratifica,
laddove una pronuncia di rigetto implica che il trattato non potra
piu essere impugnato davanti alla Corte.

La soluzione rumena, che prevede il controllo astratto nella sola
forma del controllo preventivo, ¢ stata seguita dal Kazakistan, dove
il controllo a priori si estende alle leggi approvate ma non promulga-
te e ai trattati internazionali non ratificati (art. 72 Cost.). In entram-
bi i casi sono legittimati ad adire il Consiglio costituzionale il Presi-
dente della Repubblica, i Presidenti delle Camere, 1/5 dei membri
del Parlamento ed il Primo Ministro. Il Consiglio ¢ obbligato a pro-
nunciarsi entro un mese dalla presentazione del ricorso, anche se ta-
le termine puo essere ridotto a dieci giorni in caso di urgenza e su ri-
chiesta del Presidente della Repubblica. Una pronuncia di incostitu-
zionalita avente ad oggetto un trattato ne preclude la ratifica, mentre
nel caso dei disegni di legge se ne preclude I'entrata in vigore anche
se la decisione del Consiglio, come si vedra successivamente, non
sembra potersi definire come definitiva'’’.

Nel resto degli ordinamenti dell’Est, che hanno previsto il con-
trollo astratto preventivo, esso si trova sempre a convivere con il con-
trollo astratto successivo. Tra i paesi che pur prevedendo il controllo
astratto successivo hanno preferito estendere, similmente alla Roma-

170 Cfr. infra, cap. 1V, sez. III, par. 6.
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nia e al Kazakistan, tale tipologia di controllo sia agli accordi interna-
zionali non ratificati che a fonti normative interne, un caso interessan-
te ¢ rappresentato dalla Polonia poiché il controllo a priori rientra tra
le funzioni esercitate dal Tribunale costituzionale in riferimento alla
quale si pud ancora individuare una evidente linea di continuita con
’assetto designato dalla Piccola Costituzione del 1989. 1l sindacato
preventivo puo essere attivato su istanza del solo Presidente della Re-
pubblica e puo avere ad oggetto disegni di legge approvati dal Parla-
mento, i quali ai sensi dell’art. 122 Cost., sono inviati al Capo dello
Stato per la loro promulgazione, che deve avvenire entro 21 giorni. Il
Presidente della Repubblica, ricevuto il progetto di legge, ha davanti
a sé tre possibilita: promulgare la legge, rinviarla al Sejm per un rie-
same, il quale € sempre libero di riapprovarla a maggioranza di 3/5,
o investire della questione il Tribunale costituzionale. In quest’ultimo
caso, se il Tribunale non riscontra alcun vizio di incostituzionalita il
Presidente della Repubblica non puo rifiutarsi ulteriormente e deve
procedere alla promulgazione della legge; nel caso contrario, il pro-
getto non puo essere promulgato, ovvero, in accordo con il Presidente
del Sejm, potra essere promulgato ma solo nella parte ritenuta legitti-
ma. Compete sempre al Presidente della Repubblica il diritto di ricor-
rere in via preventiva al Tribunale costituzionale, impugnando trattati
o convenzioni internazionali non ratificate.

Nell’ordinamento ungherese, invece, ¢ solo con la Legge fonda-
mentale del 2012 che il controllo preventivo € stato introdotto a li-
vello costituzionale (art. 24, c. 2 lett. a)). Prima del 2012 tale tipo-
logia di controllo trovava la propria disciplina nella sola LCCRU del
1989 (artt. 34-36), che aveva contemplato tre forme di controllo a
priori tra di loro differenziate in base all’atto normativo impugnabi-
le, laddove ciascuna forma di controllo era azionabile da soggetti di-
versi. La prima tipologia, aveva ad oggetto i regolamenti parlamen-
tari, che potevano essere impugnati prima della loro approvazione
su ricorso del Parlamento. La seconda, prevedeva che il Presidente
della Repubblica potesse impugnare davanti alla Corte costituziona-
le una legge approvata ma non ancora promulgata'’'. La terza preve-

7t Per quanto nell’ordinamento magiaro si siano avuti pochi casi in cui il
Presidente della Repubblica abbia impugnato un disegno di legge in via preventiva,
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deva, infine, 'impugnazione preventiva delle convenzioni e trattati
internazionali non ratificati su ricorso del Parlamento, del Presiden-
te della Repubblica ¢ del Governo. Una decisione di incostituzio-
nalita dell’atto impugnato comportava I’obbligo in capo all’organo
competente di impedire I'ulteriore corso della procedura di appro-
vazione, salva la possibilita lasciata a tale organo di sanare il vizio
accertato dalla Corte. Con la modifica della LCCRU del 1998 ven-
ne meno, invece, la tipologia di controllo preventivo che aveva ini-
zialmente attribuito il potere anche a 50 deputati di impugnare un
progetto di legge davanti alla Corte costituzionale prima della sua
approvazione. La riforma della giustizia costituzionale del 2012 ha
mantenuto (con poche modifiche) le tre tipologie di controllo pre-
ventivo introdotte nel 1989, aggiungendovi, pero, anche una nuova
tipologia: in primo luogo, si dispone che il Parlamento puo impugna-
re dinanzi alla Corte costituzionale leggi approvate ma non promul-
gate su mozione del proponente, del Presidente del Parlamento e del
Governo; in secondo luogo, si stabilisce che il Parlamento puo im-
pugnare dinanzi alla Corte costituzionale i regolamenti parlamentari
prima dell’approvazione su mozione del proponente, del Presidente
del Parlamento e del Governo; in terzo luogo, si prevede che il con-
trollo preventivo si estenda a trattati internazionali non ratificati che

alcuni di questi sono stati di grande rilevanza. Si pud pensare in tal senso all'im-
pugnazione in via preventiva della legge sulla perseguibilita dei crimini per ragioni
politiche (sent. n. 11/92 (II1.5.) AB) e della legge sulla parziale compensazione dei
danni cagionati ingiustamente alla proprieta (sent. n. 28/91 (VI.3. AB). Entrambe
le decisioni richiamate sono state di fondamentale importanza per la piena afferma-
zione del principio dello Stato di diritto. In altri casi, il Capo dello Stato ha preferi-
to utilizzare lo strumento dell’impugnazione preventiva, denunciando la sussisten-
za non dei vizi materiali dei disegni di legge ma di quelli formali. Tale € stato per
esempio il caso della legge sulla disciplina delle azioni da intraprendersi contro il
crimine organizzato. La Corte, risolvendo la questione concernente la maggioran-
za richiesta per I'approvazione di tale legge, stabili che per alcune leggi il requisito
della maggioranza qualificata non dovesse intendersi come semplice prescrizione
riguardante le forme del procedimento legislativo, ma che ciod rappresentasse una
garanzia offerta dalla Costituzione, il cui fine era quello di far ottenere il pitt ampio
consenso possibile alle leggi disciplinanti materie reputate sensibili dal costituen-
te (sent. n. 1/99 (I1.24.)AB). Sul punto mi sia permesso di rinviare a C. PiSTAN, La
giustizia costituzionale nell’Europa centro-orientale: le esperienze di Croazia, Slo-
venia, Polonia, Ungheria, in L. MEzzeTTI (cur.), Sistemi e modelli di giustizia costi-
tuzionale, cit., p. 417 ss.



314 Tra democrazia e autoritarismo

possono essere impugnati dinanzi all’organo di giustizia costituzio-
nale su ricorso del Governo e del Presidente della Repubblica; infi-
ne, su ricorso promosso dal Presidente della Repubblica, Governo,
commissioni parlamentari e membri del Parlamento, la Corte costi-
tuzionale puo ora pronunciarsi anche sulla conformita costituziona-
le dei requisiti procedurali di proposte di revisione costituzionale e
progetti di nuove Costituzioni, precludendosi, invece, la possibilita
della Corte di sindacare anche sui vizi materiali delle proposte di re-
visione costituzionale (art. 6, sez. 23 LCCRU del 2012).

In Estonia, la Corte Suprema ¢ stata chiamata ad esercitare il
controllo a priori sin dall’originario disposto legislativo del 1993
nei confronti delle leggi approvate ma non promulgate (art. 4 LCR-
SE). Tale disposto dev’essere necessariamente letto insieme all’art.
107 Cost., secondo il quale il Presidente della Repubblica puo rifiu-
tarsi di promulgare una legge approvata dal Parlamento e rinviarla
entro quaranta giorni al legislatore con atto motivato. Nel caso in
cui il Parlamento riapprovi la legge nel medesimo testo, il Presiden-
te della Repubblica ha davanti a sé una duplice possibilita, per cui
o procede alla promulgazione, o ricorre dinanzi alla Corte Suprema
affinché questa ne dichiari I'incostituzionalita. La LCSRE del 2002
ha mantenuto tale schema, provvedendo, al contempo, ad amplia-
re i soggetti legittimati a ricorrere in via astratta e preventiva: men-
tre 'art. 5 prevede ancora che il Capo dello Stato possa impugna-
re davanti alla Corte Suprema le leggi e le risoluzioni parlamentari
prima della loro entrata in vigore, il successivo art. 6 prevede ora la
competenza del Cancelliere di giustizia di ricorrere in via preventi-
va, impugnando trattati internazionali non ratificati, atti normativi
parlamentari, governativi e degli organi locali entro 14 giorni dalla
loro adozione. L’art. 7 LCSRE prevede ulteriormente che possano
ricorrere in via preventiva alla Corte Suprema anche i Consigli loca-
li, impugnando atti normativi (regolamenti governativi e ministeria-
li), prima della loro entrata in vigore. Nel caso di una pronuncia di
incostituzionalita si preclude I’entrata in vigore dell’atto impugnato
(art. 15 LCSRE).

In Ucraina, gli atti oggetto del controllo a priori sono, invece, i
trattati internazionali sottoposti al Parlamento per la ratifica (artt.
151, c. 1 Cost., e 88 LCCRU) ed i progetti di legge di revisione co-
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stituzionale (art. 159 Cost.). I trattati impugnabili sono quelli che
devono essere ratificati dal Parlamento, mentre tutti gli altri accordi
internazionali sono sindacabili in via successiva. Nel caso di impu-
gnazione preventiva di un trattato da parte dei soggetti legittimati
— il Presidente della Repubblica e il Governo -, il legislatore ¢ obbli-
gato a sospendere la procedura di ratifica sino alla pronuncia della
Corte, che in tal caso adottera un parere (art. 88, c. 2 LCCRU). Il
controllo preventivo dei progetti di revisione costituzionale ¢ disci-
plinato dall’art. 159 Cost. per cui la Verkhovna Rada pud procede-
re all’esame degli stessi solo se dispone del previo parere della Cor-
te costituzionale, che a sua volta ne deve dichiarare la conformita
0 meno ai requisiti fissati dagli artt. 157 e 158 Cost.. Con la sent.
del 9 giugno 1998, emessa in sede di interpretazione dell’art. 159
Cost., la Corte ha affermato che nel caso di controllo dei progetti di
revisione costituzionale I'unico organo legittimato a ricorrere ¢ la
Verkhovna Rada.

In Tagikistan, la disciplina del controllo a priori non ¢ stata pre-
vista dalla Costituzione poiché introdotta solo di recente, con la L. n.
368 del 20 agosto 2008, che ha provveduto ad integrare la LCCRT.
Si stabilisce, in particolare, che il sindacato della Corte si estenda a
disegni di legge, alle iniziative di revisione costituzionale, alle pro-
poste referendarie e agli accordi internazionali non entrati in vigo-
re. L’art. 37 LCCRT precisa che i soggetti legittimati a ricorrere da-
vanti al Giudice costituzionale sono il Presidente della Repubblica
e le due Camere del Parlamento. Similmente, in Bielorussia, il de-
creto presidenziale n. 14/2008 ha introdotto il controllo preventi-
vo, estendendolo alle leggi approvate ma non promulgate e ai trat-
tati internazionali ratificati. Nel caso degli atti legislativi il controllo
a priori ¢ stato configurato come obbligatorio; la Corte bielorussa,
puod pronunciarsi anche su decreti ed editti presidenziali in via suc-
cessiva, ma significativamente tale tipologia di atti ¢ stata sottratta
al controllo preventivo.

L’esempio tagiko ¢ stato seguito dalla Costituzione kirgiza del
2010 e dalla recentissima Costituzione armena del 2015. Nel caso
del Kirghizistan si specifica che la Camera costituzionale possa pro-
nunciarsi su trattati internazionali prima della ratifica, nel qual ca-
so sono legittimati a ricorrere il Parlamento (il singolo deputato o
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piu deputati), il Presidente, il Governo e il Primo Ministro, nonché
su progetti di revisione costituzionale, che possono essere impugna-
ti dal Parlamento (singolo deputato o piu deputati) o dal Governo
(artt. 97 Cost. e 20 LCCRK).

In Armenia, invece, la Costituzione del 2005 stabiliva come uni-
ca tipologia di controllo preventivo il sindacato sui trattati interna-
zionali non ratificati, mentre il soggetto legittimato a ricorrere per
tale via alla Corte era il solo Presidente della Repubblica. La Costitu-
zione del 2015 ha seguito I’esempio tagiko e kirgizo ampliando il no-
vero degli atti sindacabili in via preventiva; I’art. 167, c. 1 Cost. pre-
vede sempre la competenza della Corte di decidere sulla conformita
costituzionale dei trattati prima della loro ratifica cui si aggiungono
ora anche i progetti di legge di revisione costituzionale, nonché i di-
segni di legge per la cui approvazione ¢ stato indetto un referendum
popolare. Il soggetto competente a ricorrere, impugnando i trattati
non ratificati, € il solo Parlamento, mentre i progetti di revisione e i
disegni di legge sottoposti a referendum possono essere impugnati
dinanzi alla Corte dal solo Governo (art. 168 Cost.)!72.

Accanto a tali soluzioni si riscontra, quindi, il gruppo piu nu-
meroso di paesi che ha preferito estendere il controllo preventivo ai
soli trattati internazionali non ratificati. In particolare, I’art. 87, par.
2 Cost. della Repubblica Ceca stabilisce espressamente come I'u-
nica forma di controllo a priori riguarda il controllo di conformita
dei trattati internazionali non ratificati con I'ordine costituzionale.
L’art. 71 LCCRC individua sia i soggetti legittimati a ricorrere im-
pugnando in via preventiva un trattato internazionale, sia il termine
entro il quale i soggetti legittimati possono ricorrere davanti all’or-
gano di giustizia costituzionale. Si precisa cosi che sono titolari del
diritto di adire la Corte in via preventiva: a) una delle due Camere

172 Ai sensi dell’art. 203 Cost. possono essere sottoposti a referendum i soli
disegni di legge di iniziativa popolare se rigettati dall’Assemblea Nazionale. Il refe-
rendum deve essere indetto entro sessanta giorni dalla mancata approvazione par-
lamentare, su richiesta di almeno 300.000 elettori e solo in seguito alla decisione
della Corte costituzionale con cui si afferma la conformita costituzionale del dise-
gno di legge. Si specifica, inoltre, che le leggi adottate in via referendaria possono
essere modificate o abrogate solo tramite nuovo referendum. Si tratta di progetti di
legge che non possono comunque disciplinare materie riservate a leggi costituzio-
nali, il bilancio statale, ’amnistia, la sicurezza e la ratifica dei trattati internazionali.
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nel termine intercorrente tra la presentazione del trattato internazio-
nale al Parlamento e previa autorizzazione alla ratifica; b) un gruppo
di 41 deputati, ossia 17 senatori, in seguito all’avvenuta autorizza-
zione parlamentare alla ratifica e fino al momento in cui il Presidente
della Repubblica non proceda alla ratifica; c) un gruppo di 41 depu-
tati o 17 senatori nell’ipotesi in cui ’autorizzazione alla ratifica de-
rivi da una consultazione referendaria, per cui il ricorso puo essere
presentato dal momento in cui ¢ stata resa nota la decisione referen-
daria sino a quando il Capo dello Stato non procede alla ratifica; d)
dal Presidente della Repubblica nell’istante in cui il trattato gli vie-
ne sottoposto per la ratifica. Se la Corte riscontra la non conformita
del trattato internazionale con l’ordine costituzionale, la decisione
ne preclude la ratifica sino a quando il conflitto non viene sanato. In
caso contrario, la Corte dichiara che la ratifica del trattato non si po-
ne in contrasto con ’ordine costituzionale.

Diversamente dall’ordinamento ceco, in Slovacchia il controllo
a priori degli accordi internazionali prima della ratifica ¢ stato in-
trodotto solo con la revisione della Costituzione slovacca del 2001,
che ne ha modificato I’art. 125 lett. a) Cost. e che dispone ora che
la Corte costituzionale controlla la conformita dei trattati interna-
zionali (per i quali € necessario il consenso del Consiglio Nazionale
della Repubblica slovacca) con la Costituzione e con la legge costitu-
zionale. Il ricorso puo essere presentato dal Presidente della Repub-
blica e dal Governo. Nel caso di una decisione di non conformita del
trattato internazionale con la Costituzione o con la legge costituzio-
nale ne viene preclusa la ratifica.

Similmente, nell’ordinamento sloveno I’art. 160, c. 2 Cost. pre-
vede il controllo a priori per i soli trattati internazionali in corso di
ratifica. Come negli altri esempi, il sindacato preventivo si configura
quale controllo astratto o in via d’azione in quanto i soggetti legit-
timati ad adire la Corte per tale via sono il Presidente della Repub-
blica, il Presidente del Consiglio e almeno 1/3 dei membri del Parla-
mento. La Corte ha I'obbligo di formulare un parere obbligatorio e
vincolante circa la conformita delle disposizioni del trattato al det-
tato costituzionale per le quali si € posto il problema della ratifica.

Analogamente, in Bulgaria ’art. 149, punto 4) Cost. e ’art. 12,
punto 4) LCCRB affermano la competenza della Corte costituzio-
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nale di sindacare sulla conformita dei trattati internazionali non ra-
tificati con la Costituzione, ma a differenza dei casi sinora richia-
mati, nell’ordinamento bulgaro non vengono specificati i soggetti
legittimati ad adire la Corte in tale caso. Si suppone, pertanto, che
potranno ricorrere in via preventiva i soggetti individuati dall’art.
150 Cost. che disciplina il controllo astratto e successivo: 1/5 dei
membri dell’Assemblea Nazionale, il Presidente della Repubblica ed
il Consiglio dei Ministri, laddove la riscontrata non conformita del
trattato internazionale con la Costituzione ne preclude la ratifica.

Si pone, invece, come piu dettagliata la disciplina riguardante il
controllo preventivo in Albania. Ai sensi dell’art. 52 LCCRA i tratta-
ti internazionali sono sindacabili prima della ratifica, su ricorso dei
soggetti espressamente richiamati dall’art. 134 Cost.: il Presidente
della Repubblica, il Primo Ministro, 1/5 dei deputati e la Corte dei
conti. Possono ricorrere in via preventiva dinanzi alla Corte costi-
tuzionale anche altri soggetti, il difensore civico, gli organi locali, i
rappresentanti delle comunita religiose, i partiti politici e altre orga-
nizzazioni con I'unica differenza che essi sono obbligati a dimostra-
re I'interesse a ricorrere. Si stabilisce poi espressamente che il pro-
cedimento di ratifica del trattato internazionale deve essere sospeso
fino all’adozione della decisione della Corte, obbligata a pronunciar-
si, tra I’altro, nel termine di un mese. Come in altri casi I’eventuale
pronuncia di non conformita del trattato alla Costituzione ne pre-
clude la ratifica.

Quanto all’ordinamento lituano, ’art. 73 LCCRL stabilisce che
la verifica della conformita del trattato internazionale con la Costi-
tuzione puo essere richiesta alla Corte, la quale in questo caso adot-
tera un parere, prima che il trattato sia sottoposto a ratifica dinanzi
al Parlamento. Il diritto di adire la Corte spetta sia alla Seimas che al
Presidente della Repubblica (art. 105, c. 5 Cost. e art. 74 LCCRL).
Similmente, in Lettonia, il controllo della conformita dei trattati al-
la Costituzione ¢ sancito dall’art. 16, ¢c. 2 LCCRL, laddove i sogget-
ti legittimati ad adire la Corte costituzionale sono il Presidente del-
la Repubblica, la Saeima, almeno venti parlamentari, il Governo, il
Procuratore generale, il Consiglio del controllo di Stato e 1’Ufficio
statale dei Diritti Umani.

In Azerbaijan, infine, il controllo a priori si estende a trattati in-
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terstatali non entrati in vigore, che, ai sensi dell’art. 32, c. 1 LCCRA,
possono essere impugnati dal Capo dello Stato, dal Parlamento, dal
Consiglio dei Ministri, dalla Corte Suprema, dalla Procura e dal Par-
lamento della Repubblica autonoma di Nakhichevan.

Vi ¢ infine il terzo gruppo di ordinamenti, dove si prevede che
il sindacato a priori possa essere esercitato esclusivamente nei con-
fronti degli atti giuridici interni. Diversamente dall’ordinamento slo-
veno che ha scelto il controllo preventivo dei soli accordi interna-
zionali non ratificati, in Serbia la Costituzione prevede all’art. 169
Cost. che il controllo a priori si estenda alle leggi approvate ma non
promulgate, nel qual caso sono legittimati a ricorrere davanti alla
Corte costituzionale solo 1/3 dei parlamentari. La Corte ha 1’obbli-
go di pronunciarsi entro sette giorni (art. 66 LCCRS), mentre non ¢
prevista la sospensione della promulgazione della legge fino al pro-
nunciarsi della Corte; si specifica, infatti, che nel caso dell’entrata in
vigore della legge impugnata, la Corte dovra procedere al suo esame
secondo le procedure previste per il controllo successivo. Gli effet-
ti di una eventuale pronuncia di incostituzionalita precludono I'en-
trata in vigore della legge. Si precisa ulteriormente che il controllo a
priori di una legge preclude che la stessa possa essere impugnata in
via successiva. Completa il quadro I’art. 67 LCCRS, stabilendo che
I'oggetto del controllo preventivo possa essere dato anche dagli at-
ti approvati dagli organi delle Province autonome, non ancora en-
trati in vigore. In tal caso I'unico organo legittimato a ricorrere ¢ il
Governo, che puo richiedere all’organo di giustizia costituzionale di
differire I’entrata in vigore dell’atto impugnato sino al suo pronun-
ciarsi.

Nell’ordinamento della Bosnia-Erzegovina, invece, la Corte co-
stituzionale esercita di regola il solo controllo successivo; cionono-
stante, ¢ possibile riscontrare un’unica ipotesi in cui essa ¢ legitti-
mata ad intervenire anche in via preventiva. L’art. IV, punto 3 Cost.
Dayton afferma, infatti, che I’organo di giustizia costituzionale pos-
sa pronunciarsi su un progetto di legge (o altro atto parlamentare)
qualora esso sia stato dichiarato o votato come «distruttivo degli in-
teressi vitali» da parte della maggioranza dei parlamentari di uno dei
popoli costituenti e solo se I’organo legislativo abbia esperito tutte le
altre soluzioni che I'ordinamento offre per la risoluzione della que-
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stione. Secondo la dottrina, tale soluzione crea un’ingerenza della
Corte costituzionale nelle competenze del potere legislativo che in
ogni caso andrebbe evitata; rimane, peraltro, aperto I'interrogativo
se, in tal caso, 'organo del contenzioso costituzionale possa entra-
re nel merito della questione pronunciandosi anche su eventuali vizi
sostanziali del disegno di legge impugnato, oppure debba attenersi
all’esame dei soli aspetti formali!”>.

In Moldavia, infine, 'oggetto del controllo a priori ¢ dato uni-

175 Cosi Z. MiLko, Ustavno pravo Bosne i Hercegovine, cit., p. 134. Con le
uniche eccezioni della Slovenia, Serbia e Bosnia-Erzegovina, nelle altre Repubbli-
che ex-jugoslave non ¢ stata prevista alcuna forma di sindacato preventivo. Appare
pero particolarmente significativo il caso della Croazia; sebbene non espressamente
previsto dalle disposizioni costituzionali secondo una parte della dottrina rientre-
rebbe implicitamente tra i poteri del Presidente della Repubblica I'impugnazione in
via preventiva di disegni di legge approvati e inviatigli per la promulgazione. Ta-
le impostazione sarebbe rafforzata dall’art. 94 Cost., ai sensi del quale ¢ compito
del Presidente della Repubblica garantire il rispetto della Costituzione. Sul punto
cfr. J. CrNIC, Viadavina ustava, cit., 2002, p. 64. Secondo altri autori simile com-
petenza deriverebbe dalla teoria dei poteri impliciti, sulla cui base la Corte costitu-
zionale potrebbe esercitare non solo le competenze specificatamente elencate nella
Costituzione, ma anche altre competenze che si presentano come necessarie al fi-
ne di assolvere alla sua funzione di guardiano della Costituzione. Sul punto cfr. S.
RopIN, The Constitutional Court of the Republic of Croatia and International Law,
in Za6RV, 1995, p. 790. Secondo tale prospettiva non vi sarebbe alcun ostacolo
per la Corte di esercitare il controllo preventivo sui trattati internazionali, indiret-
tamente, tramite il controllo degli strumenti di ratifica che assumono la forma di
legge o di atti normativi governativi. In tal modo, tale competenza deriverebbe dal
disposto costituzionale che attribuisce alla Corte il potere di sindacare sulle leggi
e altri atti normativi. Sul punto v. anche U. ANDRrAssY, B. Bakoti¢, M. SErSIC, B.
Vukas, Medunarodno pravo 1 (Diritto internazionale 1), Skolska Knjiga, Zagreb,
2010, p. 57. Al contrario, altri autori hanno individuato insormontabili ostacoli
costituzionali, che precluderebbero alla Corte di esercitare il controllo preventivo
sui trattati non ratificati. Tali ostacoli sarebbero dati dal fatto che le disposizioni
contenute nell’atto di ratifica sono allo stesso tempo le disposizioni contenute nel
trattato internazionale. In piu, I’art. 141 Cost. stabilisce espressamente che i trat-
tati internazionali possano essere modificati solo secondo le procedure in essi sta-
bilite. Secondo tale opinione bisognerebbe, quindi, aggiungere espressamente nella
Costituzione tra le competenze della Corte il controllo preventivo dei trattati non
ratificati. Sul punto cfr. S. SokoL, B. SMERDEL, Ustavno pravo, cit., p. 185. In real-
ta, con la riforma costituzionale del 2000 si ebbe la proposta di integrare I’art. 89
Cost. nel senso di affidare al Capo dello Stato il potere di impugnare in via preven-
tiva i progetti di legge, nel qual caso la Corte costituzionale avrebbe avuto ’obbligo
di pronunciarsi entro tre giorni. Sebbene la riforma del 2000 avesse apportato un
ampliamento delle attribuzioni della Corte costituzionale, la proposta concernente
I'introduzione del controllo preventivo sugli accordi internazionali non fu accolta
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camente dai progetti di legge di revisione costituzionale. L’art. 141
Cost. indica i soggetti titolari dell’iniziativa di revisione costituziona-
le, disponendo che i progetti di legge di revisione non possono essere
presentati al Parlamento se non con il parere della Corte costituziona-
le adottato con il voto favorevole di almeno quattro giudici. Come in
casi analoghi, il compito della Corte ¢ quello di verificare se il proget-
to violi o meno i limiti al potere di revisione fissati dalla Costituzione.
Il parere della Corte non ¢ giuridicamente vincolante per il Parlamen-
to, ma costituisce un presupposto necessario al fine di poter decide-
re, rimanendo pero 1’organo legislativo sempre libero nell’adottare la
propria decisione. La mancanza del parere della Corte impedisce, tut-
tavia, al Parlamento di avviare la procedura di revisione.

3. 1l controllo successivo

II controllo successivo rappresenta sicuramente la tipologia di
controllo piti importante e di gran lunga piu utilizzata da parte delle
Corti costituzionali nella generalita degli ordinamenti dell’Est. Con-
formemente alle esperienze dell’Europa occidentale nella quasi tota-
lita dei paesi ex-socialisti trova applicazione la distinzione tra: a) il
giudizio in via principale (secondo un procedimento diretto, astratto
e oggettivo variamente disciplinato) e b) il giudizio in via incidentale
(secondo un procedimento indiretto, concreto e soggettivo).

Il primo ¢ caratterizzato da una molteplicita di soggetti legit-
timati ad adire i Giudici costituzionali, per cui 1’accesso alle Corti
costituzionali ¢ veramente ampio e comprende solitamente il Presi-
dente della Repubblica, il Governo (Primo Ministro o singoli mini-
stri) un gruppo di parlamentari (definito con numero o percentuali),
nonché numerosi altri soggetti (ombudsman, procuratore generale,
autonomie locali, sindacati, organizzazioni religiose, ecc.). Ovvia-
mente, le maggioranze parlamentari non saranno mai incentivate a
ricorrere dinanzi alle Corti costituzionali impugnando leggi da loro
volute e votate, ma il fatto che anche il Presidente e le minoranze

probabilmente per via della ripugnanza che all’epoca si ebbe per qualsiasi amplia-
mento dei poteri del Presidente della Repubblica.
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parlamentari abbiano il diritto di ricorrere dinanzi agli organi di giu-
stizia costituzionale incoraggia indubbiamente gli avversari politici a
risolvere i loro conflitti dinanzi ad un organo giurisdizionale.

Il secondo, ossia il giudizio in via incidentale, ¢ fondato invece
sul requisito della rilevanza dell’atto in un processo giurisdizionale
ed ¢ disciplinato, al pari del controllo astratto, diversamente nelle
varie esperienze. In entrambi i casi possono essere impugnati dinan-
zi alla Corte costituzionale tutti gli atti giuridici che nel singolo or-
dinamento rientrano nell’oggetto del giudizio, il che significa che le
Corti costituzionali, laddove previsto, potranno esercitare sia il con-
trollo di costituzionalita che il controllo di costituzionalita e di le-
galita, nonché il controllo di conformita del diritto interno alle fonti
del diritto internazionale.

a) 1l controllo astratto

Nell’ottica del vasto panorama degli ordinamenti dell’Est ¢ pos-
sibile riscontrare solo due ordinamenti che non prevedono il giudi-
zio in via principale: la Romania e il Kazakistan. Si tratta di paesi
che, come anticipato, hanno introdotto il controllo astratto nella so-
la forma preventiva, mentre prevedono come unica forma di con-
trollo successivo il giudizio in via incidentale. Nella generalita delle
altre esperienze le Corti possono decidere su ricorsi principali e affi-
dano il diritto di saisine a numerosi soggetti istituzionali.

Nelle Repubbliche ex-jugoslave, cosi come negli altri ordina-
menti che avevano conosciuto (anche solo formalmente) Corti co-
stituzionali nel precedente regime, era stato gia previsto nel passato
un accesso alquanto esteso agli organi di giustizia costituzionale'’,
riconfermato, quindi, con la rinascita del sindacato di costituzionali-
ta nel contesto transitorio. In alcuni di questi casi, la nuova discipli-
na ha provveduto anche ad estendere i soggetti legittimati ad adire
le Corti in via d’azione, mentre in altri, fermo restando un accesso
alquanto ampio alle Corti, i titolari del diritto di ricorrere si differen-
ziano in relazione all’atto impugnabile.

Costituisce un esempio della prima tendenza la Polonia, dove la

174 V. supra, cap. I1, par. 4.2.3.
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Costituzione del 1997 ha introdotto importanti novita rispetto alla
precedente disciplina del controllo astratto, che ora puo avere ad og-
getto leggi, trattati internazionali in vigore e altri atti sublegislativi,
sebbene le novita pit rilevanti hanno interessato i soggetti legittima-
ti ad adire il Tribunale costituzionale. Mentre in precedenza tale di-
ritto era stato riconosciuto esclusivamente agli organi centrali dello
Stato, oggi I'art. 191 Cost. individua numerosi soggetti titolari del
diritto di investire I'organo di giustizia costituzionale, impugnando
leggi e altri atti normativi: il Presidente della Repubblica, i Presiden-
ti delle Camere, il Primo Ministro, 50 deputati, 30 senatori, il Presi-
dente della Corte Suprema, il Presidente dell’Alta Corte amministra-
tiva, il Procuratore generale, il Presidente della Camera Suprema di
Controllo, il Commissario per i diritti civili ed il Consiglio Nazionale
giudiziario. Possono ricorrere per tale via al Tribunale anche gli or-
gani dei governi locali, delle organizzazioni sindacali, professionali
e religiose, ma limitatamente, impugnando i soli atti normativi con-
cernenti materie di propria competenza (art. 191, c. 2 Cost.).

Un esempio della seconda tendenza ¢ dato, invece, dalla Re-
pubblica Ceca. In questo caso pero i soggetti legittimati ad adire la
Corte costituzionale in via astratta e successiva non sono stati indi-
viduati a livello costituzionale, rinviando la Costituzione per la loro
definizione alla LCCRC, che all’art. 64 differenzia, appunto, i titola-
ri del diritto di saisine in base all’oggetto del giudizio. Secondo ta-
le disposto, il ricorso in via principale avente ad oggetto una legge
0 un atto amministrativo puo essere promosso dal Presidente della
Repubblica e da un certo numero di parlamentari (almeno 41 depu-
tati o 17 senatori). Per quanto riguarda invece gli altri atti sublegi-
slativi, compresi quelli individuali, sono legittimati ad adire la Corte
costituzionale il Governo, un certo numero di parlamentari (almeno
25 deputati o 10 senatori), gli organi rappresentativi regionali, I’om-
budsman e, limitatamente, anche altri organi: il Ministro dell’Inter-
no contro le ordinanze municipali, regionali e della Capitale di Pra-
ga, gli altri ministri nei confronti degli atti giuridici regionali e della
Capitale di Praga, gli organi rappresentativi municipali contro atti
giuridici regionali che contengono disposizioni concernenti I’ambito
territoriale del municipio. Si precisa poi che la Corte puo avviare il
controllo di costituzionalita anche ex officio.
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Diversamente dal caso ceco, nell’ordinamento slovacco i tito-
lari del diritto di saisine sono stati elencati a livello costituzionale
e non ¢ possibile rintracciare alcuna distinzione tra soggetti legit-
timati ad adire la Corte costituzionale e la natura dell’atto impu-
gnabile: I'art. 130 Cost. precisa che possono ricorrere davanti al-
la Corte in via principale un quinto dei membri del Parlamento, il
Presidente della Repubblica ed il Governo, mentre I’art. 18 LC-
CRS vi aggiunge il Ministro della Giustizia. Nel caso di accogli-
mento del ricorso, la Corte pud decidere di sospendere I'applica-
zione dell’atto impugnato solo se ricorrono seri motivi per ritenere
che la sua ulteriore applicazione possa provocare una grave lesio-
ne dei diritti fondamentali, danni economici o altre conseguenze
irreparabili (art. 125, ¢. 2 Cost.). Sono impugnabili per tale via le
leggi, i decreti governativi, i decreti generalmente vincolanti delle
unita territoriali superiori, nonché gli atti giuridici generalmente
vincolanti dei ministeri, degli organi centrali dell’amministrazione
statale e degli organi locali.

Alcune novita per quanto concerne il controllo astratto succes-
sivo sono state introdotte anche in Ungheria in seguito alla riforma
della giustizia costituzionale del 2012. In precedenza, il giudizio in
via principale fu disciplinato dalla LCCRU del 1989 (artt. 37-43)
e poteva avere ad oggetto un’ampia categoria di atti: leggi, decreti
governativi, decreti ministeriali, atti normativi dell’Assemblea Na-
zionale, del Governo e delle Amministrazioni centrali, nonché tutta
una serie di provvedimenti di carattere sostanzialmente amministra-
tivo. La legittimita di adire la Corte costituzionale venne riconosciu-
ta alle piu elevate autorita pubbliche: Parlamento, Presidente della
Repubblica, Governo, Presidente della Corte Suprema, Procuratore
generale, Presidente della Corte dei conti. La Legge fondamentale e
la LCCRU del 2012 hanno introdotto rispetto a tale disciplina alcu-
ne novita, in quanto il controllo astratto si presenta ora come du-
plice: da una parte la Corte costituzionale ¢ chiamata a verificare la
conformita degli atti normativi con la Costituzione; dall’altra si sta-
bilisce che la Corte possa pronunciarsi sulla conformita costituzio-
nale dei requisiti procedurali richiesti per I’adozione di leggi di re-
visione costituzionale e nuovi testi costituzionali entro trenta giorni
dalla loro pubblicazione (art. 7, sez. 24, LCCRU). In entrambi i casi
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i soggetti legittimati a ricorrere sono il Governo, 1/4 dei membri del
Parlamento, il Presidente del Parlamento, il Procuratore supremo e
il Commissario per i diritti umani (art. 24, par. 7 LF).

In Croazia, il controllo astratto successivo ¢ disciplinato dall’art.
128 Cost. e dall’art. 35 LCCRC e puo avere ad oggetto atti legislativi
e altri atti normativi, nonché dal 2000 in poi anche atti legislativi e al-
tri atti normativi abrogati da non pit di un anno. Il ricorso in via prin-
cipale puo essere promosso da una moltitudine di soggetti: 1/5 dei
membri del Parlamento, le commissioni parlamentari, il Presidente
della Repubblica, il Governo in relazione ad atti sublegislativi, I’om-
budsman in relazione alla tutela dei diritti fondamentali costituzional-
mente garantiti e gli organi rappresentativi dell’autogoverno regionale
e locale in relazione ad atti legislativi disciplinanti I’organizzazione e
il funzionamento degli enti regionali e locali. In quest’ultimo caso la
Corte ¢ obbligata a pronunciarsi con un procedimento d’urgenza, nel
termine di 30 giorni'”. Si specifica poi, in continuita con il precedente
regime, che la stessa Corte costituzionale possa sollevare una questio-
ne di costituzionalita o di legalita ex officio (art. 39 LCCRC).

Nel sistema sloveno, la forma del sindacato astratto instaurabi-
le in via principale ¢ disciplinata dall’art. 160, c. 1 Cost., e dall’art.
21, c. 3 LCCRS: la tipologia degli atti sottoponibili al controllo so-
no sia quelli legislativi che altri atti normativi statali e locali. In base
all’art. 23 lett. a) LCCRS, I'impugnazione degli atti legislativi e degli
altri atti normativi puo aversi su ricorso (zahteva) promosso da uno
dei due rami del Parlamento, dall’Assemblea Nazionale, 1/3 dei par-
lamentari, Consiglio Nazionale, Governo, organi rappresentativi del
governo locale e dai rappresentanti delle organizzazioni sindacali.
Diversamente perd dall’ordinamento croato, la Corte non puo atti-
varsi ex officio, per cui 'attivazione del procedimento dinanzi all’or-
gano richiede sempre un’iniziativa esterna'’.

175 Sul punto cfr. J. CRNIC, Pokretanje postupka za ocjenu ustavnosti propisa
(Attivazione del procedimento di legalita degli atti normativi), in Racunovodstvo i
financije, n. 49/2003, p. 49 ss.; Ip., Ocjena ustavnosti propisa koji su prestali vrije-
diti po (novom) Ustavnom zakonu o Ustavnom sudu (Controllo di costituzionalita
degli atti non efficaci secondo la nuova legge costituzionale sulla Corte costituzio-
nale), in Pravo i porezi, n. 8/1999, cit., p. 76 ss.

176 Cfr. M. Krivi¢, Ustavno sodisce, pristojnosti in postopek, cit., p. 96 ss.
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In Serbia, il controllo astratto e successivo € stato disciplina-
to dall’art. 168 Cost. che dispone come sono legittimati a ricorrere
(ovlasteni predlagaci) dinanzi alla Corte costituzionale impugnan-
do leggi e altri atti normativi gli organi statali, gli organi delle au-
tonomie territoriali e dell’autogestione locale, almeno venticinque
parlamentari e la stessa Corte ex officio sulla base di una decisio-
ne adottata da 2/3 dei giudici costituzionali (art. 50 LCCRS). Si
specifica che la competenza di adire la Corte in via principale spet-
ta ugualmente all’organo individuato dallo Statuto della Provincia
autonoma, il quale potra impugnare atti legislativi e normativi sta-
tali, oppure atti normativi adottati da organi dell’autogestione lo-
cale, lamentando I'invasione dell’autonomia attribuita alla Provin-
cia autonoma. Similmente, I’organo individuato dagli Statuti del-
le autonomie locali potra adire la Corte impugnando leggi, altri
atti statali o atti normativi delle Province autonome lamentando
la lesione del diritto all’autogoverno locale (art. 187, c. 1. e art.
193, c. 1 Cost.). Ne discende che i due organi individuati dalle di-
sposizioni statutarie dovranno dimostrare I'interesse a ricorrere'’”.
Nell’ambito del procedimento, la Corte non ¢ vincolata a pronun-
ciarsi solo su quanto ¢ stato indicato dal ricorso, potendosi esten-
dere il controllo anche ad altri atti normativi connessi a quello im-
pugnato, mentre fino all’adozione della decisione, la Corte puo so-
spendere I'applicazione dell’atto oggetto del controllo, solo se la
sua applicazione potrebbe produrre conseguenze irreparabili (artt.
54-56 LCCRS). Si dispone, al contempo, che ’organo di giustizia
costituzionale possa procedere alla sospensione del procedimento
richiedendo all’organo che ha adottato I’atto legislativo o normati-
vo sulla cui costituzionalita e/o legalita si discute di conformarlo al
disposto costituzionale, secondo le indicazioni disposte ed entro il
termine stabilito dalla Corte. Nel caso di inerzia dell’organo com-
petente, la Corte & obbligata a riaprire il procedimento.

Similmente, in Montenegro I’art. 150, c. 2 Cost. stabilisce che
sono legittimati a ricorrere dinanzi alla Corte costituzionale in via

77 La disciplina costituzionale precedente alla Costituzione del 2007 stabi-
liva, invece, che erano legittimati a ricorrere gli organi statali, la Corte ex officio,
nonché altri organi e organizzazioni solo nel caso di lesione dei loro interessi. Sul
punto cfr. S. VuCetiC, Ustavni sud Srbije, in Zbornik radova, n. 1/2004, p. 27 ss.
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astratta impugnando atti legislativi e altri atti normativi gli organi
statali, gli enti locali, cinque parlamentari e la Corte ex officio. La
Corte non ¢ vincolata a pronunciarsi solo su disposizioni normative
impugnate, laddove su richiesta dell’organo che ha adottato I'atto
normativo, oggetto del controllo, la Corte pud decidere di sospende-
re il procedimento, affinché I’organo competente provveda a modifi-
care le disposizioni normative sulla cui costituzionalita (e/o legalita)
si discute (artt. 41-44 LCCRM).

In Bosnia-Erzegovina, I’art. VI, c. 3 Cost. precisa che la Corte
costituzionale pud pronunciarsi solo su atti gia entrati in vigore, an-
che se, come accennato, vi € prevista un’unica ipotesi in cui la Corte
puo esercitare il sindacato preventivo. Nel caso del controllo a po-
steriori i soggetti legittimati ad adire la Corte sono un membro del-
la Presidenza, il Presidente del Consiglio dei Ministri, i Presidenti
delle due Camere, un quarto dei membri di qualsiasi Camera o un
quarto dei membri dei Parlamenti delle due Entita'’®, Risulta, inve-
ce, alquanto aperto il giudizio in via d’azione in Macedonia: ’art. 12
RCCM si limita, infatti, a stabilire che il sindacato di costituzionali-
ta delle leggi e il sindacato di costituzionalita e di legalita di altri atti
normativi possa essere attivato da “chiunque” e dalla Corte costitu-
zionale ex officio.

Si presenta, peraltro, come ampio I’accesso alle Corti costituzio-
nali in via principale anche negli ordinamenti che non hanno prece-
denti esperienze di giurisdizione costituzionale: in Bulgaria, si pre-
cisa che i soggetti legittimati a ricorrere in via astratta alla Corte,
impugnando leggi o altri atti parlamentari e presidenziali sono un
quinto dei deputati dell’Assemblea Nazionale, il Presidente della Re-
pubblica, il Consiglio dei Ministri ed il Procuratore generale, nonché
le supreme magistrature bulgare, rappresentate dalla Suprema Corte
di cassazione e dalla Corte Suprema amministrativa (art. 150 Cost. e
17 LCCRB). L’accesso €, invero, ancora pit aperto in Albania dove i
soggetti legittimati a ricorrere in via principale, impugnando leggi e
altri atti normativi sono il Presidente della Repubblica, il Primo Mi-

178 LJ. MitroviC, Uloga Ustavnog suda u zastiti i kontroli ustavnosti (Il ruo-
lo della Corte costituzionale nella protezione della costituzionalita e della legalita),
Beograd, 2005, p. 62.
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nistro, almeno 1/5 dei deputati, il Presidente della Corte dei conti, la
Corte costituzionale ex officio, cui si aggiungono I’Avvocato del po-
polo, gli organi del governo locale, delle comunita religiose, i partiti
politici e altre organizzazioni che devono perd dimostrare I'interesse
a ricorrere (art. 134 Cost.). Chiude il quadro I’art. 53 LCCRA, nel
precisare che il Consiglio dei Ministri ¢ I'unico organo competente a
impugnare davanti alla Corte i trattati internazionali ratificati prima
dell’entrata in vigore della Costituzione.

In altri casi si distingue, al pari dell’esempio della Repubblica
Ceca, tra i titolari del diritto di ricorrere e atto impugnabile; ¢ tale
il caso della Lituania, dove i soggetti legittimati a ricorrere in via
astratta alla Corte variano a seconda della tipologia dell’atto che
si vuole impugnare. Ai sensi dell’art. 65 LCCRL sono legittimati
ad impugnare una legge o un altro atto adottato dal Parlamento,
il Governo ed un gruppo di almeno 1/5 dei membri della Seimas.
Possono ricorrere, invece, alla Corte, impugnando un atto presi-
denziale, un gruppo di almeno 1/5 dei parlamentari. Se il dubbio
di legittimita concerne un atto governativo, i titolari del diritto di
saisine sono il Presidente della Repubblica e 1/5 dei membri del
Parlamento.

Analogamente in Lettonia, i soggetti titolari del diritto di adire
la Corte in via astratta variano a seconda del tipo di atto sottopo-
sto dinanzi alla Corte costituzionale. Ai sensi dell’art. 17 LCCRL,
nel caso di leggi e di atti normativi potranno ricorrere gli stessi sog-
getti competenti ad adire la Corte in via preventiva (il Presidente
della Repubblica, la Saeima, almeno venti parlamentari, il Gover-
no, il Procuratore generale, il Consiglio del controllo di Stato, I'Uf-
ficio statale dei Diritti Umani, nonché i Consigli municipali che a
differenza degli altri soggetti indicati dovranno dimostrare I'inte-
resse a ricorrere); nel caso di atti non normativi sono competenti
a ricorrere il Presidente della Repubblica, la Saeima, almeno venti
parlamentari ed il Consiglio dei Ministri; nel caso di ordini mini-
steriali adottati su autorizzazione del Governo e volti ad annullare
atti normativi municipali potranno ricorrere alla Corte i Consigli
municipali interessati.

Una strada simile ¢ stata seguita anche dall’Ucraina, dove pero
la distinzione tra soggetti legittimati a ricorrere e atti impugnabili
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riguarda principalmente i trattati internazionali gia in vigore e tutti
gli altri atti sindacabili indicati dall’art. 13, 1) LCCRU (leggi e altri
atti giuridici del Parlamento e del Presidente della Repubblica). In
quest’ultimo caso il diritto di adire la Corte spetta al Presidente della
Repubblica, ad almeno 45 deputati, alla Corte Suprema, al Rappre-
sentante per i diritti umani (e al Parlamento della Repubblica auto-
noma di Crimea) (art. 40 LCCRU). Il diritto di adire la Corte, impu-
gnando un trattato internazionale gia in vigore, spetta invece al Pre-
sidente della Repubblica e al Governo (art. 87 LCCRU).

L’unico paese in cui, invece, i soggetti legittimati a ricorrere in
via astratta sono pochi ¢ rappresentato dall’Estonia, anche per via
delle caratteristiche peculiari del suo sistema di giustizia costituzio-
nale. Il giudizio in via d’azione ¢ stato previsto comunque sin dalla
LPCSE del 1993 (art. 6, c. 1), anche se fino al 2002 il titolare del di-
ritto di saisine era il solo Cancelliere di giustizia, il cui ruolo tra I’al-
tro aveva assunto una rilevanza pregnante'’®. La legge del 2002 non
ha modificato tale disposto, e, oggi come ieri, I’art. 6 LPCSE precisa
che gli atti che il Cancelliere di giustizia pud sottoporre al control-
lo di costituzionalita in via successiva sono uguali a quelli impugna-
bili in via preventiva; si tratta dunque di atti normativi governativi,
parlamentari e degli organi locali. La novita introdotta dalla legge
del 2002 riguarda 'ampliamento dei soggetti legittimati ad adire la
Corte in via principale, per cui sono ora titolari del diritto di saisi-
ne anche i Consigli locali che devono tuttavia dimostrare I'interesse
a ricorrere poiché legittimati ad impugnare solo atti normativi rite-
nuti in conflitto con le garanzie costituzionali previste per le auto-
nomie locali.

Nell’ottica dei rimanenti paesi appartenenti alla sfera post-so-
vietica e, in particolare, durante la prima esperienza di giustizia co-
stituzionale russa, I’art. 57 LCCFR del 1991 affermava che i sog-
getti legittimati a ricorrere davanti alla Corte costituzionale impu-
gnando leggi e altri atti normativi fossero il Congresso dei deputa-
ti del popolo dell’lURSS, il Soviet supremo dell’'URSS, il Presiden-
te dell’'URSS, il Congresso dei deputati del popolo della RSFSR, il

179 Sul punto v. N. MAVEETY, V. PETTAL, Government Lawyers and Non-judi-
cial Constitutional Review in Estonia, in Europe-Asia Studies, n. 1/2005, p. 93.
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Soviet supremo della RSFSR, il Presidium del Soviet supremo, le
due Camere del Soviet supremo, ciascun deputato del popolo della
RSFSR, le organizzazioni sociali tramite i propri organi repubblica-
ni, ossia della RSFSR, e, in caso di assenza di questi, tramite gli or-
gani dell’URSS. II controllo astratto e successivo ¢ stato mantenuto
nell’ambito del rinnovo delle competenze della Corte costituzionale
in seguito all’entrata in vigore della Costituzione del 1993, ed ¢ di-
sciplinato oggi dall’art. 84 LCCFR per cui possono ricorrere in via
principale, impugnando una legge o altri atti normativi degli orga-
ni federali e dei Soggetti della Federazione, il Presidente della FR, il
Consiglio della Federazione, la Duma di Stato, il Governo, la Corte
Suprema, la Corte arbitrale suprema, gli organi del potere esecutivo
e legislativo dei Soggetti della Federazione Russa. Il ricorso assume
la forma dell’istanza (zapros).

In Moldavia, i soggetti legittimati ad adire la Corte costituzio-
nale in via astratta impugando leggi, atti parlamentari, decreti presi-
denziali, atti governativi e trattati ratificati, sono il Presidente della
Repubblica, il Governo, il Ministro della Giustizia, la Corte Supre-
ma di giustizia, la Corte economica, il Procuratore generale, il singo-
lo parlamentare, una frazione parlamentare, I’Avvocato parlamenta-
re, ’Assemblea popolare della Gaugauzie (artt. 135, c. 2 Cost. 25
LCCe 38, c. 1 CGC). L’art. 38, c. 2 CGC dispone che i soggetti le-
gittimati possono ricorrere davanti alla Corte impugnando qualsiasi
atto tra quelli sindacabili a condizione che questi incidano su aspetti
rientranti nella loro competenza. L’unica eccezione ¢ data dall’As-
semblea delle Gauguzie che si trova ancor pit limitata, potendo adi-
re la Corte costituzionale solo nel caso in cui I’atto normativo o un
trattato internazionale statuisca una restrizione dei suoi poteri.

In Bielorussia, il recente decreto presidenziale del 2008 non ha
introdotto alcuna novita riguardante il controllo astratto successivo,
che rimane attivabile su ricorso dei soggetti istituzionali enumera-
ti dall’art. 114, c. 4 Cost.: il Presidente della Repubblica, la Camera
dei deputati, il Consiglio Nazionale e il Consiglio dei Ministri. I sog-
getti legittimati possono impugnare in via successiva una moltitudi-
ne di fonti: leggi, decreti ed editti presidenziali, ordinanze del Con-
siglio dei Ministri, della Corte Suprema economica, del Procuratore
Generale e atti individuali.
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In Armenia, invece, con I’entrata in vigore della Costituzione
del 2005, i soggetti legittimati ad adire la Corte sono stati amplia-
ti. Secondo il disposto originario di cui all’art. 101 Cost. del 1995,
il ricorso poteva essere presentato dal Presidente della Repubblica,
1/3 dei deputati, il Governo in casi circoscritti, mentre la Corte ave-
va I'obbligo di pronunciarsi entro 30 giorni dalla presentazione del
ricorso. Con I’adozione della Costituzione del 2005 era scomparso
il termine dei 30 giorni e le limitazioni imposte in precedenza al di-
ritto di ricorrere dell’organo esecutivo, mentre i titolari del diritto di
saisine erano il Presidente della Repubblica, almeno 1/5 dei deputa-
ti ed il Governo. La Costituzione del 2015 ha ulteriormente amplia-
to i soggetti legittimati a ricorrere dinanzi alla Corte in via astratta e
successiva, specificando ora I’art. 168 Cost., che possono impugnare
leggi, risoluzioni parlamentari, decreti governativi e ministeriali, al-
tri atti normativi sublegislativi e atti degli organi locali una moltitu-
dine di soggetti: 1/5 dei membri del Parlamento, il Presidente della
Repubblica, il Governo, gli organi delle autonomie locali (ma solo
per violazione dei diritti costituzionalmente riconosciuti alle autono-
mie territoriali), il Procuratore Generale (che puo impugnare leggi
e atti giuridici connessi ai procedimenti di competenza del suo uffi-
cio), nonché il Rappresentante dei Diritti Umani (che puo impugna-
re leggi e altri atti giuridici solo in violazione del Capitolo II Cost.,
sui diritti umani e le liberta fondamentali).

Nel resto della sfera del Caucaso, ai sensi dell’art. 130, III Cost.,
possono ricorrere in via astratta davanti alla Corte costituzionale
dell’Azerbaijan, impugnando leggi e altri atti normativi il Presidente
della Repubblica, il Mili Majlis, il Consiglio dei Ministri, la Corte Su-
prema, il Procuratore generale ed il Parlamento della Repubblica au-
tonoma di Nakhchivan; mentre in Georgia, ai sensi dell’art. 89 Cost.,
la Corte costituzionale puo essere adita su ricorso del Presidente della
Repubblica, del Governo, di almeno 1/5 dei membri del Parlamento,
degli organi rappresentativi delle due Repubbliche autonome Abkha-
zia e Ajara e del difensore civico. In base all’art. 22 LCCRG la Corte
¢ obbligata a pronunciarsi entro nove mesi, prorogabili dal suo Presi-
dente per ulteriori due mesi, mentre i soggetti legittimati possono im-
pugnare sia leggi che altri atti normativi governativi, presidenziali e
degli organi rappresentativi delle due Repubbliche autonome.
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Nell’ottica dei paesi dell’Asia centrale, i soggetti legittimati a
ricorrere in via principale dinanzi alla Corte costituzionale dell’Uz-
bekistan impugnando leggi, risoluzioni parlamentari, decreti presi-
denziali e governativi, nonché ordinanze degli enti locali sono le due
Camere del Parlamento, i suoi Presidenti, il Presidente della Repub-
blica, i gruppi parlamenti (almeno 1/4 dei membri di una Camera),
la Corte Suprema, il suo Presidente, il Procuratore generale, non-
ché la Corte ex officio se la richiesta proviene da almeno tre giudici
costituzionali (art. 19 LCCRU). La Corte ha ’obbligo di iniziare il
procedimento entro sette giorni dalla presentazione del ricorso e di
pronunciarsi entro tre mesi (art. 20 LCCRU).

In Tagikistan, i titolari del diritto di saisine non sono stati indi-
viduati dalla Costituzione ma dall’art. 37 LCCRT, ai sensi del quale
possono ricorrere in via principale davanti alla Corte, impugnando
leggi, altri atti parlamentari, atti presidenziali, governativi e di altri
organi dell’amministrazione centrale, decisioni della Corte Suprema
e dell’Alta Corte economica, il Presidente della Repubblica, il Par-
lamento in seduta comune, nonché separatamente entrambe le Ca-
mere, i singoli parlamentari, il Governo, la Corte Suprema e I’Alta
Corte economica, I'ombudsman, il Parlamento della Repubblica au-
tonoma di Gorno-Badakhshan e gli organi locali della Citta di Du-
sambe; sono altrettanto legittimati ad adire la Corte, impugnando
atti ministeriali e altri atti dell’amministrazione centrale e degli enti
locali, il Procuratore generale, il Parlamento della Repubblica auto-
noma di Gorno-Badakhstan ed il Sindaco di Dusambe.

In Kirghizistan, infine, prima dell’adozione della Costituzione
del 2010 e in base a quella che era la piu recente legge sui procedi-
menti davanti alla Corte costituzionale del 20 luglio 2009, n. H 235,
si specificava che i soggetti legittimati a ricorrere dinanzi alla Cor-
te, impugnando leggi e altri atti normativi, fossero il Presidente del-
la Repubblica, il Parlamento, il Governo, il Primo Ministro, e orga-
ni rappresentativi locali (artt. 17-18). La Costituzione del 2010 non
dispone nulla riguardo la tipologia dei controlli esercitabili dalla Ca-
mera costituzionale, ma I’art. 22 della nuova LCCRK specifica che
possono ricorrere dinanzi alla Camera costituzionale in via astrat-
ta, impugnando atti legislativi e altri atti normativi, il Parlamento, il
singolo parlamentare, il Presidente della Repubblica, il Governo, il
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Primo Ministro, le assemblee rappresentative locali, il Procuratore
generale e 'ombudsman.

b) Il controllo concreto

La disciplina del controllo astratto ¢ stata accompagnata nella
quasi totalita dei paesi dalla previsione del controllo concreto. Nella
maggior parte delle esperienze le Costituzioni (e/o le leggi di attua-
zione del disposto costituzionale sulle Corti costituzionali) specifica-
no tipicamente che qualora nel corso di un processo (civile, penale o
amministrativo) sorga la questione circa la legittimita costituziona-
le di una legge (o altro atto normativo) da applicare alla fattispecie
concreta il giudice dovra sospendere il processo e rimettere la que-
stione davanti alla Corte costituzionale. La questione puo essere sol-
levata sia su istanza delle parti sia dal giudice ex officio, mentre in
attesa della decisione della Corte, il giudizio civile, penale o ammi-
nistrativo dovra essere sospeso. Tale disciplina ¢ riscontrabile nella
Repubblica Ceca (art. 95 Cost.); Slovacchia (art. 101 Cost.); Unghe-
ria (art. 24 Cost. del 2012 che ha lasciato sostanzialmente invaria-
ta la precedente disciplina); Lituania (art. 101 Cost.); Slovenia (art.
160 Cost.); Montenegro (art. 150 Cost.); Serbia (art. 63 LCCRS);
Bosnia-Erzegovina (art. VI, c. 3, lett. ¢) Cost.) e Albania (art. 101
Cost.). In alcuni casi la Corte non ¢ vincolata al petitum contenu-
to nell’ordinanza di rimessione ma puo estendere di sua iniziativa il
controllo ad altre norme se collegate con quella impugnata, giungen-
do in tal modo a dichiarare I'incostituzionalita di altre disposizioni
di leggi (o di altri atti normativi) '8,

Sebbene tale ¢ il quadro generale della disciplina del giudizio in
via incidentale ci sono pero alcune eccezioni in cui almeno origina-
riamente il controllo concreto incontrava limiti: gli esempi sono dati
dalla Croazia e Polonia. In particolare, nell’ordinamento croato sino
alla modifica della LCCRC del 1999 I’art. 14 prevedeva che se nel
corso di un giudizio fosse stata sollevata la questione di legittimita
costituzionale di una legge, il tribunale davanti al quale la questio-

180 Cfr. a mero titolo esemplificativo Slovenia, art. 30 LCC; Serbia, art. 54
LCC; Montenegro, art. 41 LCC.
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ne era sorta doveva sospendere il giudizio e investire della questione
la Corte Suprema (e non direttamente la Corte costituzionale), es-
sendo stata la Corte Suprema I’'unico giudice legittimato a rivolgersi
direttamente all’organo di giustizia costituzionale. Diversamente, se
nel corso di un giudizio fosse stata sollevata una questione di costi-
tuzionalita-legalita di un altro atto normativo, il giudice era obbli-
gato alla sua disapplicazione, non sospendendo il processo ma de-
cidendo il caso applicando direttamente la legge e informando con-
testualmente della questione la Corte Suprema. Nella dottrina cro-
ata rimaneva comunque l'interrogativo se in quest’ultima ipotesi la
Corte Suprema fosse o meno obbligata ad investire della questione
il Giudice costituzionale. Si tratto invero di una disciplina che rap-
presentava un’evidente eredita lasciata nell’ordinamento croato dal
precedente sistema jugoslavo di giustizia costituzionale, dove, come
visto, il controllo concreto rimase limitato'®!. La modifica della LC-
CRC del 1999 ha, tuttavia, trasformato profondamente tale impo-
stazione e risolto le incertezze. L’art. 37 LCCRC stabilisce ora che
se nel corso del giudizio viene sollevata una questione di legittimita
costituzionale, il giudice ha ’obbligo di sospendere il giudizio e in-
vestire della questione direttamente la Corte costituzionale. Al con-
trario, se la questione sollevata ha ad oggetto un altro atto normati-
vo, il giudizio non sara sospeso, in quanto il giudice ha I'obbligo di
applicare al caso concreto direttamente la legge, rimettendo al con-
tempo la questione concernente la costituzionalita e la legalita de-
gli atti normativi diversi dalla legge alla Corte costituzionale ed in-
formandone la Corte Suprema'®?. In Slovenia, invece, le Corti ordi-
narie possono eliminare direttamente gli atti sublegislativi illegali o
incostituzionali se adottati dalle comunita locali. Si tratta prevalen-
temente di atti amministrativi con carattere astratto. Secondo parte
della dottrina slovena tale previsione avrebbe introdotto nell’ordi-
namento elementi di tipo diffuso di sindacato di costituzionalita'®.

Similmente, in Polonia in base alla legge del 1985 la discipli-

181 Cfr. supra, cap. II, par. 4.2.3.

182 1 CRNIC, Pokretanje postupka za ocjenu ustavnosti i zakonitosti pred
Ustavnim sudom (L’attivazione del controllo di costituzionalita e legalita), in Slo-
bodno poduzetnistvo, n. 8/2001, p. 93 ss.

18 M. Krivic, Ustavno sodisce: pristojnost in posopek, cit., p. 62.
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na del controllo concreto prevedeva che, se nel corso di un giudizio
fosse stata sollevata una questione di legittimita costituzionale, il
tribunale presso il quale si era posta la questione non potesse rivol-
gersi direttamente al Tribunale costituzionale, ma dovesse indirizza-
re la questione alternativamente al Presidente della Corte Suprema,
al Presidente dell’Alta Corte amministrativa, ai Ministri o ad altri
organi centrali affinché questi la rivolgessero a loro volta al Giudi-
ce costituzionale. Tale limitazione, anche in questo caso lasciata in
eredita dal regime socialista, ¢ stata abbandonata con le innovazioni
introdotte dalla Costituzione del 1997, la quale ora prevede espres-
samente all’art. 193 Cost. un controllo di tipo concreto incidentale,
sancendo il potere di ogni giudice di rivolgere “questioni giuridiche”
direttamente al Tribunale costituzionale.

Una disciplina del controllo concreto alquanto simile a quella
originariamente prevista dagli ordinamenti croato e polacco ¢ sta-
ta introdotta e tuttora mantenuta nell’ambito di alcuni ordinamen-
ti della sfera post-sovietica dove, quindi, il giudizio incidentale in-
contra limiti; ne costituiscono gli esempi la Moldavia e I’Ucraina.
Nel caso moldavo, ai sensi degli artt. 11 c.p.c. e 10 c.p.p., se nel
corso di un giudizio viene sollevata una questione di legittimita co-
stituzionale il giudice comune deve sospendere il processo e inve-
stire della questione la Corte Suprema di giustizia. Quest’ultima,
se concorda con le valutazioni del giudice, puo sollevare poi I’ecce-
zione di costituzionalita davanti alla Corte costituzionale secondo
la procedura fissata dall’art. 135, c. 1 lett. g) e dall’art. 4, c. 1 lett.
g) CGC. Che tale impostazione del controllo incidentale si risolva
in un limite del sistema moldavo di giustizia costituzionale ¢ stato
sottolineato dalla stessa Corte costituzionale, che aveva sollecita-
to il Parlamento affinché modificasse le disposizioni relative all’ac-
cesso alla Corte poiché «non consentire ad ogni giudice di adire
direttamente la Corte significa ledere la sua indipendenza sancita
dall’art. 116.1 Cost.». Ad oggi, pero, non si sono avute modifiche
di alcun tipo.

Similmente, in Ucraina la LCCRU si limita a disporre che una
questione di legittimita costituzionale possa sorgere nel corso di un
processo pendente nel qual caso il processo dovra essere sospeso,
mentre non si precisa nulla riguardo al soggetto legittimato ad adire
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la Corte costituzionale. L’iniziativa non spetta pero a tutti i giudici,
ma al pari del caso moldavo, il giudice ordinario si deve rivolgere al
plenum della Corte Suprema, alla quale spettera poi di decidere se
adire o meno la Corte costituzionale'®*. Il limite che vede la mancan-
za di accesso di tutti i giudici alla Corte costituzionale ¢ stato sotto-
lineato in negativo dalla Commissione di Venezia in sede di parere
sulla LCCRU™,

Nell’ottica del resto dei paesi post-sovietici la disciplina del con-
trollo concreto incontra, invece, due tendenze. La prima ¢ riscontra-
bile nei paesi in cui il giudizio in via incidentale ha trovato una re-
golamentazione del tutto peculiare; gli esempi sono dati dalla Rus-
sia e dalla Bielorussia. In Russia, il giudizio in via incidentale ¢ sta-
to introdotto solo a partire dalla seconda esperienza di giustizia co-
stituzionale, inaugurata con I’entrata in vigore della Costituzione
del 1993 e ne costituisce, pertanto, una delle novita piu rilevanti.
In particolare, il controllo concreto ¢ stato introdotto dall’art. 101
LCCEFR, ai sensi del quale un tribunale, nell’esaminare una causa, in
qualunque grado di giudizio, pervenendo alla convinzione della non
conformita alla Costituzione di una legge applicata o da applicarsi in
tale causa si rivolge alla Corte costituzionale con un’istanza (zapros)
di verifica della costituzionalita di tale legge. L’istanza ¢ ammissibile
qualora la legge sia stata o vada applicata, secondo I’opinione del tri-
bunale, al caso concreto che si trova a dover decidere. Dal momento
in cui il tribunale prende la decisione di rivolgersi alla Corte e fino
alla pronuncia da parte di quest’ultima, il procedimento giudiziario
o I’esecuzione della sentenza gia emessa devono essere sospesi (art.
103 LCCFR). Per quanto riguarda i tribunali che possono rivolgersi
alla Corte costituzionale si tratta di qualunque giudice della Federa-
zione Russa: i giudici ordinari e arbitrali (comprese le Corti Supre-
me che mantengono pero la possibilita di adire la Corte costituzio-

18 P, MARTINENKO, Competénces de la Cour constitutionnelle: modéle ucrai-
nien, cit., p. 39, osserva la scarsita dell’utilizzo del controllo concreto per il trami-
te della Corte Suprema quale modalita di accesso alla Corte costituzionale; infatti,
sino al 2000 la Corte Suprema non aveva mai rinviato questioni alla Corte costitu-
zionale per tale via.

18 S, BarTOLE, Comments on the law on the constitutional court of Ukraine,
CDL(1997)004, in www.venice.coe.
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nale anche nell’ambito del controllo astratto), le Corti costituzionali
o statutarie dei soggetti della Federazione e i giudici di pace. L’istan-
za puo essere presentata in qualunque grado di giudizio. L’iniziativa
di rivolgersi alla Corte costituzionale pud provenire anche su istanza
delle parti, tuttavia la decisione di rivolgersi all’organo di giustizia
costituzionale deve essere sempre presa dal giudice, che non si trova
quindi vincolato dalla posizione delle parti'®,

La disciplina del giudizio in via incidentale rimane, tuttavia, poco
chiara nel precisare due punti salienti che meritano un approfondimen-
to: il primo ¢ dato dalla previsione dell’obbligo del giudice di rimettere
la questione davanti alla Corte costituzionale. In tal senso, la Corte co-
stituzionale ha chiaramente affermato che si ¢ in presenza di un vero e
proprio obbligo e non di una mera facolta dei giudici comuni di adirla
quando ritengono che I’atto da applicare nel caso pendente sia incosti-
tuzionale. Si tratta di affermazioni che precludono, quindi, ogni pos-
sibilita di esistenza contemporanea del controllo diffuso, almeno per
quanto riguarda il sindacato sulle leggi. L.’obbligo dei giudici di rimet-
tere la questione di costituzionalita dinanzi all’'organo di giustizia costi-
tuzionale non limita, secondo la Corte, il potere del giudice di decidere
quale ¢ la legge applicabile al caso concreto nell’ipotesi di contraddizio-
ne tra piu leggi. Il secondo punto ¢ dato dall’interrogativo su cosa deb-
ba intendersi per «legge applicata dal giudice per risolvere un caso con-
cretox. Il termine sembrerebbe indicare che il caso sia stato gia risolto
dal giudice sulla base della legge della cui costituzionalita si discute, con
la conseguenza che il giudice che aveva applicato la legge dopo la chiu-
sura del processo possa comunque presentare |'istanza alla Corte per-
ché ne verifichi la costituzionalita. Si tratta di una scelta originale non
riscontrabile né nei paesi dell’Est europeo, né nelle esperienze occiden-
tali, dove il giudice, se ha un dubbio di costituzionalita sulla legge da
applicare (Italia) o ¢ certo della sua incostituzionalita (Germania e Spa-
gna), rimette la questione sospendendo il processo a guo, ma non puod
piu adire la Corte costituzionale una volta applicata la legge'®’.

186 Cfr. A. D1 GREGORIO, Il ruolo della Corte costituzionale russa nella tutela
dei diritti e delle liberta dei cittadini, in G. DE VERGOTTINI (cur.), Giustizia costitu-
zionale e sviluppo democratico nei paesi dell’Europa centro-orientale, cit., p. 85.

187 Sul punto cfr. anche F. FEpE, La giurisdizione costituzionale nelle repub-
bliche europee della ex Unione sovietica, cit., p. 151.
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Si presenta ancora diversa, nonché peculiare la disciplina del
controllo incidentale in Bielorussia; se nel corso di un processo il
giudice ritiene che un atto applicabile al caso concreto sia incosti-
tuzionale, egli ¢ tenuto a decidere conformemente alla Costituzio-
ne, e dopo la pubblicazione della sentenza a sottoporre la questio-
ne alla Corte costituzionale, indirettamente, attraverso il filtro della
Corte Suprema o della Corte Suprema per le questioni economiche.
Le due Corti sono tenute ad inoltrare I'istanza all’organo di giusti-
zia costituzionale entro un mese (art. 6 LCCRB). Il giudizio in via
incidentale si presenta, quindi, come ibrido poiché contraddistinto
da due elementi riscontrabili in altri ordinamenti post-sovietici: a) il
filtro della Corte Suprema (Moldavia, Ucraina) e b) I’obbligo di im-
pugnare una legge sulla cui base ¢ stato gia risolto il caso concreto,
che richiama il sistema russo di controllo concreto dove il giudice
puo risolvere il caso concreto applicando la legge e dopo la chiusura
del processo presentare istanza alla Corte costituzionale affinché ne
verifichi la costituzionalita.

La seconda tendenza che il giudizio in via incidentale incontra
nella sfera post-sovietica ¢ data dal fatto che, diversamente dai pae-
si dell’Europa centro-orientale, dove tale tipologia di controllo ave-
va trovato sin dall’origine la propria disciplina, nella maggior parte
degli ordinamenti post-sovietici il controllo concreto ha trovato la
propria regolamentazione solo in un momento successivo: cosi in
Lettonia esso ¢ stato introdotto solo in seguito alla modifica della
LCCRL del 2000, per cui ora si dispone che ogni giudice, qualora
nel corso di un giudizio ritenga che un atto normativo rilevante per
la risoluzione del caso non sia costituzionale o comunque confor-
me ad una norma gerarchicamente superiore, sospende il processo,
e, con decisione motivata, invia la questione davanti alla Corte (art.
19, c. 1 LCCRL); in Armenia il controllo concreto ¢ stato inserito
all’art. 101 della Costituzione del 2005, rappresentando una impor-
tante novita rispetto al precedente sistema di giustizia costituziona-
le introdotto dalla Costituzione del 1995. L’art. 101 Cost. precisava
che se nel corso di un giudizio il giudice avesse avuto il dubbio che
un atto normativo rilevante ai fini della risoluzione del caso concreto
fosse incostituzionale il processo principale doveva essere sospeso,
mentre la questione di legittimita costituzionale rinviata alla Corte.
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La Costituzione del 2015 ha riconfermato tale disposto all’art. 168;
in Georgia, il giudizio in via incidentale ¢ stato previsto con la mo-
difica della LCCRG del 2002 (operata con l. n. 1264/2002), il cui
art. 19 stabilisce ora che se nel corso di un giudizio il giudice rilevi
che vi siano basi sufficienti per ritenere che una legge o un altro at-
to normativo applicabile nel caso concreto non ¢ conforme alla Co-
stituzione, il processo principale deve essere sospeso e la questione
rimessa dinanzi alla Corte costituzionale, la quale come nel caso del
controllo astratto dovra pronunciarsi entro nove mesi; in Tagikistan,
il controllo concreto ¢ stato inserito all’art. 37, n. 9 LCCRT dalla 1.
n. 368/2008 stabilendo che possono rimettere una questione di le-
gittimita costituzionale all’organo di giustizia costituzionale le “altre
corti” qualora la questione sorga nel corso di un giudizio; in Kirghi-
zistan, il controllo concreto ¢ stato introdotto in seguito all’entrata
in vigore della Costituzione del 2010 nella nuova LCCRK del 2012
che all’art. 22 precisa che possono rivolgersi alla Camera costituzio-
nale tutti i giudici del paese. Nel disegno di legge di revisione costi-
tuzionale, attualmente al vaglio del Parlamento kirghizo e che, se
approvato, trasformera la Camera costituzionale in un organo con-
sultivo e non giurisdizionale attraverso la completa cancellazione
dell’art. 97 Cost., si prevede come sua unica competenza quella di
rispondere a questioni di costituzionalita delle leggi e altri atti nor-
mativi pervenute dai tribunali locali. In tal senso, la Camera costi-
tuzionale conserverebbe un potere alquanto limitato di esercitare
il controllo concreto, potendo adottare in merito solamente pareri.
Una situazione diversa da quella che il Kirghizistan sta attualmente
sperimentando si ¢ avuta, invece, in Azerbaijan; il controllo concre-
to ¢ stato introdotto all’art. 130, IV Cost. con la riforma costituzio-
nale del 2002, tuttavia il giudizio in via incidentale ¢ stato alquanto
limitato dal momento che i tribunali nel corso di un processo pen-
dente possono rivolgersi alla Corte costituzionale, sospendendo il
giudizio, e richiedendo alla stessa solamente la corretta interpreta-
zione delle leggi e disposizioni costituzionali disciplinanti i diritti
umani e le liberta fondamentali; si tratto, infatti, di un adeguamen-
to resosi necessario per 'ingresso del paese nel Consiglio d’Europa.

Vi sono poi ulteriori due casi di paesi in cui il controllo concre-
to ¢ stato plasmato su esempio del modello nordamericano di giu-
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stizia costituzionale. Gli esempi sono dati dall’Estonia, dove, come
gia anticipato, tutti i giudici possono sindacare sulla legittimita co-
stituzionale delle leggi e, piu sorprendentemente, dalla Repubblica
di Macedonia. Nel caso estone, il controllo concreto non ¢ esercita-
to dalla Corte Suprema in via esclusiva, ma ai sensi dell’art. 15, c.
2 Cost. da ogni singolo giudice, che nel caso di riscontrata non con-
formita di una norma legislativa con il dettato costituzionale deve
disapplicare la norma ritenuta incostituzionale con effetti inter par-
tes. In tal modo, il disposto costituzionale ha introdotto nell’ordi-
namento estone un controllo di tipo diffuso, concerto e dichiarati-
vo, modellato sul sistema americano. Tuttavia, in Estonia non vige
il principio anglosassone del precedente vincolante, appartenendo
il paese alla famiglia giuridica di civil law, per cui la configurazione
del controllo concreto, cosi come ora esposta, avrebbe creato irri-
solvibili problemi di incertezza del diritto. La soluzione originaria-
mente configurata prevedeva, quindi, che in seguito alla disappli-
cazione della norma considerata incostituzionale nel caso concreto
la questione dovesse essere trasmessa ed esaminata dalla Camera
costituzionale, ovvero, se ne ricorressero i presupposti, dal plenum
della Corte Suprema, in quanto 'unico organo dotato del potere di
annullare gli atti incostituzionali e di adottare sentenze con effica-
cia erga omnes. L’obbligo del giudice ordinario di informare la Cor-
te Suprema una volta che ha deciso il caso pendente disapplicando
la legge o altro atto normativo si presentava (e continua a presen-
tarsi) come punto di raccordo del sistema di controllo di costituzio-
nalita estone: la mancanza del principio dello stare decisis ¢ stata
supplita, infatti, dal dovere a carico del giudice che ha disapplicato
I’atto di rivolgersi alla Corte Suprema. Ciononostante, la soluzione
presentava originariamente un grave inconveniente, dal momento
in cui, in ipotesi di decisioni difformi tra giudice ordinario e Came-
ra costituzionale, la decisione del giudice a@ quo, se non tempestiva-
mente impugnata, era destinata a produrre effetti tra le parti nono-
stante la diversa interpretazione offerta dalla Camera costituziona-
le'®, Al fine di risolvere le incongruenze derivanti dalla disciplina

188 Sul punto cfr. P. Roosma, Constitutional Review in Estonia: Procedural
Questions and their Practical Implications, cit., p. 1.
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contenuta nella LCSRE del 1993, tra cui il possibile contrasto tra
giudicati, secondo la disciplina delineata dalla nuova LCSRE del
2003, le parti del procedimento davanti al giudice ordinario dinanzi
al quale ¢ stata decisa la questione di costituzionalita possono ricor-
rere in appello, impugnando la pronuncia del primo giudice, solo
dopo I'entrata in vigore della pronuncia della Corte Suprema, non-
ché possono partecipare alla fase del giudizio che si svolge davanti
alla Camera costituzionale.

In Macedonia, né la Costituzione, né la LCCRM disciplinano il
controllo concreto, il quale ha trovato pero la propria regolamenta-
zione nella legge sull’ordinamento giudiziario del 1995, che ha in-
trodotto una sorta di controllo diffuso su esempio del modello nor-
damericano; nell’ipotesi in cui un giudice ordinario ritenga che la
legge da applicarsi per la risoluzione del caso concreto sia in contra-
sto con la Costituzione, il caso dovra essere deciso disapplicando la
legge ed applicando direttamente la Costituzione. L’efficacia della
decisione produce effetti inter partes. Solo nel caso in cui il giudice
si trovi nell'impossibilita di applicare direttamente la Costituzione
vige I'obbligo di sospendere il processo principale e di rimettere la
questione davanti alla Corte costituzionale.

Ulteriori eccezioni sono rappresentate, infine, nella sfera
dell’Europa centro-orientale dalla Bulgaria e, nella sfera post-sovie-
tica, dall’'Uzbekistan; in entrambi i casi 'unica tipologia di controllo
successivo prevista ¢ data dal controllo astratto, rimanendo, quindi,
il controllo concreto sconosciuto ad entrambi i paesi. Al contrario,
la Romania e il Kazakistan rappresentano, invece, i soli paesi in cui
'unica tipologia di controllo successivo introdotta ¢ rappresentata
dal giudizio in via incidentale. Nell’ordinamento rumeno, sino alla
riforma costituzionale del 2003 anche il controllo concreto fu sog-
getto a limiti, prevedendosi, in particolare, che il giudice comune
non fosse legittimato a sollevare una questione di legittimita costi-
tuzionale dinanzi alla Corte delle leggi approvate con maggioranze
qualificate, ovvero delle leggi riapprovate dal Parlamento in seguito
al controllo preventivo della Corte nella cui ottica ne era stata gia di-
chiarata I'incostituzionalita. In seguito al 2003, il controllo concreto
¢ stato plasmato, tuttavia, sulla base di quanto previsto nelle demo-
crazie dell’Europa occidentale; cosi, I’art. 144, lett. ¢) Cost. rume-
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na precisa ora che tra le funzioni della Corte costituzionale rientra
quella di decidere sulle eccezioni di costituzionalita sollevate davan-
ti alle istanze giudiziarie relative all’incostituzionalita delle leggi e
delle ordinanze. L’art. 23 LCCRR precisa che se una delle parti sol-
leva una questione di legittimita costituzionale nel corso di un giu-
dizio civile, penale o amministrativo, il giudice a quo ¢ tenuto a sot-
toporre la questione alla Corte costituzionale qualora ritenga la nor-
ma rilevante per la definizione del giudizio principale. Al pari della
Romania, dalla cui esperienza sembra aver trovato ispirazione, in
Kazakistan I’art. 78 Cost. introduce il giudizio in via incidentale per
cui «le corti non hanno il diritto di applicare leggi o altri atti norma-
tivi contrari ai diritti e alle liberta fondamentali costituzionalmente
garantiti. Nel caso in cui un tribunale rilevi che 'applicazione della
legge o di un altro atto violi i diritti costituzionalmente garantiti, il
processo deve essere sospeso e la questione indirizzata al Consiglio
costituzionale affinché questi ne dichiari I'incostituzionalita».

4. Il controllo di conformita degli atti interni ai trattati internazionali

Una soluzione del tutto originale nel panorama dei sistemi di
giustizia costituzionale di numerosi ordinamenti dell’Europa cen-
tro-orientale e che merita, pertanto, una trattazione separata ¢ data
dall’introduzione nelle Costituzioni (o nelle leggi sulle Corti costi-
tuzionali) della tipologia di controllo successivo rappresentata dal
controllo di conformita degli atti normativi interni ai trattati e con-
venzioni internazionali e/o principi generali del diritto internazio-
nale. Come gia accennato, il fondamento di tale previsione ¢ stret-
tamente legato all’accoglimento da parte delle Costituzioni dell’Est
del principio monistico quanto alla risoluzione dei rapporti fra dirit-
to interno e diritto internazionale, il che aveva implicato la positiviz-
zazione del principio della supremazia dei tratti internazionali sulle
leggi, senza accordare, tuttavia, agli accordi internazionali un ran-
go costituzionale'®. Alla luce della posizione assegnata alle fonti in-

189 Cfr. supra, cap. 1V, sez. 11, par. 6.
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ternazionali pattizie dal dettato costituzionale, cui come visto si ag-
giunge in molti ordinamenti anche un controllo preventivo dei trat-
tati internazionali non ratificati, gli organi di giustizia costituzionale
possono utilizzare le norme di un trattato internazionale validamen-
te ratificato alla stregua di parametro di validita delle norme interne.

Il potere delle Corti costituzionali di sindacare la conformita
della normativa interna con trattati internazionali e/o principi ge-
nerali del diritto internazionale ¢ stato espressamente riconosciuto
dalle Costituzioni, o, alternativamente, dalle leggi sulle Corti costi-
tuzionali in Albania, Bulgaria, Repubblica Ceca (sino al 2001), Slo-
vacchia, Ungheria, Polonia, Slovenia Serbia, Montenegro, Bosnia-
Erzegovina e Lettonia. In Croazia, ¢ stata, invece, la Corte costitu-
zionale ad affermare la propria competenza in materia.

Piu precisamente, I’art. 188 Cost. polacca sancisce che il Tri-
bunale costituzionale giudica sulla conformita degli atti legislativi e
degli altri atti normativi alle Convenzioni internazionali ratificate, la
cui ratifica ¢ stata autorizzata con legge; similmente, in Slovacchia
in base all’art. 124 Cost. la Corte costituzionale decide sulla confor-
mita delle leggi, dei regolamenti governativi e ministeriali, dei rego-
lamenti generali e vincolanti dell’amministrazione locale con i trat-
tati internazionali ratificati; I’art. 160 Cost. slovena afferma che la
Corte costituzionale giudica sulla conformita delle leggi e degli al-
tri atti sublegislativi ai trattati internazionali ratificati e ai principi
generali del diritto internazionale; ’art. 167 Cost. serba sembra ri-
prendere la Carta slovena stabilendo che la Corte giudica sulla con-
formita delle leggi ¢ degli altri atti normativi con i trattati interna-
zionali ratificati e con i principi generali del diritto internazionale;
similmente I’art. 149 Cost. bulgara afferma che la Corte giudica sul-
la conformita del diritto interno con le norme di diritto internazio-
nale generalmente riconosciute e trattati internazionali di cui la Bul-
garia ¢ parte; I’art. 131 Cost. albanese stabilisce che la Corte giudica
sulla conformita delle leggi e degli altri atti normativi con i trattati
internazionali; mentre I’art. 144 Cost. del Montenegro limita, inve-
ce, il sindacato di conformita ai trattati internazionali ratificati alla
sola legge; infine, in Lituania I’art. 16, n. 6 LCCRL afferma la com-
petenza della Corte di sindacare sulla conformita degli atti interni ai
trattati internazionali. In tutti questi casi tale tipologia di controllo
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¢ solitamente azionabile dagli stessi soggetti legittimati ad adire le
Corti costituzionali in via principale o dalla stessa Corte ex officio.

In Ungheria, invece, tale tipologia di controllo ¢ stata disciplina-
ta a livello costituzionale solo con la Legge fondamentale del 2012 e,
come nel caso del Montenegro, il sindacato di conformita ai trattati
internazionali ratificati ¢ stato limitato alla sola legge (art. 24, c. 2,
lett. f) Cost. del 2012)'°,

Ancora diverso ¢ poi il caso della Bosnia-Erzegovina dove le
particolarita gia espresse e inerenti al procedimento di adozione del-
la Costituzione di Dayton hanno portato all’introduzione dell’art. II,
c. 2, che stabilisce come le disposizioni sui diritti e le liberta fonda-
mentali disciplinati dalla CEDU sono direttamente applicabili, di-
sponendosi il loro primato sul diritto interno e stabilendosi, al con-
tempo, che nell’ambito del giudizio in via incidentale la Corte costi-
tuzionale possa assumere come parametro sia la CEDU, sia le norme
di diritto internazionale generalmente riconosciute'!.

Si differenzia ancora il caso della Croazia poiché il controllo di
conformita degli atti interni ai trattati internazionali non ¢ stato pre-
visto espressamente né dalla Costituzione, né dalla LCCRC. Sem-
mai, il fondamento sembra esserne dato dall’art. 140 Cost., ai sensi
del quale i trattati internazionali ratificati e approvati in conformita
alla Costituzione, nonché entrati in vigore fanno parte dell’ordina-
mento giuridico interno dello Stato e sono dotati di forza superiore
rispetto alla legge; dubbi insorgono, al contrario, dall’art. 128 Cost.,
il quale stabilisce che la Corte costituzionale giudica sulla confor-
mita delle leggi con la Costituzione e sulla costituzionalita e legali-
ta degli altri atti normativi, non menzionandosi, quindi, il control-

190 Cio non vuol dire che prima del 2012 la Corte costituzionale ungherese
non avesse esercitato tale tipologia di controllo, allorquando il fondamento di ta-
le competenza sembrava essere dato dall’art. 7 Cost. del 1989, ove si stabiliva che
I"'Ungheria si adegua ai principi generali del diritto internazionale generalmente ri-
conosciuti, e dall’art. 1 LCCRU del 1998 che proclamava espressamente la compe-
tenza della Corte costituzionale di giudicare sulla conformita degli atti normativi
alle convenzioni internazionali.

191 Quanto ai riferimenti costituzionali alla CEDU ¢ di particolare interesse
l’art. 17, c. 2 Cost. albanese, che, anche se pone la Convenzione europea ad un li-
vello intermedio tra Costituzione e legge ordinaria, precisa che questa costituisce il
minimo di tutela garantita e invalicabile che le leggi volte ad introdurre limitazioni
alle liberta fondamentali e ai diritti dell'uomo non possono superare.
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lo di conformita ai trattati internazionali'®?. La questione ¢ stata,
perd, risolta in via definitiva dalla Corte costituzionale con sent. n.
U-1/745/99 dell’8 novembre 2000. Il caso riguardava il contrasto tra
alcune disposizioni della legge nazionale sull’esproprio e la CEDU,
e nel risolvere la questione la Corte di Zagabria aveva affermato la
propria competenza di sindacare sulla conformita della normativa
interna con la CEDU e, piu in generale, con tutti i trattati interna-
zionali ratificati, ampliando, quindi, in via giurisprudenziale lo spet-
tro delle sue attribuzioni. Si affermava, in particolare, che sebbe-
ne tale tipologia di controllo non fosse stata prevista espressamente
dall’art. 128 Cost., essa era da ritenersi implicita poiché desumibile
dal combinato disposto dell’art. 5 Cost. (principio di costituziona-
lita e di legalita) e dell’art. 140 Cost., ai sensi del quale i trattati in-
ternazionali ratificati entrano a far parte dell’ordinamento giuridico
croato e sono sovraordinati alla legge. Tale posizione gerarchica de-
gli accordi internazionali impone, secondo la Corte, la necessita di
un controllo tra due atti, di cui I'uno gerarchicamente superiore (il
trattato), ’altro inferiore (la legge). Sulla base della posizione gerar-
chica attribuita ai trattati internazionali, la Corte croata sottolinea-
va, quindi, come ogni violazione della CEDU (e quindi di qualsiasi
trattato internazionale ratificato)'?® costituisse anche una violazione
della Costituzione e, in particolare, degli artt. 3, 4 e 141 Cost., pro-
clamandosi competente ad esercitare il sindacato sulla conformita
degli atti interni con tutti i trattati internazionali ratificati. Tale ap-
proccio della Corte di Zagabria non aveva solo aperto la strada al
controllo di convenzionalita nell’ambito dei giudizi in via principale
e incidentale, ma date le particolarita che incontra nel paese il con-
trollo incidentale ne ha confermato anche alcuni effetti procedurali:

192 Sul rapporto tra I’ordinamento internazionale e I’ordinamento interno cro-
ato cfr. pit ampiamente S. RobiN, Ustavni sud Republike Hrvatske i medunarodno
pravo (Corte costituzionale della Repubblica di Croazia e diritto internazionale), in
Zakonitost n. 8-12/1993, p. 578 ss. Sul punto mi sia permesso di rinviare anche a
C. PistaN, The Implementation of International/European Law in the Republic of
Croatia: Theory and Practice, cit., p. 31 ss.

195 Cio in quanto I'ordinamento croato non distingue tra varie tipologie di
trattati internazionali. Formalmente lo status dei documenti internazionali o so-
vranazionali sui diritti umani ¢ uguale allo status di tutti gli altri trattati interna-
zionali.
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a) se durante un processo sorge il dubbio sulla conformita della leg-
ge nazionale con il trattato internazionale, il giudice comune dovra
sospendere il processo e rimettere la questione dinanzi alla Corte co-
stituzionale; b) se invece durante un processo sorge il dubbio sulla
conformita dell’atto sublegislativo al trattato ratificato, il giudice ¢
obbligato a disapplicare I’atto sublegislativo nazionale e ad applica-
re direttamente il diritto internazionale pattizio; al contempo, deve
informare della questione la Corte costituzionale'**. Con la piu re-
cente decisione n. U-I1I-1801/2006 del 20 maggio 2009 la Corte ha
chiarito ulteriormente di poter controllare la conformita della nor-
mativa nazionale con i trattati ratificati anche quando si trova a de-
cidere su ricorsi diretti dei cittadini.

Una volta specificata la propria competenza di sindacare sulla
conformita degli atti giuridici interni con trattati internazionali, la
Corte di Zagabria ha precisato meglio anche la posizione dei tratta-
ti internazionali e, specialmente della CEDU, nell’ordinamento in-
terno statale, specificando che il diritto internazionale pattizio puo
essere assunto come parametro per sindacare accanto alle leggi or-
dinarie anche le leggi organiche, ma non le leggi costituzionali e di
revisione costituzionale. Con la sent. n. U-1/778/02, i giudici di Za-
gabria precisarono, infatti, che le leggi costituzionali e di revisione
costituzionale non sono assoggettabili al controllo di convenzionali-
ta poiché ai sensi dell’art. 140 Cost. gli accordi internazionali riman-
gono gerarchicamente sovraordinati alla generalita delle altre leggi,
ma subordinati agli atti di rango costituzionale. In tutti gli altri casi,

194 Cfr. Corte costituzionale della Croazia, sent. n. U-1/745/99 dell’8 novem-
bre 2000 (c.d. caso Espro). L’orientamento accolto dalla Corte costituzionale ¢ sta-
to di fatto quello gia proposto dalla dottrina croata. In tal senso, cfr. S. RopIN, Ne-
suglasnost zakona i Medunarodnog ugovora jest povreda Ustava (La non confor-
mita della legge al Trattato internazionale é violazione della Costituzione), in Zbor-
nik Pravnog fakulteta u Zagrebu, n. 48/1998, p. 491 ss. Secondo J. OmEJEC, Legal
framework and case-law of the Constitutional Court of Croatia in deciding on the
conformity of Laws with international treaties, Report, CDL-JU(2009)035, p. 1,
tale prassi giurisprudenziale avrebbe riservato alla CEDU e ad altri trattati interna-
zionali ratificati una posizione del tutto speciale nell’ordine gerarchico delle fonti;
sebbene formalmente i trattati ratificati rimangono subordinati alla Costituzione,
essi avrebbero acquisito, in realta, uno status quasi-costituzionale, in quanto il loro
ruolo sarebbe uguale a quello della Costituzione, potendo essere assunti come pa-
rametro nei giudizi instaurabili dinanzi alla Corte.
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invece, il trattato internazionale ¢ sicuramente qualificabile a pieno
titolo come parametro nei giudizi instaurabili davanti alla Corte co-
stituzionale.

Per certi versi si avvicina all’esperienza croata quella della Re-
pubblica Ceca; la revisione costituzionale del 2001 aveva sottratto
alla competenza della Corte costituzionale il potere di accertare la
conformita della legislazione interna ai trattati internazionali, intro-
ducendo all’art. 95 Cost. un controllo di convenzionalita in via dif-
fusa. Si tratta, come ¢ stato sottolineato, dell’unico caso tra i paesi
dell’Est, dove si stabilisce che il giudice, vincolato alla legge e al trat-
tato internazionale che ¢ parte dell’ordinamento giuridico interno,
possa decidere della conformita di un atto giuridico interno al trat-
tato internazionale. Ciononostante, la Corte costituzionale ceca ha
continuato a richiamare nelle proprie pronunce i trattati ratificati, e
soprattutto, le convenzioni in materia dei diritti umani, attribuendo
agli stessi non solo un rango sovra-legislativo, ma sottolineando co-
me tali convenzioni conservassero il loro status costituzionale. In tal
modo la Corte di Brno aveva attribuito a tali convenzioni un rango
pari ordinato alla Costituzione di cui in realta erano sprovviste an-
che prima della revisione costituzionale del 2001'%.

In tutti i paesi richiamati, I'introduzione del controllo di con-
venzionalita accanto al controllo di costituzionalita (e di legalita) ha
finito indubbiamente per contribuire ad accrescere i casi in cui i giu-
dici costituzionali dell’Est hanno avuto la possibilita di confrontarsi
con norme internazionali. Sul piano della prassi giurisprudenziale &
possibile riscontrare, infatti, ampi richiami ai trattati internazionali
e, soprattutto, alle Carte internazionali dei diritti tra le quali assu-
me particolare valore la Convenzione europea dei diritti dell’'uomo e
la giurisprudenza della Corte di Strasburgo. In dottrina ¢ stato cosi
possibile sottolineare come la sensibilita al dialogo multilivello tra le
Corti sembrerebbe essere innata, ovvero congenita ai Giudici costi-
tuzionali dell’Est europeo'®.

A differenza dalle esperienze citate, dove il controllo di confor-

195 Cosi O. PorLiciNo, Allargamento dell’Europa a Est e rapporto tra Corti co-
stituzionali e Corti europee, cit., p. 216 ss.

196 Ibidem, p. 209. Piu in generale sul dialogo fra le Corti v. G. DE VERGOTTINI,
Il dialogo transnazionale fra le corti, Il Mulino, Bologna, 2010.
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mita della normativa interna ai trattati internazionali ¢ stato previsto
espressamente dal testo costituzionale, ovvero affermato dalla giuri-
sprudenza costituzionale, vi sono poi ordinamenti in cui tale tipolo-
gia di controllo non ¢ stata prevista, ma in cui la prassi giurispruden-
ziale dimostra che le Convenzioni internazionali sui diritti umani so-
no state largamente utilizzate come parametro per sindacare la nor-
mativa interna, ovvero come criteri interpretativi delle disposizio-
ni costituzionali. Tale tendenza ¢ rinvenibile in alcuni ordinamenti
dell’area post-sovietica dove, tra I’altro, con I'unica eccezione della
Lettonia, il controllo di conformita degli atti interni al diritto inter-
nazionale pattizio ¢ rimasto sconosciuto. Ne costruiscono gli esempi
I’Estonia, la Lituania, la Federazione Russa e la Moldavia.
Nell’ordinamento estone, I'art. 123, c. 2 Cost. afferma che nel ca-
so di conflitto tra norme interne e quelle internazionali debbano esse-
re applicate le seconde, ma non prevede che il parametro di costitu-
zionalita si estenda alle norme internazionali. Tuttavia, la prassi giu-
risprudenziale della Camera costituzionale dimostra che nell’esercizio
del controllo preventivo le norme dei trattati internazionali sono state
utilizzate alla stregua di parametro di validita della normativa interna.
Ne costituisce I'esempio la sent. n. 3-4-1-1-96 del 1° aprile 1996 con la
quale ¢ stata dichiarata I'incostituzionalita della legge sulle associazio-
ni non-profit per violazione degli artt. 11, 40 e 48 Cost. e della Conven-
zione delle Nazioni Unite sui diritti dei fanciulli, ratificata dall’Estonia
il 26 settembre 1991. Nella decisione la Camera costituzionale ha riba-
dito la supremazia dei trattati e delle convenzioni internazionali sulla
legislazione nazionale, estrapolabile dallo spirito dell’art. 123 Cost.'".
In Lituania, il Giudice costituzionale con le sentenze del 13 febbraio
1997 e del 9 dicembre 1998 ¢ sembrato, invece, orientato a considera-
re la CEDU e altre Convenzioni internazionali sui diritti umani come
criterio interpretativo dei diritti costituzionalmente garantiti'®®,
Anche nel caso della Federazione Russa il parametro di costitu-

Y7V, G. Gersasl, D. LoPriENO, Lapertura del diritto costituzionale al diritto in-
ternazionale dei diritti umani negli ordinamenti dell’Europa continentale, cit., p. 1107.

198 Siv. anche V. VapAPALAS, Opinion of the Constitutional Court of Lithua-
nia in the Case Concerning the Conformity of the European Convention on Human
Rights with the Constitution of Lithuania, in Zeitschrift fiir auslindisches offentli-
ches Recht und Vélkerrecht, n. 55/95, p. 1077 ss.
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zionalita non si estende ai trattati internazionali anche se spesso la
Corte costituzionale nel dichiarare I'incostituzionalita di alcune nor-
me legislative ne aveva sottolineato il contrasto anche con le Con-
venzioni internazionali sui diritti umani'®. L’art. 55, c¢. 1 Cost. di-
spone, infatti, che «I’elencazione nella Costituzione [...] dei diritti e
delle liberta fondamentali non deve essere interpretata come nega-
zione o riduzione degli altri diritti e liberta dell’'uomo e del cittadino
generalmente riconosciuti». Cosi la Corte costituzionale ¢ sembra-
ta considerare la categoria delle convenzioni sui diritti umani e, in
particolare, la CEDU, come criteri interpretativi delle disposizioni
costituzionali*®. Come nel caso lituano ed estone c¢io non significa
che la Corte abbia la competenza esplicita di verificare la conformi-
ta degli atti sottoposti al suo esame ai trattati o alle altre norme del
diritto internazionale. I riferimenti nella motivazione delle pronun-
ce a norme internazionali servono a fondare ulteriormente la posi-
zione di diritto, attribuendo in tal modo al diritto internazionale una
funzione ermeneutica. Il richiamo delle norme internazionali nella
prassi giurisprudenziale della Corte russa ha avuto un andamento
crescente soprattutto dopo il 1998, anno in cui il paese ratifico la
CEDU, cui si ¢ aggiunto in seguito un costante richiamo della giuri-
sprudenza della Corte di Strasburgo, le cui sentenze, pur non costi-
tuendo precedenti vincolanti, rappresentano un orientamento deter-
minante per ’organo di giustizia costituzionale®'. In alcuni casi pe-
1o la Corte costituzionale ha attribuito al diritto internazionale patti-
zio in materia di diritti lo stesso rango delle norme costituzionali: ¢ il
caso della decisione dell’11 giugno 2002, in cui 'organo di giustizia
costituzionale affermo che i principi in materia del diritto elettora-
le contenuti nella CEDU e nel Patto internazionale sui diritti civili e
politici fossero parte costitutiva dell’ordinamento della Federazione

199 Cfr. sentt. nn. 27 del 10 dicembre 1998, 19 del 16 giugno 1998 e 5 del
17 maggio 1995.

200 Con la ratifica della CEDU e dei suoi protocolli addizionali da parte della
Federazione Russa, avvenuta nel 1998, la Corte ha spesso motivato le proprie deci-
sioni prendendo a riferimento quest’ultima, come conseguenza dell’obbligo assunto
dal paese di osservare la Convenzione europea.

201 Sul punto V. Toumanov, Quelques aspects des relations entre le droit in-
ternational et la justice constitutionnelle en Russie, in P. GELARD (cur.), Droit con-
stitutionnel, Montchrestien, 1999, p. 329 ss.
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Russa e riconosciuti e garantiti da quest’ultima come diritti e liberta
costituzionali. Come conseguenza di tale impostazione le norme in-
ternazionali hanno cominciato a comparire anche nella parte dispo-
sitiva delle sentenze, in particolare, a partire dalla sent. del 17 luglio
2002, dove nel punto 1 del dispositivo la Corte dichiarava I'incosti-
tuzionalita di alcune disposizioni del codice di procedura penale e
della legge federale sulla Procura che consentivano il riesame di una
sentenza definitiva di assoluzione anche qualora nel precedente pro-
cedimento non fossero state commesse violazioni rispondenti ai cri-
teri previsti dal punto 2 dell’art. 4 del protocollo n. 7 della CEDU?%2,

In Moldavia, infine, sebbene i trattati internazionali non possono
assumere la qualifica di parametro, I’art. 4 Cost. stabilisce che le di-
sposizioni costituzionali relative ai diritti e alle liberta dell'uomo deb-
bano essere interpretate ed applicate conformemente alla Dichiara-
zione dei Diritti dell’'Uomo e ai Patti ed accordi internazionali di cui
la Moldavia ¢ parte. Di conseguenza, i trattati internazionali ratificati
sono venuti a costituire anche in questo caso criteri interpretativi delle
disposizioni costituzionali, cui la Corte ha fatto riferimento in diversi
casi: con la sent. n. 12 del 2 ottobre 1996 sono state dichiarate inco-
stituzionali alcune disposizioni della legge n. 369-XIII del 10 febbraio
1995 riguardanti la proprieta fondiaria, in quanto la Corte ha inter-
pretato le disposizioni costituzionali relative al diritto di proprieta alla
luce dell’art. 17 della Dichiarazione Universale dei Diritti dell’'Uomo.

5. La giurisdizione costituzionale delle liberta: ricorso individuale
e actio popularis

Il meccanismo del ricorso individuale con il quale il privato cit-
tadino incorre direttamente alla Corte costituzionale, lamentando la

202 Cosi A. D1 GRrReGORIO, La giustizia costituzionale in Russia. Origini, mo-
delli, giurisprudenza, cit., p. 206, che ricorda come la Corte russa si sarebbe spinta
anche oltre, poiché pur non essendo vincolata in alcun modo alla normativa dell’U-
nione europea, vi sono state occasioni in cui quest’ultima vi ha fatto riferimento:
nella sent. del 14 maggio 1999 avente ad oggetto la verifica di alcune disposizioni
del codice doganale della Federazione Russa ¢ presente un riferimento al codice do-
ganale dell’Unione europea del 1992.
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lesione dei suoi diritti fondamentali ¢ stato contemplato dalla quasi
totalita delle esperienze dei paesi dell’Europa centro-orientale, es-
sendo riscontrabile nella Repubblica Ceca, Slovacchia, Polonia, Un-
gheria, Albania, Slovenia, Croazia, Serbia, Montenegro, Macedonia
e, secondo una parte della dottrina, anche in Bosnia-Erzegovina. Ne
rimangono escluse le sole esperienze della Bulgaria ¢ della Romania.
Sul versante post-sovietico il ricorso diretto del cittadino era, invece,
inizialmente contemplato dalla Federazione Russa, Tagikistan, Kir-
ghizistan, Uzbekistan e Georgia, ma col passare del tempo se ne ¢
potuta apprezzare una sempre maggior diffusione: dal 2000 in Let-
tonia, dal 2004 in Azerbaijan e dal 2006 in Armenia.

In alcuni degli ordinamenti richiamati il ricorso diretto assu-
me tratti piu simili all’esempio tedesco, privilegiando o prevedendo
esclusivamente I'impugnativa di atti di applicazione della legge (sen-
tenze dei tribunali o atti amministrativi); in altri casi si prevede, in-
vece, I'impugnativa di atti normativi. Al di la delle differenze riscon-
trabili nei singoli casi, i requisiti per I'ammissibilita del ricorso sono
I'immediatezza e la personalita della violazione subita dal ricorrente
ed il previo esaurimento di rimedi giurisdizionali ordinari unito al ri-
spetto di un determinato termine. L’ammissione del ricorso da parte
delle Corti costituzionali comporta prevalentemente I’annullamento
dell’atto impugnato.

Guardando piu da vicino alle singole esperienze, il ricorso di-
retto del cittadino, gia previsto dalla della . cost. 27 febbraio 1991
sulla Corte costituzionale cecoslovacca, ¢ stato solo ripreso dalle vi-
genti Costituzioni della Repubblica Ceca, ¢ della Slovacchia. Nell ot-
tica della Repubblica Ceca il ricorso diretto, disciplinato dall’art. 87,
c. 1 lett. d) Cost., presenta caratteristiche molto aperte, essendo si-
mile al modello tedesco. In base all’art. 72, c. 1 lett. a) LCCRC, il
ricorso individuale (istavni stiznost) puo essere sollevato da qual-
siasi persona fisica o giuridica che ritenga che i suoi diritti e liberta
fondamentali garantiti da una legge costituzionale o da un trattato
internazionale siano stati violati da una decisione definitiva resa in
un procedimento in cui essa era parte, da un provvedimento o al-
to intervento da parte di un organo del potere pubblico e dopo aver
esperito tutti i mezzi di tutela legale previsti dall’ordinamento. Si
stabilisce espressamente che al ricorso individuale deve essere al-



352 Tra democrazia e autoritarismo

legata una copia della sentenza relativa all’'ultimo mezzo legale che
I’ordinamento concede a titolo di tutela giuridica, mentre il termi-
ne dei sessanta giorni entro il quale deve essere presentato a pena di
inammissibilita decorre dal giorno in cui diviene definitiva la senten-
za relativa all’ultimo mezzo legale che la legge riserva a tutela della
posizione giuridica soggettiva (art. 72, ¢. 2 LCCRC). Se il ricorso in-
dividuale dovesse essere dichiarato inammissibile perché il promo-
tore del ricorso non ha approfittato di tutti i mezzi processuali che la
legge concede a tutela del suo diritto, si prevede che la Corte non ¢
obbligata a respingere il ricorso se ricorre al contempo una delle due
ipotesi previste: la prima concerne i ricorsi individuali che risultino
di tale importanza da trascendere gli interessi privati del promoto-
re; la seconda si riferisce all’eventualita che il ricorso a mezzi legali
subisca notevoli ritardi che potrebbero comportare (o abbiano com-
portato) seri e inevitabili danni al promotore del ricorso (art. 75, c.
2 lett. a) e b) LCCRC). Si aggiunge che su richiesta di quest’ultimo
la Corte costituzionale possa discrezionalmente disporre di rinviare
I’esecuzione della sentenza impugnata quando ¢io non contrasti con
importanti interessi pubblici, nonché quando I’esecuzione della sen-
tenza (o I’attuazione del diritto concesso dalla sentenza ad una terza
persona) comporti al promotore del ricorso un danno infinitamen-
te maggiore di quanto potrebbe derivarne ad altre persone dal rin-
vio dell’esecuzione (art. 79, cc. 1-2 LCCRC). Ai sensi degli artt. 74
e 78, ¢. 1 LCCRC, il ricorrente puo allegare al ricorso costituzionale
una richiesta di annullamento di una legge o altro atto normativo o
di loro singole disposizioni la cui applicazione abbia comportato la
situazione che ¢ oggetto del ricorso costituzionale, nel qual caso la
Corte in sessione plenaria decidera secondo il procedimento previ-
sto per il controllo astratto.

In Slovacchia, la revisione costituzionale del 2001 ha apportato
innovazioni anche per quanto concerne il ricorso costituzionale, per
cui, come nel caso ceco, si prevede ora espressamente il riferimento
ai trattati internazionali che possono assumere la qualifica di para-
metro anche nei ricorsi individuali. L’art. 127, c. 1 Cost. precisa che
puo adire la Corte qualsiasi persona fisica o giuridica che lamenti la
violazione dei propri diritti e delle proprie liberta fondamentali, ga-
rantiti anche dalle convenzioni internazionali ratificate, da parte del-
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le decisioni esecutive degli organi centrali dell’amministrazione sta-
tale, degli organi locali dell’amministrazione statale e degli organi di
autogoverno territoriale, con cui siano stati violati i diritti e le liberta
fondamentali dei cittadini, qualora la protezione di tali diritti non sia
di competenza di altro tribunale. L’accoglimento del ricorso diretto
(ustavnd st’aznost’) comporta ’annullamento della decisione giuri-
sdizionale o del provvedimento amministrativo adottato sulla base
della norma impugnata. Se la violazione dei diritti e delle liberta del
singolo sono la conseguenza di un’omissione, la Corte pud ordinare
all’organo competente di sanare [’omissione cosi come puo disporre
il ripristino della situazione giuridica soggettiva del ricorrente alla
situazione antecedente la violazione (art. 127, c. 2 Cost.).

In Polonia, invece, il ricorso diretto del cittadino, introdotto so-
lo con la Costituzione del 1997, ¢ disciplinato dall’art. 191, c. 6
Cost., e si puo esercitare in caso di violazione dei diritti e delle li-
berta costituzionali realizzate da provvedimenti di natura definitiva
adottati da un’autorita amministrativa o giurisdizionale. L’oggetto
del ricorso diretto sono, quindi, le decisioni di organi giurisdizionali
e dell’autorita amministrativa che hanno acquisito carattere di de-
finitivita. Ai sensi dell’art. 47, c. 2 LTCRP il ricorso deve contene-
re la precisa indicazione dei diritti e delle liberta violati, dell’atto su
cui si fonda la decisione definitiva lesiva delle liberta fondamentali,
i motivi per i quali si ritiene che I’atto impugnato sia da qualificare
come incostituzionale e illegale. A differenza per quanto accade per
i giudizi in via principale e in via incidentale, quando il Tribunale
costituzionale si pronuncia su un ricorso individuale pud assumere
come parametro la sola Costituzione e cid anche quando I’atto im-
pugnato sia di grado sublegislativo (art. 79 Cost.). Sono escluse dal
ricorso diretto le questioni concernenti il diritto d’asilo e quelle re-
lative all’attribuzione allo straniero dello status di rifugiato. Ai sensi
dell’art. 49 LTCRP il ricorso ¢ sottoposto ad un esame preliminare
di ammissibilita che pud concludersi con una pronuncia di inammis-
sibilita inappellabile (art. 36, c. 7 LTCRP), adottata da un collegio
ristretto composto da tre giudici (art. 25, c. 3 LTCRP).

In Ungheria, il ricorso diretto del cittadino, gia previsto dalla
legge del 1989 (artt. 48-51), ¢ stato notevolmente esteso dalla re-
cente LCCRU del 2012. Al pari della precedente disciplina, 'art. 26
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LCCRU del 2012 stabilisce che chiunque lamenti una violazione dei
propri diritti costituzionali una volta esauriti tutti i rimedi previsti
dall’ordinamento puo impugnare davanti alla Corte la norma in for-
za della quale si ¢ adottato tale provvedimento amministrativo. A
differenza pero dalla precedente disciplina ora ¢ possibile promuo-
vere un ricorso diretto lamentando la lesione dei diritti costituzio-
nalmente garantiti da parte di provvedimenti adottati da un’autorita
giurisdizionale (art. 27 LCCRU). Nel solo caso in cui I’'ordinamento
non prevede altri rimedi giuridici, il ricorso individuale puo essere
promosso anche contro una legge la cui applicazione ha provocato
la lesione di un diritto costituzionalmente garantito anche se il pro-
motore del ricorso non ha esaurito tutti i mezzi processuali.

In Croazia, il ricorso diretto (ustavna tuzba), introdotto sin
dall’originario disposto costituzionale del 1990, ¢ oggi disciplinato
dall’art. 128 Cost. (e artt. 62-80 LCCRC). Sia la Costituzione che
la LCCRC del 1999 prevedono che chiunque possa ricorrere diret-
tamente davanti alla Corte costituzionale impugnando I’atto di un
organo statale, di un organo dell’amministrazione locale e regiona-
le, oppure una decisione amministrativa adottata da un funzionario
pubblico, ovvero un provvedimento giudiziario, qualora si ritenga
che tale atto o decisione abbiano violato i suoi diritti umani e le li-
berta fondamentali garantiti dalla Costituzione. Il ricorso diretto ¢
ammesso solo dopo il previo esaurimento dei rimedi giurisdiziona-
li ordinari, sebbene la Corte pud accogliere il ricorso anche prima
nell’ipotesi in cui un giudice non abbia emesso la decisione in tempi
ragionevoli. La stessa eccezione ¢ prevista nel caso in cui I'atto im-
pugnato leda gravemente i diritti costituzionali e conseguenze gravi
e irreparabili possono derivare al ricorrente dal mancato inizio del
procedimento davanti alla Corte. L’esame di ammissibilita del ricor-
so ¢ deciso all’'unanimita da un collegio ristretto di sei giudici. Se
questa non viene raggiunta la decisione deve essere adottata in ses-
sione plenaria. La decisione di ammissibilita assume la forma della
sentenza. L’art. 67 LCCRC stabilisce che la decisione di ammissibi-
lita del ricorso provochi I'abrogazione (ukinuti) dell’atto impugna-
to. Inoltre, la stessa Corte, attivandosi in questo caso ex officio se-
condo un procedimento astratto, puo procedere all’esame non del
solo atto impugnato, ma anche di un atto diverso dal quale potrebbe
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derivare I'ulteriore lesione dei diritti invocati dal ricorrente e nel ca-
so di riscontro positivo la decisione comporta ’abrogazione anche
di tale atto giuridico. Dato che I’abrogazione esplica i suoi effetti so-
lo pro futuro, la questione viene rimessa all’autorita competente che
ha I’obbligo di adottare un nuovo atto conforme alla decisione della
Corte costituzionale.

In base agli artt. 160, c. 1, 161 ¢ 162 Cost. (e artt. 50-60 LC-
CRC) anche la Corte costituzionale slovena ¢ competente a giudica-
re sui ricorsi costituzionali individuali (ustavna pritozba) che pos-
sono essere esperiti da ogni persona fisica o giuridica che ritenga di
avere subito una lesione dei suoi diritti umani e liberta costituzional-
mente garantite — inclusi i diritti introdotti nell’ordinamento attra-
verso la ratifica di trattati internazionali (sent. Up10/93) — da parte
di specifici atti amministrativi e giudiziari adottati da un organo sta-
tale centrale oppure da un ente periferico, sempre previo esaurimen-
to dei rimedi giurisdizionali ordinari. Anche in questo caso ¢ previ-
sto che la Corte possa pronunciarsi in via eccezionale su un ricor-
so costituzionale senza aspettare I’esaurimento dei rimedi previsti
dall’ordinamento quando la violazione del diritto & manifesta, oppu-
re se 'applicazione dell’atto specifico potrebbe causare al ricorrente
pregiudizi irreparabili. E previsto un previo esame di ammissibilita
deciso da un collegio ristretto composto da tre giudici la cui decisio-
ne ¢ inappellabile. Se il ricorso viene accolto la Corte si pronuncia
in Camera di Consiglio, sebbene puo sempre disporre la pubblicita
dell’'udienza. Durante il giudizio vi ¢ la possibilita che la Corte emet-
ta un’ordinanza con la quale sospende temporanecamente i procedi-
menti nei quali I’atto impugnato ¢ applicato vietandone in tal modo
I'ulteriore esecuzione®®. Ad ogni modo nel caso di accoglimento del
ricorso gli effetti delle decisioni variano in quanto I’atto impugnato
puo essere annullato o abrogato con efficacia retroattiva oppure so-
lo pro futuro, rimettendo la questione all’autorita competente. L’ac-
coglimento del ricorso pud provocare ulteriormente I’annullamento
o I’abrogazione della legge o di altri atti in base ai quali I’atto impu-

205 Sul punto cfr. anche E. D’OrLANDO, Giurisdizione costituzionale delle li-
berta e standard di integrazione europea: il caso sloveno, cit., p. 456 ¢ Z. FISER,
Ustavna pritozba (Il ricorso costituzionale), in M. PAVENIK, A. MavCi¢, Ustavno
sudstvo, cit., p. 275 ss.
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gnato ¢ stato adottato. Per via di un costante aumento di ricorsi in-
dividuali dinanzi alla Corte costituzionale nel corso degli anni, com-
portante il rischio che I'organo di giustizia costituzionale si trovasse
sovraccaricato da ricorsi diretti, nel 2007, ¢ stata modificata la LC-
CRS che ne ha introdotto alcuni limiti. In particolare, il ricorso si ri-
tiene ora non ammissibile rispetto a reclami di minore importanza,
dispute sulla proprieta, offese minori, ovvero di denuncia di costi
procedimentali. La Corte costituzionale ¢ obbligata, invece, ad ac-
cogliere ricorsi che lamentano una violazione seria dei diritti umani
e liberta fondamentali e che riguardano questioni costituzionali cosi
rilevanti da eccedere dall’'importanza del caso concreto.

Il ricorso individuale ¢ stato previsto dal Montenegro sin dalla
Costituzione del 1992 e poi ripreso da quella vigente del 2007, men-
tre in Serbia esso ¢ stato introdotto solo con I'entrata in vigore della
Costituzione del 2006. Ai sensi dell’art. 149, c¢. 3 Cost. del Monte-
negro il ricorso individuale (ustavna zZalba) pud essere esperito da
chiunque si ritenga leso nei suoi diritti e nelle sue liberta fondamen-
tali da un atto individuale adottato da organi statali, dall’ammini-
strazione centrale e dagli organi locali, previo esaurimento dei rime-
di giurisdizionali ordinari, entro 60 giorni dall’adozione di tale atto
e comunque non oltre tre mesi dalla scadenza del termine previsto.
Non si prevede la sospensione dell’esecuzione dell’atto impugnato
sino all’adozione della decisione della Corte, anche se quest’ultima
rimane libera di decidere il contrario, ma solo nell’ipotesi in cui I'e-
secuzione dell’atto impugnato possa provocare danni irreparabili.
L’accoglimento del ricorso provoca I’abrogazione (ukinuti) dell’atto
impugnato, mentre I’autorita competente avra 1’obbligo di adottare
un nuovo atto, entro tempi ragionevoli ed in conformita alla deci-
sione della Corte (art. 48-57 legge sulla Corte). Accanto a tale pro-
cedimento I’art. 47 LCCRM dispone di un’ulteriore ipotesi in cui il
singolo puo adire direttamente la Corte: chiunque si ritenga leso nei
suoi diritti e liberta fondamentali da un atto individuale adottato
sulla base di una legge o di un altro atto di cui la Corte ha gia dichia-
rato I'incostituzionalita, I'illegalita o la non conformita ad un tratta-
to internazionale, ha il diritto di richiedere all’organo che ha adot-
tato tale atto la modifica dello stesso. Il ricorso deve essere esperito
entro sei mesi dalla pubblicazione della pronuncia della Corte rela-
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tiva all’incostituzionalita dell’atto giuridico che funge da base all’e-
spletamento del ricorso diretto, e sempre che non sia trascorso pit
di un anno tra I’adozione dell’atto individuale e la presentazione del
ricorso davanti alla Corte.

L’art. 170 Cost. serba dispone che il ricorso costituzionale diret-
to (ustavna zZalba) possa essere esperito contro atti individuali adot-
tati da organi statali (o decisioni giudiziarie) in caso di lesione dei
diritti umani, delle liberta fondamentali, nonché dei diritti delle mi-
noranze garantiti dalla Costituzione, previo esaurimento dei rimedi
giurisdizionali e ad eccezione del caso in cui il ricorrente lamenti la
lesione del principio della ragionevole durata del processo (art. 82
LCCRS). II termine previsto per la presentazione del ricorso ¢ di 30
giorni dall’adozione dell’atto impugnato e comunque non oltre tre
mesi dalla scadenza di tale termine. Come in Montenegro non si pre-
vede la sospensione dell’esecuzione dell’atto impugnato sino all’ado-
zione della decisione della Corte, ma anche in tal caso quest’ultima
rimane libera di decidere il contrario nell’ipotesi in cui I'esecuzione
dell’atto impugnato possa provocare danni irreparabili. L’accogli-
mento del ricorso provoca I’annullamento (ponistiti) dell’atto impu-
gnato (artt. 83-90 LCCRS).

Mentre in Slovenia, Croazia, Serbia e Montenegro il ricorso in-
dividuale ¢ stato disciplinato similmente, si presentano come diver-
si i casi della Macedonia e della Bosnia-Erzegovina. Nell’ottica ma-
cedone, il ricorso costituzionale diretto ¢ pitu limitato, laddove I’art.
110 Cost. precisa che il singolo puo ricorrere direttamente alla Corte
contro un atto individuale (o decisione giudiziaria) lamentando uni-
camente la violazione di uno dei tre diritti fondamentali costituzio-
nalmente garantiti: liberta di comunicazione, di coscienza, di pen-
siero e di manifestazione pubblica del pensiero; liberta di associarsi
in partiti politici e libera attivita di questi ultimi; divieto di discrimi-
nazione dei cittadini in base al sesso, alla razza, alla religione, nazio-
nalita e appartenenza politica e sociale. Il regolamento interno del-
la Corte precisa che il singolo cittadino pud lamentare la lesione di
uno dei tre diritti entro due mesi dal giorno dell’adozione dell’atto e
comunque non oltre i cinque anni ¢ solo dopo che siano stati esperi-
ti tutti i rimedi giurisdizionali previsti dall’ordinamento. Durante il
procedimento la Corte puo richiedere con ordinanza la sospensione
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dell’esecuzione dell’atto impugnato sino all’adozione della sua sen-
tenza.

Il caso della Bosnia-Erzegovina si presenta come pit complesso,
poiché I'art. VI, punto 3, lett. b) Cost. Dayton afferma che la Corte
costituzionale ¢ competente a pronunciarsi in sede di appello avver-
so le sentenze emesse da «tutti i tribunali» della Bosnia-Erzegovina
aventi ad oggetto le materie disciplinate dalla Costituzione. Il riferi-
mento a “tutti i tribunali” ¢ stato interpretato dalla Corte nel senso
della sua competenza a pronunciarsi in sede d’appello anche con-
tro le decisioni adottate dalle Corti costituzionali delle due Entita.
E evidente che il disposto costituzionale & volto alla protezione dei
diritti e delle liberta fondamentali garantiti dalla Costituzione. Il ri-
corso in appello pud essere presentato previo esperimento di tutti i
rimedi giurisdizionali previsti ed entro 60 giorni dall’adozione della
decisione da parte di un tribunale. Peraltro, si tratta di un disposto
costituzionale di cui la dottrina ha fornito due diverse interpreta-
zioni: secondo alcuni autori, tale attribuzione confermerebbe che la
Corte andrebbe qualificata come parte del potere giudiziario e non
come organo autonomo e indipendente; secondo altri, invece, dietro
tale disposto si celerebbe la ustavna tuzba, ovvero il ricorso indivi-
duale®**. L’accoglimento del ricorso provoca I’abrogazione (ukinu-
ti) della decisione giudiziaria impugnata, mentre il tribunale compe-
tente ha I'obbligo di riaprire il processo ed emettere una nuova de-
cisione in conformita a quanto disposto dalla Corte. Il regolamento
interno (art. 64, c. 2) dispone che la Corte in casi eccezionali possa
procedere ad una revisione totale o parziale del provvedimento giu-
diziario impugnato, per cui la sentenza della Corte costituzionale si
sostituira a quella impugnata. Di fatto, in quest’ultima ipotesi si as-
siste alla trasformazione dell’organo di giustizia costituzionale in un
giudice di quarto grado®®.

204 Per tale dibattito cfr. Z. MiLjko, Odnosi izmedu Ustavnog suda Bosne i
Hercegovine i pravosudnih tijela, ukljucujuci Komisiju za ljudska prava i Komisiju
za raseljene osobe i izbjeglice (I rapporti tra la Corte costituzionale e la Commissio-
ne per i diritti umani), in Pravni vjesnik, n. 14/1998, p. 133.

205 Come nota Z. Miujko, Ustavno pravo Bosne i Hercegovine, cit., p. 324,
I'attribuzione di cui all’art. VI, punto 3, lett. b) Cost. poneva, almeno sino al 2007,
alcune problematiche riguardanti la divisione delle competenze nella tutela dei di-
ritti fondamentali fra I'organo di giustizia costituzionale e un altro organo compe-
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Quanto infine all’ordinamento albanese, I'art. 131, lett. i) Cost.
prevede che la Corte costituzionale decida in via definitiva dei ricor-
si individuali per violazione del diritto costituzionale al giusto pro-
cesso dopo che tutti i rimedi legali per la protezione di tale diritto
siano stati esauriti. Ai sensi dell’art. 134 Cost., possono accedere al-
la Corte, e solo per quanto riguarda le questioni relative ai “propri
interessi”, i singoli cittadini.

Sul versante post-sovietico, il ricorso diretto dei cittadini ¢ stato
piu raro in origine e il primo paese che lo aveva introdotto ¢ rappre-
sentato dalla Federazione Russa. Il vigente art. 125, ¢. 4 Cost. stabi-
lisce che la Corte a seguito di un ricorso inerente a violazioni dei di-
ritti e delle liberta costituzionali dei cittadini, nonché su istanza dei
tribunali, verifica la costituzionalita della legge applicata o soggetta
ad applicazione nel caso specifico secondo le modalita stabilite dal-
la legge federale. Il ricorso individuale presenta molte affinita con il
controllo incidentale, essendo stati contestualmente regolati dal te-
sto costituzionale. Nelle sue caratteristiche attuali, il ricorso indivi-
duale si profila come un’attribuzione nuova non prevista nella pre-

tente alla risoluzione dei ricorsi che lamentavano gravi violazioni dei diritti umani
e delle liberta fondamentali, cosi come garantiti dalla CEDU e dalle quindici Con-
venzioni internazionali che ’Anex I degli Accordi di pace di Dayton proclama di-
rettamente applicabili in Bosnia-Erzegovina. L’Anex VI dell’Accordo di pace aveva
previsto, infatti, I'istituzione di un organo speciale volto alla tutela dei diritti uma-
ni, la Human Rights Chamber for Bosnia and Herzegovina. 1.’ organo era compo-
sto da quattordici membri, di cui quattro nominati dalla Federazione Bosnia-Erze-
govina, due dalla Republika Srpska e sei dal Consiglio d’Europa per un periodo di
cinque anni rinnovabili ed era competente a decidere sui ricorsi promossi dall’om-
budsman, dal singolo individuo, da organizzazioni non governative, dalle due En-
tita o da gruppi di individui. Il suo mandato giunse a termine il 31 dicembre del
2003, quando fu sostituito con la Human Rights Commission composta da cinque
membri e competente a risolvere unicamente le controversie pervenute davanti alla
Human Rights Chamber for Bosnia and Herzegovina sino al 31 dicembre 2003. Il
31 dicembre 2006 anche il mandato della Commissione per i diritti umani ¢ giunto
a termine, laddove la risoluzione delle controversie sulle quali la Commissione non
era riuscita a pronunciarsi vennero attribuite alla competenza della Corte costitu-
zionale. E evidente, quindi, che sino al 2003 il singolo, ritenutosi leso nei suoi dirit-
ti, poteva rivolgersi a due organi: la Corte costituzionale e il Consiglio per i diritti
umani. Si profilava in tal modo una sorta di competenza concorrente o parallela in
materia di protezione dei diritti, divisa fra i due organi, e poiché le decisioni di en-
trambi erano concepite come finali e obbligatorie vi era il pericolo che questi potes-
sero adottare decisioni difformi provocando differenziazioni di trattamento. E stato
rilevato, pero, che la prassi non ha registrato esempi di tal tipo.
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cedente esperienza: la legge sulla Corte della RSFSR, seppur preve-
deva il ricorso dei cittadini a tutela dei diritti costituzionali, stabiliva
che 'oggetto del ricorso non fosse una legge, ma la prassi di applica-
zione del diritto, ovvero, e secondo I’espressione russa “la consuetu-
dine della prassi applicativa del diritto”, a patto che il cittadino aves-
se esperito tutti gli altri rimedi di tutela previsti dall’ordinamento.
Tale prassi era originata dall’applicazione di atti di diversa natura e
non solo da leggi. Il ricorso costituzionale ¢ oggi disciplinato, oltre
che dall’art. 125 Cost., dagli artt. 96-100 LCCFR per cui possono
rivolgersi alla Corte — con un ricorso individuale o collettivo (indi-
vidual’naja/kollektivnaja Zaloba) — lamentando la violazione dei di-
ritti e delle liberta costituzionali — i cittadini i cui diritti e liberta sia-
no violati da una legge applicata o da applicarsi in un caso concreto,
ovvero gruppi di cittadini altri organi e persone indicati dalla legge
federale. Il ricorso, che puo quindi essere sia individuale che collet-
tivo, puo essere presentato anche da stranieri e apolidi, nonché dal-
le associazioni. Per quanto riguarda invece il disposto per cui pos-
sono ricorrere alla Corte anche “altri organi e persone indicati dalla
legge federale”, la disposizione ha trovato applicazione in due leggi
federali, ma potrebbe essere oggetto di ulteriore disciplina legislati-
va allorché la Corte costituzionale con sent. del 24 ottobre 1996 ha
avuto modo di precisare che si tratti di una norma “aperta”. Ai sensi
dell’art. 96 LCCFR, I'oggetto del ricorso deve essere un atto legisla-
tivo anche se il termine legge deve essere inteso in senso ampio poi-
ché comprende anche le Costituzioni delle Repubbliche, gli Statuti e
le leggi di altri soggetti se applicati o applicabili in un caso concreto.
Un’altra condizione di ammissibilita del ricorso ¢ il legame con il ca-
so concreto. Cio implica che il ricorso debba esser collegato con un
processo o un procedimento amministrativo in corso oppure chiuso,
ma in qualsiasi delle due ipotesi il singolo ricorra davanti alla Cor-
te, il ricorso ¢ giustificato solo se promosso da una delle parti del
processo. Tale impostazione sembrerebbe infatti configurare anche
il ricorso individuale come un ibrido, perché contemporancamente
diretto e incidentale. Nell’ipotesi di accoglimento del ricorso, la Cor-
te ne da comunicazione al tribunale o all’organo che ha in esame la
questione e che ha applicato o sta per applicare la legge impugnata.
La notifica non comporta la sospensione del procedimento, tuttavia,



La disciplina degli organi di giustizia costituzionale 361

il tribunale puo procedere alla sua sospensione sino all’adozione del-
la decisione della Corte. Ai sensi dell’art. 100 LCCFR, se la Corte
dichiara la legge applicata o da applicarsi al caso concreto non con-
forme alla Costituzione, il caso dovra essere riesaminato dall’organo
competente. Cio significa che le decisioni giudiziarie non esecutive
possono essere impugnate in appello, mentre quelle esecutive vanno
riesaminate secondo la procedura della riapertura del procedimento
per il manifestarsi di nuove circostanze.

Accanto all’esempio della Russia, il ricorso diretto ¢ stato in-
trodotto sin dall’originario disposto costituzionale in Georgia, Ta-
gikistan, Kirghizistan e Uzbekistan. Si ¢ ispirata inizialmente all’e-
sperienza russa del 1991 la Costituzione del Kirghizistan del 1993
poiché I’art. 82, n. 8 Cost. prevedeva un limitato ricorso costituzio-
nale il cui oggetto non era dato dalla legge, ma dalla prassi di appli-
cazione del diritto, ovvero dalla «consuetudine della prassi applica-
tiva del diritto». La Costituzione del 2010 ha introdotto importanti
innovazioni in materia: ’art. 97, c. 7 afferma ora espressamente che
chiunque possa ricorrere davanti alla Camera costituzionale lamen-
tando la lesione dei propri diritti fondamentali costituzionalmente
garantiti. In Georgia, invece, ’art. 89 Cost. cosi come riformulato
dalla 1. cost. n. 2496 del 27 dicembre 2005, afferma che la Corte
giudica sulla costituzionalita degli atti normativi impugnati sulla
base di un ricorso individuale con il quale il singolo lamenti la vio-
lazione dei diritti umani e delle liberta fondamentali delineati nel
Capitolo II Cost. L’art. 22 LCCRG precisa che la Corte dovra pro-
nunciarsi non oltre i novi mesi dalla presentazione del ricorso. Si-
milmente, in Tagikistan (art. 14 LCCRT) si stabilisce che i cittadini
possono ricorrere davanti alle Corti lamentando la lesione dei loro
diritti fondamentali da parte di una legge o di altro atto normati-
vo. In Uzbekistan, invece, la Corte costituzionale ha avuto modo di
pronunciarsi su ricorsi individuali promossi da cittadini, stranieri o
apolidi a partire dal 1996, anche se tale competenza non ¢ stata af-
fidata in via espressa all’organo di giustizia costituzionale né dalla
Costituzione, né dalla LCCRU. Secondo alcuni autori, essa deriva
implicitamente dal quadro complessivo dei poteri della Corte costi-
tuzionale. I ricorsi possono essere promossi lamentando la lesione
dei diritti, delle liberta fondamentali e interessi legittimi costituzio-
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nalmente garantiti contro leggi, decreti presidenziali e governativi e
altri atti adottati da autorita locali®®®.

Il ricorso costituzionale (konstitucionala sudzba) € stato intro-
dotto, invece, in Lettonia solo dopo la modifica della LCCRL del 30
novembre 2000 che ora, all’art. 19, c. 2, riconosce a ciascuna perso-
na che si ritenga lesa nei suoi diritti fondamentali costituzionalmen-
te garantiti da un atto normativo non conforme con atti gerarchica-
mente sovraordinati di ricorrere davanti alla Corte costituzionale,
previo esaurimento dei rimedi ordinari (amministrativi e giurisdizio-
nali). Peraltro, la Corte ¢ competente ad accogliere il ricorso anche
prima per evitare danni al ricorrente che un successivo accoglimento
non potrebbe pit sanare. Il ricorso deve essere presentato entro sei
mesi dall’adozione della decisione che si vuole impugnare, mentre la
sua presentazione non sospende gli effetti della decisione, salva Ii-
potesi che la Corte non stabilisca altrimenti®®’.

Similmente, la revisione costituzionale del 24 agosto 2002 ha
introdotto in Azerbaijan il ricorso costituzionale; I’art. 130 Cost.
prevede che chiunque possa ricorrere alla Corte lamentando la le-
sione dei propri diritti fondamentali da parte di atti amministrativi e
normativi (anche municipali) adottati in esecuzione di una legge o di
un altro atto normativo, cosi come contro una decisione giudiziaria.

206 Sul punto cfr. A. MukHAMEDJANOV, The Role and Place of the Constitu-
tional Court of the Republic of Uzbekistan in Protection of the Human Rights and
Freedoms, in Asia law Quarterly, n. 1/2009, p. 194 ss.

27 Per come configurato, secondo F. FEpE, La giurisdizione costituzionale
nelle repubbliche europee della ex Unione sovietica, cit., p. 219 ss., il ricorso indi-
viduale nell’ordinamento lettone sembrerebbe avere come fine primario il rispetto
della gerarchia delle fonti, il che non toglie, tuttavia, importanza alla sua introdu-
zione, soprattutto se si pensa che prima della sua previsione I’ordinamento non pre-
vedeva alcuna forma di controllo concreto, ma attribuiva il potere ai giudici comuni
di disapplicare una norma nel caso pendente perché contraria alla Costituzione o a
una fonte gerarchicamente superiore. La Lettonia, pur essendo un paese di civil law
e non conosce, quindj, il principio del precedente vincolante, aveva conosciuto sino
alla riforma del 2000 una sorta di controllo diffuso di costituzionalita. Si tratto di
una scelta che spesso venne vista dalla dottrina come il pit importante difetto della
legge sulla Corte costituzionale, soprattutto se si tiene conto che i giudici ordinari
esercitavano un controllo di costituzionalita disapplicando le leggi in mancanza del
principio dello stare decisis. 1’unico punto di raccordo di tale sistema era dato dalla
possibilita lasciata alla Corte Suprema di adire la Corte costituzionale al fine di dare
I'uniformita al sistema del controllo di costituzionalita previsto.
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In Armenia ¢ solo con la Costituzione del 2005 che ¢ stato in-
trodotto all’art. 101, n. 6) il diritto del singolo di adire la Corte co-
stituzionale, impugnando una decisione giudiziaria finale, dopo aver
esperito tutti i mezzi previsti dall’ordinamento (art. 25 LCCRA). Il
ricorso individuale € stato confermato dalla Costituzione del 2015;
ai sensi dell’art. 168 Cost. il singolo cittadino puo rivolgersi alla
Corte impugnando sempre una decisione giudiziaria definitiva una
volta esperiti tutti gli altri rimedi giuridici previsti dall’ordinamento.
La violazione deve riguardare i diritti costituzionalmente garantiti
stabiliti ora dal Capitolo II Cost.. L’art. 69 LCCRA del 2005 preve-
de ancora che il ricorso individuale possa essere presentato da per-
sone fisiche e giuridiche gia parti di un processo che possono impu-
gnare la legge applicata dal tribunale nel caso concreto e solo dopo
aver esperito tutti i rimedi previsti dall’ordinamento. Il ricorso pud
essere presentato entro sei mesi dall’adozione della decisione giudi-
ziaria e nel caso del suo accoglimento la legge applicata al caso con-
creto viene annullata, il che a sua volta costituisce la base per la ria-
pertura del processo. Risulta evidente la somiglianza con la discipli-
na di cui all’art. 125, c. 4 Cost. russa, che nel disciplinare il ricorso
diretto dei cittadini richiede che questi sia collegato con un processo
o procedimento amministrativo, per cui il ricorso ¢ giustificato an-
che in questo caso solo se promosso da una delle parti del processo.

Accanto al ricorso individuale nella quasi totalita degli ordina-
menti dell’ex-Jugoslavia, in Slovacchia sino al 2001 e in Ungheria
sino al 2012 ¢ stata prevista un’ulteriore forma di “richiesta costitu-
zionale” o “petizione costituzionale” ricadente nell’ambito del con-
trollo astratto, in quanto rappresenta un’ennesima forma di acces-
so in via principale alla Corte. Si tratta dell’actio popularis, ovvero
del ricorso costituzionale popolare con cui il singolo (actio quivis ex
populo) si rivolge alla Corte per proporre la questione di legittimita
costituzionale di una norma giuridica®*®. La richiesta puo essere pre-
sentata dal singolo cittadino o da gruppi di cittadini, partiti politi-
ci, imprese, associazioni, fondazioni e altri soggetti istituzionali. Nel

208 Per uno studio approfondito sull’actio popularis cfr. in particolare M. Ca-
1ELLL, Cittadini e giustizia costituzionale. Contributo allo studio sull’“actio popula-
ris”, Giappichelli, Torino, 2015.
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caso delle Repubbliche ex-jugoslave il ricorso costituzionale popo-
lare costituisce una eredita lasciata dal precedente regime, esportata
nel contesto transitorio anche verso la Slovacchia dove tale tipologia
di ricorso sopravvisse sino alla riforma costituzionale del 2001 e nel-
la vicina Ungheria, dove venne definitivamente meno con I’entrata
in vigore della Legge fondamentale del 2012.

Cosi in Croazia, I’art. 38 LCCRC precisa che ogni persona fisi-
ca e giuridica puo proporre l'attivazione del procedimento del con-
trollo di costituzionalita della legge e del controllo di legalita e co-
stituzionalita di altri atti normativi. Al pari della Croazia, in Serbia
si prevede che «ogni persona fisica e giuridica» possa proporre I’at-
tivazione del procedimento del controllo di costituzionalita delle
leggi e del controllo di legalita e costituzionalita di altri atti norma-
tivi (art. 168, c. 2 Cost.), laddove in Montenegro la possibilita di
esporre 'actio popularis ¢ stata riconosciuta con ampiezza, perché
“chiunque” puo richiedere alla Corte I’attivazione del procedimen-
to volto al controllo di costituzionalita e di legalita (art. 150, c. 1
Cost.). Diverso ¢ il caso della Slovenia, dove questa seconda forma
di accesso individuale alla Corte ¢ stata limitata rispetto al prece-
dente regime, in quanto esperibile da qualsiasi persona fisica e giu-
ridica che dimostri di avere un interesse giuridicamente rilevante.
La Corte puo essere adita con una richiesta individuale avverso un
atto normativo generale o un atto esecutivo che violi direttamente
i diritti fondamentali, gli interessi legittimi o la situazione giuridi-
ca del ricorrente (art. 162, c. 2 Cost. e 24 LCCRS). Anche se nel
caso sloveno l'actio popularis & stata concepita nel pubblico inte-
resse la Corte decide di dar seguito al ricorso (pobuda) solo dopo
aver verificato la sussistenza dell’interesse a ricorrere. Cio significa
che dall’atto impugnato dovra derivare la lesione diretta di un di-
ritto, di un interesse o di altra situazione giuridica soggettiva di cui
¢ titolare il ricorrente.

Va specificato ulteriormente che sia in Slovenia e Croazia che in
Serbia e Montenegro nel caso del ricorso (zahteva, zahtjev) attivato
da organi istituzionali legittimati ad adire la Corte in via principale,
questa avra ’obbligo di attivare il procedimento (e in Croazia alme-
no secondo la dottrina di entrare nel merito della questione sotto-
postale), mentre nel caso dell’actio popularis, la proposta (pobuda,
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prijedlog, inicijativa), che deve avere un contenuto identico al ricor-
so promosso in via principale, non obbliga la Corte all’attivazione
del procedimento®®.

209 La regolamentazione dell’actio popularis era molto simile in Slovacchia

e in Ungheria. Nel caso slovacco, I’art. 130, c. 3 Cost. prevedeva che la Corte co-
stituzionale potesse iniziare il procedimento, oltre che su ricorso di soggetti priva-
ti di cui all’art. 127 Cost., anche su iniziativa di persone giuridiche e fisiche qua-
lora esse contestavano la violazione dei propri diritti avverso un atto legislativo o
sublegislativo a prescindere da un interesse concreto. In seguito alla revisione co-
stituzionale del 2001 ¢ stato pero rafforzato il ricorso costituzionale e cio € stato
controbilanciato con ’abrogazione dell’art. 130, c¢. 3 Cost.. Nel caso dell’'Unghe-
ria la possibilita di esporre I'actio popularis era riconosciuta con ampiezza per-
ché chiunque poteva proporre un ricorso costituzionale di qualsiasi norma senza
che il ricorrente dovesse dimostrare 1’esistenza della lesione di un proprio diritto
costituzionalmente garantito, bensi agendo a tutela di un mero diritto oggettivo
e della legalita costituzionale. Come in Slovacchia, con I'entrata in vigore della
Legge fondamentale del 2012 il ricorso indiv