Prospettive e limiti del «ricorso diretto di costituzionalita»,
come via di accesso alla Corte costituzionale, per la tutela dei diritti fondamentali.
Considerazioni preliminari ad uno studio’

di Leonardo Brunetti
(1 giugno 2017)

In alcune recenti, e meno recenti, sentenze, il giudice delle leggi sembra aver
delineato una nuova via di accesso alla Corte costituzionale, per la tutela dei diritti
fondamentali costituzionalmente riconosciuti, ancorché limitata, ad oggi, alla «“pienezza”
(sentenza n. 110 del 2015) — ossia la conformita ai principi costituzionali — delle condizioni
di esercizio del [solo] diritto fondamentale di voto nelle elezioni politiche», che per «la
peculiarita e il rilievo costituzionale del diritto oggetto di accertamento nel giudizio a quo,
cioé il diritto fondamentale di voto [...] svolge una funzione decisiva nell’ordinamento
costituzionale», in particolare, al fine di «evitare la creazione di una zona franca nel
sistema di giustizia costituzionale, in un ambito strettamente connesso con I'assetto
democratico dell’ordinamento» .

Una sorta di «ricorso diretto di costituzionalita delle leggi»?, quindi -
eccezionalmente ammesso in tale caso, cioé a protezioe del diritto di voto alle elezioni
politiche, ma non a protezione di altri diritti fondamentali —, che & previsto, in forme
diverse, in paesi come I'Austria, il Belgio, la Germania, la Spagna, la Svizzera, il Messico,
e in molti paesi ex socialisti®.

E il caso della sentenza 25 gennaio-9 febbraio 2017, n. 35, e prima ancora, della
sentenza 4 dicembre-13 gennaio 2014, n. 1, entrambe — come noto — in materia di
legislazione elettorale nazionale e diritto di voto (alle elezioni politiche)*.

Parte della dottrina ha avanzato seri dubbi in merito a tale rimedio
giurisprudenziale, basati, in estrema sintesi, sulla mancanza di fondamento normativo nel
nostro sistema di giustizia costituzionale, sulla sua incoerenza dal punto di vista
sistematico, sull'opportunita di introdurlo in via pretoria®, ovvero sull'identita del petitum dei
due giudizi, innanzi il giudice a quo, il primo (che sarebbe, pero, il mero «tramite per la
Corte costituzionale»®), e innanzi la Corte, il secondo.

Sotto quest'ultimo profilo, che meriterebbe certamente un approfondimento, ma
che non sara oggetto del presente contributo, si condivide l'opinione di A. Cerri, il quale
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osserva come non sia «decisiva» la considerazione, pur largamente diffusa in dottrina, che
«l'incidentalita esigerebbe una maggiore ampiezza del giudizio a quo e, dunque, la
necessita di una statuizione ulteriore da parte del suo giudice in relazione alla domanda
proposta, pur dopo che la Corte abbia deciso la questione di costituzionalita»’:
ciononostante, secondo l'autorevole opinione dell'Autore cit.,, «la via incidentale del
controllo di costituzionalita divide, in definitiva, in due competenze (del giudice a quo e
della Corte) quella che potrebbe essere una competenza unica (con disapplicazione
incidenter tantum della disposizione incostituzionale®); ma tale divisione fra due giudici
della competenza di decidere non pud comportare una dispersione delle garanzie,
rendendo non proponibile una domanda che lo sarebbe, ove destinata ad esser decisa da
un unico giudice»®.

Nulla esclude, comunque — si condivida o meno il «rimedio» in esame, nel caso
specifico e nei suoi possibili sviluppi —, che, come ha osservato un'autorevole dottrina’, un
sistema del genere non «si adatt[i] soltanto al diritto di voto», bensi ad ogni diritto che
trovi, in Costituzione, espressa garanzia, potendo, invece, «adattarsi anche al [...] diritto
alla salute o a quello alla tutela del risparmio», poiché, non esiste «un motivo per creare
un regime giuridico specifico del diritto del voto (diritto fondamentale e inviolabile, diritto
permanente che puo essere esercitato in ogni momento, diritto la cui violazione non
avrebbe altri rimedi) che non si possa comunicare ad altri diritti»"'.

Ancorché sia effettivamente presto per fondate previsioni in merito alle reali
prospettive di tale nuova via, sostanzialmente surrogatoria dell'accesso diretto' alla Corte,
si sosterra nelle pagine che seguono, che tale giurisprudenza del giudice delle leggi sia
una conseguenza, non certo inevitabile, ma ciononostante perfettamente «naturale», delle
premesse stesse del nostro sistema di giustizia costituzionale.

In breve, le ragioni della possibilita di un ricorso diretto alla Corte costituzionale,
sono, da una parte, gia nella stessa sentenza n. 1 del 1956, con cui essa affermo la
precettivita di tutte le norme costituzionali, e, d'altra parte, nei postulati stessi del sistema
di controllo di costituzionalita delle leggi, soprattutto in presenza di una garanzia — nel
nostro caso, espressa all'art. 24 —, che, in applicazione di uno dei capisaldi dello Stato
costituzionale di diritto, prevede sempre l'accesso al giudice per la garanzia dei propri
diritti, che, in quanto siano di rango costituzionale, impongono la loro tutela, con lo
strumento del giudizio di costituzionalita delle leggi, anche nei confronti del Legislatore
stesso.

Seppur i giudici di palazzo della Consulta non siano, infatti, giudici dei diritti, bensi
giudici delle leggi, ovvero dei conflitti di attribuzione, ciononostante — come si & ben scritto
—, nello Stato costituzionale di diritto, ad essi (recte: in senso piu ampio, ovviamente a tutte
le corti costituzionali) & affidato il ben piu ampio e complesso «compito di rendere concreta
la Costituzione, di affermare i diritti fondamentali in essa contenuti»', per la semplice, e
quasi tautologica ragione, che essi sono contenuti e garantiti nella Costituzione stessa.

Anzi, si pud affermare, che una delle conseguenze delle odierne costituzioni
pluraliste sia che, «[pler quanto il diritto costituzionale dello Stato pluralista dia vita a un
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'sistema aperto’, conformemente alla pluralita delle forze che in esso si sono incontrate,
esso costituisce comunque (attraverso norme di principio, che esprimono ideali etici, come
liberta, uguaglianza, giustizia, dignita, sicurezza, autonomia, solidarieta, garanzia della
vita, ecc.) un sistema che pretende di disegnare, in generale, i nuovi assetti sociali e
politici»'*, secondo le direttive tracciate dalla Legge fondamentale, anche attraverso
I'affermazione costante dei diritti costituzionali ivi sanciti.

Cio si traduce — dal punto di vista della giustizia costituzionale — nel fatto che, «[s]e
[...]i diritti fondamentali rappresentano norme di principio [come, 0ggi, sono generalmente
riguardate le norme costituzionali fout court. ndr.] con una tendenza all'ottimizzazione, il
Tribunale [recte: nel nostro caso, la Corte] costituzionale & tenuto anche a rendere efficace
il loro contenuto normativo»'°.

| diritti fondamentali, garantiti dalla nostra Carta costituzionale in norme di
carattere indubbiamente precettivo e di principio, rappresentano, del resto, il nucleo
centrale della nostra Costituzione, al quale I'art. 24 fornisce la piu ampia (e universale)
tutela.

Vero &, che «non spetta al giudice che difende la legalita costituzionale inventare
una forma di accesso alla propria giurisdizione non prevista dalle norme costituzionali e
legislative»’™®, ma se tale via fosse la conseguenza dei postulati stessi del sistema, si
dovrebbe forse guardare a questa «novita», con maggiore apertura'’, non limitandone
I'applicazione al solo diritto (senz'alcun dubbio fondamentale) di voto.

De resto, non € la Costituzione a negare l'accesso diretto alla Corte, bensi la L.
cost. n. 1/1953: l'art. 134 Cost. prevede, infatti — notoriamente — che essa «giudic[hi] sulle
controversie relative alla legittimita costituzionale delle leggi e degli atti, aventi forma di
legge»: la scelta di un accesso meramente incidentale, per i privati, & dovuta, quindi, alla
L. cost. n. 1/1953, non alla Costituzione stessa.

Ed, infatti, dal dibattito dell'lAssemblea costituente, emerge chiaramente come i
Costituenti fossero preoccupati non tanto della via di accesso al giudizio della Corte
costituzionale, quanto del fatto che, dal testo della Costituzione, emergesse nettamente la
natura giurisdizionale della Corte, la quale, proprio in quanto giudice, non avrebbe potuto
esaminare, spontaneamente, la costituzionalita delle leggi: «vale per il giudice
costituzionale quello che vale per tutti gli altri giudici: non € il giudice che va alla ricerca
della controversia, ma la controversia che viene portata al giudice»'®.

In tal senso, poiché giudice della propria competenza € la Corte stessa, e purché
essa sia correttamente adita, nelle forme previste dalla legge (ovverosia, nei casi che qui
ci interessano, in via incidentale), non vi & alcun problema nell'ammettere che il giudice
delle leggi, mutando una precedente giurisprudenza, abbia ritenuto di poter esaminare, nel
merito, questioni sollevate dal giudice a quo, adito con azione di mero accertamento, la
quale, nel nostro sistema giurisdizionale, € sempre possibile innanzi il giudice ordinario.

Vero e che l'evoluzione del «ricorso diretto di costituzionalita dell leggi» dipendera
tanto dalla Corte costituzionale, quanto «dall’accoglimento che potra trovare presso la
giurisprudenza ordinaria la prassi dellazione di accertamento di un diritto
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costituzionalmente garantito come surrogato funzionale del ricorso diretto» .

E, pero, altrettanto vero che, qualora si affermasse una prassi del genere — cioé
che i giudici comuni accettassero il ruolo loro spettante in tali casi, di sollevare la
questione di costituzionalita della norma di legge, innanzi la Corte, quando investiti di
domande concernenti I'accertamento della negazione legislativa di un diritto che, nella
prospettazione del ricorrente, & costituzionalmente, garantito®® - potrebbe porsi un
problema di inflazione di ricorsi alla Corte stessa, poiché le istanze potrebbero
moltiplicarsi, e il giudice comune non svolgere appieno quella funzione di filtro che, nel
nostro sistema di giustizia costituzionale, gli spetta.

Ancorché tali considerazioni possano apparire premature, un modo per tentare di
delimitare, sin d'ora, i confini dell'accessibilita dei privati alla Corte costituzionale, con tale
rimedio, va, quindi, trovata.

La mia proposta € la seguente, e muove non tanto dalle specificita del giudizio del
(rectius: della disciplina dell'accesso al) giudice delle leggi, ovvero dalla natura dello
specifico diritto fondamentale azionato — come Ila Corte sembra, invece, un
apoditticamente ritenere —, quanto dalle caratteristiche del sistema, ovvero dei rimedi
giurisdizionali, nel loro complesso.

In primo luogo, infatti, seppure la nostra Costituzione preveda una pari tutela sia
per le situazioni di diritto soggettivo sia per quelle di interesse legittimo (art. 24), nei casi di
ricorso di costituzionalita, la situazione giuridica azionata dal cittadino dovra, certamente,
essere di «diritto», e non gia di «interesse legittimo».

Cio appare conforme, tanto alla consolidata — per quanto criticata?' — opinione del
giudice amministrativo, che non ritiene ammissibili, in sede di giudizio di legittimita, le
azioni di mero accertamento, quanto alla normativa e alla prassi dei paesi europei ove
esiste il ricorso diretto ai tribunali costituzionali®?, che — ancorché essi non conoscano,
propriamente, le situazioni soggettive di «interesse legittimo», tipiche del nostro
ordinamento (ed, oggi, accolte, ad esempio, anche dalla Costituzione albanese) —
giustificano, generalmente, il ricorso diretto al giudice costituzionale con I'esigenza di
garantire il cittadino dagli atti, non soltanto legislativi, ritenuti in violazione dei diritti
costituzionali fondamentali.

Sotto altro profilo, poi, per quanto sia lo Stato sia le Regioni possano, certamente,
adire il giudice amministrativo (mi paiono, invece, difficiimente immaginabili ipotesi in cui
esse possano vantare situazioni di «diritto», nei reciproci confronti), non potra, in ogni
caso, trattarsi di conflitti che trovino un diverso e specifico rimedio, a livello costituzionale,
per la tutela di attribuzioni costituzionali loro proprie.

In tali casi, infatti, da un lato, non potra ammettersi il ricorso c.d. «diretto» per
aggirare (i modi e) i termini del giudizio di costituzionalita delle leggi in via principale, che
sono tutti perentori, e la cui inosservanza é rilevabile d'ufficio dalla Corte costituzionale
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stessa, «rispondendo ad una ratio di certezza delle competenze e, dunque, ad un
interesse pubblico»??®; dall'altro, in presenza di tutti i presupposti per sollevare un conflitto
di attribuzioni, «[q]luando [cio€] ricorr{ano] le condizioni del conflitto [...] lo Stato e le
Regioni [...] possono esperire solo questo rimedio; il ricorso dinanzi al giudice
amministrativo sara, dunque, esperibile quando lo Stato o le Regioni, nei loro reciproci
confronti, fanno valere una garanzia generale dell'ordinamento, o esclusivamente fondata
su una norma di legge ordinaria»®.

Cio esclude, ab origine, la possibilita che il ricorso diretto possa essere utilizzato
per aggirare i limiti e i termini previsti per i ricorsi in sede di giudizio di legittimita
costituzionale delle leggi, in via principale, ovvero i confini dei conflitti di attribuzione.

Diverso ¢ il caso, che rientra, pero, nelle ipotesi di ricorso incidentale da parte del
privato, in cui si controverta di un medesimo atto, ma in due sedi differenti: «dinanzi alla
Corte ed in sede di conflitto, su ricorso proposto dallo Stato o dalla Regione; dinanzi al
giudice amministrativo, su ricorso proposto dal privato»?: in tal caso, infatti, il problema
sara, semmai, rappresentato dal coordinamento dei due rimedi (e dei due giudicati)®.

In terzo ed ultimo luogo, &, poi, evidente che valga, anche per i casi di ricorso
diretto di costituzionalita in base ad un'azione di accertamento, il limite della non
presentabilita, per la prima volta, nei successivi gradi di giudizio, dei c.d. «motivi nuovi»
(art. 348 c.p.c.) non proposti nei precedenti gradi: cio significa, da un lato, che 'azione non
si potra presentare, come domanda nuova, per la prima volta in un grado successivo al
primo (in appello, ovvero in cassazione), evitandosi cosi il rischio — che riterrei, in ogni
caso, infondato — che esso possa, in qualche modo, rappresentare impropriamente una
sorta di motivo di ricorso, in caso di soccombenza nei gradi precedenti.

Nell'ipotesi, infatti, che I'azione di accertamento, presentata in primo grado, abbia
condotto il giudice di prime cure a sollevare la questione di legittimita costituzionale
innanzi la Corte, molto difficiimente, quand'anche la decisione fosse appellata, e la
questione riproposta, per motivi diversi, essa condurra il giudice del successivo grado a
sollevare, nuovamente, una questione gia, con tutta evidenza, risolta nel grado
precedente.

Qualora, invece, il giudice di primo grado non abbia inteso sollevare la questione
innanzi la Corte costituzionale, e cid abbia determinato il rigetto della domanda di
accertamento, certamente questa potra essere riproposta nel grado successivo, ribadendo
le ragioni di incostituzionalita che — nella prospettazione del ricorrente — hanno
determinato la lesione, da parte della legge, di un suo diritto fondamentale
costituzionalmente garantito.

Questi i primi «paletti» che vanno doverosamente posti alla possibilita di un c.d.
«ricorso diretto di costituzionalita» al giudice delle leggi, che resta un rimedio esperito in
via «incidentale», innanzi il giudice ordinario, ma rivolto alla tutela «diretta» dei diritti
costituzionalmente garantiti, che si ritengono violati dalla legislazione, attraverso una
comune azione di accertamento, proposta al fine di ottenere la declaratoria di
incostituzionalita della norma di legge: rimedio che — in via pretoria — la Corte
costituzionale ha oramai ammesso, introducendo nel nostro ordinamento una via italiana
al ricorso per la protezione dei diritti fondamentali, allo stato attuale, circoscritto dalla Corte
al solo diritto fondamentale di voto alle elezioni politiche nazionali.

23 A. Cerri, Corso di giustizia costituzionale plurale, cit., p. 319.
24 Ivi, pp. 389-390: il corsivo ¢ nel testo.

25 Ivi,p. 392.

26 Sul punto, ivi, p. 392-395.



