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L’apertura della Corte Costituzionale alla societa civile. Alcuni spunti di
riflessione.

A cura di Dott. Andrea Persichillo'

ABSTRACT

A Gennaio scorso la Corte Costituzionale, con un comunicato stampa, annunciava una “apertura alla
societa civile” introducendo nuovi strumenti partecipativi al giudizio costituzionale. Successivamente tali
innovazioni hanno ricevuto una cristallizzazione nella riforma delle norme integrative al giudizio
costituzionale, pubblicate sulla G. U. del 22 gennaio 2020.

Il presente saggio, partendo proprio dalle nuove norme che governeranno il processo innanzi alla
Consulta, si prefigge tre compiti. Nella prima parte del lavoro, dopo un breve premessa sulle varie
sollecitazioni che la Corte Costituzionale ha dovuto affrontare negli ultimi anni, si analizzera 'evoluzione
giurisprudenziale e dottrinale sull’ampliamento partecipativo del giudizio costituzionale.

In tale sede verra evidenziato come, nonostante Iiniziale riluttanza verso contributi esterni manifestata
dalla giurisprudenza costituzionale maggioritaria tra gli anni 60 e 70, la volonta di dialogo con il mondo
sociale e culturale — grazie al contributo accademico — ha progressivamente sostituito I'idea di un processo
“chiuso” come testimoniato, tra I’altro da alcuni (sparuti) interventi di terzi tra gli anni 80 e “90.

Nella seconda parte, invece, saranno scandagliate le nuove norme integrative le quali, sotto la generica
formula “apertura alla societa civile”, disciplinano varie innovative figure ammesse a partecipare al
processo costituzionale: si tratta degli intervenienti, degli amici curiae e degli esperti.

Nell’ultima parte del lavoro saranno delineate alcune criticita che affiorano dal testo legislativo novellato
— specialmente per quanto attiene agli amici curiae e agli esperti — e, sulla loro base, si svolgeranno alcune

considerazioni conclusive incentrate anche sul ruolo delle norme processuali nel giudizio costituzionale.

! Andrea Persichillo si laurea in Giurisprudenza presso I'Universita degli Studi del Molise summa cum laude con tesi in diritto
costituzionale. Ha frequentato il Master in Tech Law & Digital Transformation organizzato da TopLegal Academy (marzo -
maggio 2020) ed ha conseguito il Master di II livello in Scienze della Pubblica Amministrazione presso I'Universita degli Studi
G. Marconi di Roma col massimo dei voti. Ha concluso con esito positivo il tirocinio forense ed ¢ tirocinante ex art. 73 D.L.
69/2013 presso la Corte d'appello di Campobasso,
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ABSTRACT

Last January the Italian Constitutional Court, with a press release, announced an "opening to civil
society", introducing new participatory tools in the constitutional judgment. Afterwards, these
innovations received a crystallization in the reform of the “Norme integrative al giudizio costituzionale”,
published in the G. U. of the 22 January 2020.

This essay, starting from the new rules that will govern the process in front of the Italian Constitutional
Court, has three tasks. In the first part of the work, after a brief introduction on the various requests that
the Constitutional Court has had to face in recent years, there will be an analysis of the jurisprudential
and doctrinal evolution on the participatory expansion of the constitutional judgment.

During the first part of the work will be highlighted how, althought the initial reluctance towards external
contributions manifested by the most constitutional jurisprudence from 60s to 70s, the desire to dialogue
with the social and cultural world — thanks to the academic contribution — has gradually replaced the idea
of a ‘closed’ judgement, as evidenced by some (small) interventions by third parties between during the
80s and the 90s.

In the second part, the new “Norme integrative” will be investigated because, under the generic formula
"opening to civil society", there are various innovative figures admitted to participate in the constitutional
process: interveners, amici curiae and experts.

In the last part of the work, some critical issues that emerge from the new legislative text will be outlined
— especially regarding amici curiae and experts — and, on their basis, there will be some conclusive

considerations centered on the role of procedural rules in the constitutional judgment.

PAROLE CHIAVE

Norme integrative, amici curiae, intervento, diritto processuale costituzionale, riforma

Sommario: 1. Inquadramento generale - 2. Il giudizio costituzionale ed i terzi: evoluzione
giurisprudenziale... - 2.1. Segue: e dottrinale - 2.2. Recenti innovazioni - 3. Una naturale evoluzione: le
nuove norme integrative - 3.1. Gli intervenienti - 3.2. Amici curiae ed esperti - 3.3. Alcune criticita

emergenti della riforma - 4. Considerazioni conclusive
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1. Inquadramento generale

Come ¢ noto, la rigidita della Costituzione italiana ha comportato la previsione di un organo cui ¢ stato
conferito il potere di sindacare la conformita dell’opera legislativa con i principi enucleati nella Carta
fondamentale’. E stata, di conseguenza, istituita un’apposita Corte, entrata in funzione nel 1956 e
disciplinata, oltre che dal Tit. VI Sez. I della Carta, anche dalle leggi costituzionali nn. 1 del 1948 e del
1953.°

Le modalita per adire la Consulta sono rimaste invariate durante gli oltre sessant’anni di sua attivita: un
giudizio in via d’azione o principale — promosso dal Governo ed avente ad oggetto essenzialmente leggi
regionali — uno in via incidentale — che scaturisce «nel corso di un giudizio dinanzi a un’autorita
giurisdizionale»' — uno in materia referendaria e, infine, un giudizio sulle accuse promosse nei confronti
del Capo dello Stato. Nonostante cio, una lenta evoluzione ha solcato, da un lato, lo statuto e la posizione
della Corte Costituzionale nel sistema italiano e, dall’altro, il processo costituzionale stesso.

Se, infatti, nel 1948, la Consulta assurgeva al ruolo di massimo organo giurisprudenziale italiano, tale
collocazione, oggi, non puo piu essere confermata acriticamente. Dati empirici e notori, infatti, ci
restituiscono: 7) un caleidoscopio di Tribunali e Corti, soprattutto sovrannazionali, con cui la Corte
Costituzionale continua (tra alti e bassi) a confrontarsi e scontrarsi; ) lirresistibile ascesa di ‘nuove’
istanze sociali; 77) la possibilita per i giudici comuni e per la Corte Costituzionale stessa di adire la Corte
di Giustizia dell’'Unione Europea nella forma del rinvio pregiudiziale ex art. 367 TFUE; ) la progressiva
apertura del giudizio costituzionale a soggetti originariamente esclusi poiché privi dello szazus di ‘parte’ nel
giudizio a quo.

Tutti i fenomeni ricordati sono di indubbio interesse ma, all’inizio dell’anno, si € assistito ad un deciso
progresso sull’ultimo aspetto, tra quelli elencati, ossia 'apertura della Consulta alla societa civile tramite
una riforma delle norme integrative.

Tale fenomeno non ¢ cambiamento radicale ed imprevisto del giudizio costituzionale. Al contrario, si

tratta di un tema ricorrente in dottrina e giurisprudenza, come testimoniato, ad esempio, dalla

2 Sulla relazione tra rigidita delle Carte Costituzionali e, in generale, sulla previsione di organismi giurisdizionali in grado di
caducare leggi ed atti aventi forza di legge, cft., ex multis, T. Martines, Diritto costituzionale (a cura di G. Silvestri) Giuffre, Milano,
2011, p. 309, per il quale «l carattere rigido di una costituzione richiede che le sue norme vengano garantite contro possibili
violazioni operate dal legislatore ordinario» e, da ultimo, G. Zagrebelsky, V. Merceno, Giustizia Costitugionale I, Storia, princips,
interpretaziont, 11 Mulino, Bologna, 2018, p. 26 e ss. Scrivono, infatti, gli Aa. che «’introduzione [nei sistemi anglosassoni] di
sistemi di giustizia costituzionale alternativi al judicial review, quali quelli di matrice europea, (...) ¢ stata caldeggiata,
precisamente, anche allo scopo di contrastare la tendenza spontanea all’autoinvestitura di quel potere di sindacato sulla legge
da parte dei giudici comuni».

3 §i tratta, rispettivamente, dalla L. Cost. n. 1 del 9 febbraio 1948 recante “Norme sui giudizi di legittimita costituzionale” e
della successiva L. Cost. n. 1 dell’l1 marzo 1953, contenente “Norme integrative della Costituzione concernenti la Corte

Costituzionale”.
4 Art. 23 L. Cost. n. 1/53.
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sedimentazione di autorevoli opinioni sul punto e da una serie di decisioni della Consulta che si spandono
dagli anni ’80 per arrivare ai nostri giorni.

Gia quando si discusse dell’'ampliamento del processo costituzionale nel giudizio sui referendum’, infatti,
la dottrina piu accorta aveva segnalato come i principi ivi espressi potevano essere utilizzati per il giudizio
costituzionale nel suo complesso’. Tali posizioni, inoltre, avevano trovato conferma nell’evoluzione dei
processi civili, penali e amministrativi, ove la partecipazione di soggetti — a vario titolo — diversi dalle parti
“in senso stretto” ¢ uno tra i pilastri su cui poggia il cd. giusto processo, cristallizzato nell’art. 111 Cost.
La lenta e tortuosa evoluzione della Corte Costituzionale, caldeggiata da una parte sempre piu ampia della
dottrina’, & culminata con la gia citata modifica alle norme integrative, dapprima annunciata con un
comunicato stampa lo scorso undici gennaio® e, poi, seguita dalla pubblicazione, nella G. U. del 22
gennaio 2020, dei testi completi dei nuovi artt. 4-bis, 4-ter e 14-bis, della modifica all’art. 16 e dei necessari
coordinamenti negli artt. 23, 24 ¢ 25.

Scopo del presente contributo sara, percio, quello di tracciare anzitutto un quadro complessivo
dell’evoluzione in dottrina ed in giurisprudenza sulla materia dell’ampliamento soggettivo del giudizio
costituzionale, dando conto delle diverse innovazioni che si sono avute. In seguito si procedera ad
illustrare il contenuto degli articoli novellati ovvero inseriti ex 7ovo tra le norme integrative. Si proseguira,
poi, ad un’analisi critica della riforma, finalizzata a far emergere alcuni aspetti “in chiaroscuro” e, infine,

si trarranno alcune considerazioni conclusive.

2. 11 giudizio costituzionale ed i terzi: evoluzione giurisprudenziale...

5> Ci si riferisce alle sentenze del 7 febbraio 2000, nn. 31, 34, 36, 39, 41, 43, 45, 46, 47, 49 del 2000. Piu in generale, sullo
sdoganamento dell'intervento nei giudizi sull’ammissibilita dei referendum, cfr., ad abundatiam, le sentenze del 30 gennaio
2008, nn. 15, 16; le sentenze del 26 gennaio 2011, nn. 24, 25, 26, 27, 28; la sentenza del 24 gennaio 2012, n. 13; la sentenza del
27 gennaio 2015 n. 5 nonché, da ultimo, la recente sentenza del 31 gennaio 2020, n. 10 in materia di legge elettorale della
Camera dei Deputati.

¢ Si esprime in tal senso F. Giuffre, La «forma» del contraddittorio dal gindizio di legittimita al sindacato di ammissibilita: la Corte apre ai
«Comitati del NOy, ma solo in guanto «aniici», in Ginr. Cost., Fasc. 4/2000, 2995 ss. Secondo I’A., infatti, “il ripensamento esptesso
nella pronunzia richiamata [la n. 31 del 7 febbraio 2000] appare suscettibile di differenti interpretazioni: per un verso, infatti,
potrebbe rappresentare una naturale applicazione dell'istituto processualcivilistico dellintervento di terzo, atteso che il
medesimo ha da qualche tempo fatto ingresso tra gli strumenti del giudizio costituzionale di legittimita; per altro verso,
potrebbe essere letto come un richiamo alla differente figura processuale di tradizione anglosassone dell’amicus curiae”.
7'T'ra i sostenitori di un’evoluzione del giudizio costituzionale attento al modus operandi diffuso in altri ordinamenti nazionali
e sovrannazionali si ricordano, a titolo puramente esemplificativo, S. Cassese, Fine della solitudine delle corti costituzionali, ovvero il
dilemma del porcospino, in Ars Interpretandi, Fasc. 1/2015, p. 21 ss.; T. Groppi, Riformare la ginstizia costituzionale: dal caso francese
indicazioni per I'lialia, in Rass. Parl., n. 1/2010, 37 ss.; A. Concaro, M. D’Amico, Proposte di modifica alle norme integrative, in G.
Famiglietti et al, Le norme integrative per i gindizi davanti alla Corte costituzionale dopo quasi mezzo secolo di applicazione, Giappichelli,
Torino, 2002, 454 ss.

8 11 testo completo del comunicato stampa e disponibile al seguente link
https://www.cortecostituzionale.it/documenti/comunicatistampa/CC _CS 20200111093807.pdf
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Per molti anni ipotizzare un ruolo attivo per le parti del giudizio a guo richiedeva uno sforzo non
indifferente. Cio, con ogni evidenza, si rifletteva sulla posizione dei terzi, sia singoli sia organizzati in
forme associative, che non erano neanche considerati nella dinamica processuale. Fin dall’ordinanza n.
25 del 5 dicembre 1956, infatti, la Consulta preciso come la limitazione dei soggetti ammessi al giudizio
di costituzionalita «discendesse in maniera manifesta degli artt. 23 e 25, 1. 11 marzo 1953, n. 87 e 2, 3 delle
norme integrative, i quali attribuiscono la facolta di costituirsi solo alle parti destinatarie della notifica
dell’ordinanza di rinvio»’.

Peraltro, nonostante le parti private, previa notifica dell’ordinanza di rimessione, fossero ammesse, tale
‘concessione’ non portava in dote poteri processuali tali da incidere sulla guestio inris oggetto di
discussione.

Era, percio, logico concludere che «l giudizio di legittimita costituzionalita, pur ammettendo la
partecipazione di parti private, si svolge al di sopra dei loro interessi»."” Persino le patti private, dunque,
che potevano sollecitare una rimessione alla Corte Costituzionale, parevano quasi un inutile orpello e,
dopo l'instaurazione del giudizio, erano deputate ad un non meglio precisato ruolo collaborativo. Il loro
contributo, all’atto pratico, era oscurato dal rapporto diretto tra Corte Costituzionale e giudici di merito,
veri «coprotagonisti indiscussi del sistema di controllo di costituzionalita italiano, chiamati insieme ad
animatlo interpretando ognuno la sua parte».'

Non stupisce, percio, come, ancora in tempi recenti, le parti nel cui processo viene sollevata una questione
di legittimita costituzionale siano ritenute «presenza non necessaria ai fini dello svolgimento e della
conclusione del processo [innanzi la Corte Costituzionale]»."?

Da tale considerazione discende che il giudizio costituzionale si possa ridurre ad un mero confronto
dialogico tra autorita giudiziarie, ad un processo chiuso, statico, avente un oggetto (enucleato
nell’ordinanza di rimessione) non modificabile, precisabile o integrabile.

Con una successiva sentenza, infatti, la Consulta preciso ancora (ed in modo inequivoco) come «l'oggetto
del giudizio devoluto alla Corte deve trovare la sua configurazione e delimitazione nell'ordinanza con la
quale l'autorita giudiziaria esercita il potere di iniziativa del processo incidentale di costituzionalita:
iniziativa che, (...) non ¢ condizionata dal modo in cui sia stata sollecitata da una domanda di parte.»"’
Non stupisce, percid, che autorevole dottrina'’, sulla scorta del costante indirizzo giurisprudenziale

poc’anzi ricordato e ribadito a cadenze costanti tra il 1956 e la fine degli anni ’60, negasse ogni spazio per

9 Cosi R. Romboli, Aggiornamenti in tema di processo costituzionale (1993-1995), Giappichelli, Torino, 1996, p. 110.

10 Corte Cost., sent. 6 dicembre 1965, n. 75 (Punto 3 del Considerato in dititto).

W E. Lamarque, Corte costituzionale e giudici nell'Italia repubblicana, Laterza, Roma — Bari, 2012, p. 4.

12 M. D’Amico, Parti e processo nella giustizia costituzionale: studio introduttivo, Giappichelli, Torino, 1991, p. 323.

13 Corte cost., sent. 26 maggio 1966, n. 50 (Punto 2 del Considerato in diritto).

14 Eoc multis si ricordano M. S. Giannini, Su/lintervento nel processo dinanzi alla Corte costituzionale (gindizi di legittimita costituzionale),
in Giur. cost., 1956, 240 ss. e V. Andrioli, L intervento nei gindizi incidental di legittimita costituzionale, ivi., 1957, 281 ss.
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un ampliamento #/tra partes del giudizio costituzionale. Alcune voci solitarie (ed accorte) nel panorama
accademico, tuttavia, criticavano la posizione rigorista assunta dalla Corte Costituzionale, soprattutto per
. . . 9 . . . . . . 15

quanto riguardava il rifiuto opposto all'intervento di soggetti estranei al giudizio a guo.

Le perplessita sollevate in dottrina non tardarono, tuttavia, a manifestarsi anche nella prassi: il monolitico
orientamento della Consulta, infatti, si scontro sia con lindefettibile garanzia del contraddittorio —
riconosciuto in maniera sempre pitt ampia a partire dalla sentenza del 26 gennaio 1972, n. 10 '° — sia con
una circoscritta serie di ‘concessioni’ che la Corte stessa fece all'intervento dei terzi tra gli anni ’80 e “90.
Dal punto di vista prettamente cronologico, infatti, la prima pronuncia della Consulta ad ammettere apertis
verbis la costituzione di soggetti terzi nel giudizio costituzionale incidentale fula n. 20 del 19 gennaio 1982:

. . . 17 . " . . . .

«caso particolarissimo»' " ed eccezionale, per alcuni; primo ripensamento della Corte Costituzionale, per
altri'®; «eccezione che conferma la regola»' per la Consulta stessa. Nonostante 'eccezionalita, giustificata
dal caso concreto, nonché 'ampia, preliminare e necessaria precisazione fornita sul punto dalla Corte
Costituzionale™ - la quale contraddiceva un suo radicato indirizzo ed introduceva una palese deroga al
regime fino ad allora seguito — a partire da tale sentenza le richieste di accesso al giudizio da parte da
soggetti espressivi della societa civile videro un significativo incremento.

Nel 1984 e nel 1988, infatti, si ebbero otto giudizi durante i quali fu rivolta una richiesta di intervento;
nonostante cio, tutti questi casi furono occasione per ribadire 'inammissibilita degli interventi di soggetti

. . . .. . . . 27 . . ) . . . . . .

privati non costituiti nel giudizio @ guo.”" Proprio dagli anni ’80, tuttavia, inizia a percepirsi un lento
movimento tellurico sul tema, che vede il suo inizio con un cambiamento, per nulla marginale, della

nozione di parte enucleata nella Norme integrative. Esemplificativa di tale cambiamento ¢ la sentenza del

15 C. Mezzanotte, Appunti sul contraddittorio nei gindizi dinanzi alla Corte costituzionale, in Giur. cost., 1972, 962 ss.

16 Per una visione completa sull’evoluzione del contraddittorio nel giudizio incidentale di costituzionale, sia consentito il rinvio
a V. Giuffre, La «forma» del contraddittorio dal gindizio di legittimita al sindacato di ammissibilita: la Corte apre ai «Comitati del NO», ma
s0lo in quanto «amici», ivi, 2997 ss.

17 G. Zagrebelsky, La giustizia costituzionale, 11 Mulino, Bologna, 1988, p. 229.

18 Cfr. R. Romboli, L 7ntervento nel processo costituzionale incidentale: finalmente verso un’apertura del contraddittorio?, in Ginr. Cost., 1992,
2607.

19 Cosi si esprimono i giudici costituzionali nella successiva sent. n. 1 del 1984, Considerato in diritto § 2.

20 Scrivono, infatti, 1 giudici (§ 3 del Considerato in diritto): «Nel giudizio promosso dalla ordinanza 18 giugno 1980 di questa
Corte si sono costituiti i sigg. Sirio Lentini e Anacleto Cirenei [due professori universitari, N.d. T.], che non erano state parti
nel giudizio che si svolgeva dinanzi al TAR del Lazio e nel corso del quale con la ordinanza 16 febbraio 1977 era stata sollevata
questione di legittimita costituzionale del piu volte citato art. 3 del D.L. 1 ottobre 1973, n. 580. Tale costituzione deve ritenersi
ammissibile. La giurisprudenza della Corte ha invero ripetutamente escluso (ordinanze del 5 dicembre 1956; 31 ottobre 1962;
12 gennaio 1972; 4 luglio 1972) che possano costituirsi nel giudizio incidentale di legittimita costituzionale soggetti che non
erano state parti nel giudizio « guo ed in effetti tanto il Lentini quanto il Cirenei non si erano costituiti nel giudizio che si
svolgeva dinanzi al TAR del Lazio. Ma questa giurisprudenza non ¢ applicabile al caso di specie, in quanto i predetti non erano
toccati dal ricorso da altri proposto dinanzi al TAR del Lazio al fine di conseguire la nomina a professore straordinario di
universita in base all'art. 3 del D.L. citato: essi, infatti, avevano gia conseguita tale nomina e non avevano motivo alcuno per
difendersi da un ricorso che non mirava all'annullamento della loro nomina, ma da questa anzi traeva motivo per chiedere che
anche ai ricorrenti in quella sede fosse conferito lo stafus di professori universitari. Quando, pero, questa Corte, con la ripetuta
ordinanza n. 95 del 1980, ha sollevato dubbi sulla legittimita costituzionale della norma (art. 3 cit.) in base alla quale il Lentini
ed il Cirenei erano stati nominati professori straordinari, in essi ¢ certamente sorto l'interesse a difendere la posizione gia
acquisita: in queste condizioni non pud negarsi loro il diritto di costituirsi in questo giudizio.»

21 Si tratta, per la precisione, delle decisioni del 17 gennaio 1984, n. 1; del 28 febbraio 1984, n. 52, 63 ¢ 65; del 11 febbraio
1988, n. 220; del 24 marzo 1988, n. 412; del 10 maggio 1988, n. 531; del 26 ottobre 1988, n. 1022.
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6 febbraio 1985, n. 34 con cui fu ritenuta pienamente legittima la partecipazione degli interventori civili
ex art. 105 c.p.c.”?

Le eccezioni all'inammissibilita dei terzi fiorirono, tuttavia, negli anni *90.

Proprio in tali anni si assiste, infatti, all’estensione del processo costituzionale non piu soltanto ai singoli
ma anche ad associazioni rivolte alla cura di interessi collettivi o ad ordini professionali. Proprio tali
ipotesi si verificarono, ad esempio, in tre occasioni: con la sentenza del 23 dicembre 1993, n. 456, con cui
fu riconosciuto l'intervento della Federazione nazionale degli ordini dei medici chirurghi e degli
odontoiatri poiché «la questio legitimitatis riguardava direttamente norme che toccano la sfera di
competenza degli Ordini professionali, in quanto attengono all’oggetto della professione medica ed alla
relativa attivita»”; con la sentenza del 27 maggio 1996, n. 171, cui partecipd come interveniente il
Consiglio Nazionale Forense; e, infine, con la sentenza del 15 luglio 1997, n. 235, ove fu consentito
Iintervento del’lUCEI (Unione delle Comunita Ebraiche Italiane).

Pare evidente, dunque, come per molto tempo si trovarono a convivere, in seno alla Consulta, due
concezioni. La prima, piu rigida e maggiormente utilizzata nella prassi, negava 'ingresso di esigenze legate
a diritti di terzi o espressivi della societa, in special modo laddove non fosse stato «dimostrato un interesse
diretto e individualizzato, riconoscibile».** La seconda, invece, di impronta progressista, ammetteva,
attraverso motivazioni di varia natura®, istanze sociali tramite Iintervento di soggetti diversi dalle parti
del giudizio a guo.

L’incertezza e le contraddizioni tra le ordinanze della Corte Costituzionale divennero cosi evidenti che
Valerio Onida, maestro del diritto costituzionale e giudice della Consulta, si spinse a sostenere, sul finire
degli anni *90, come «se ¢’¢ un tema riguardo al quale ¢ impossibile parlare di indirizzi consolidati nella
glurisprudenza costituzionale, questo ¢ il tema delle condizioni e dei limiti di ammissibilita dell'intervento,
nei giudizi dinanzi alla Corte, di soggetti diversi da quelli espressamente contemplati dalle norme
legislative e integrative».*

Si assiste, dunque, verso la fine degli anni 90, ad un mutamento di prospettiva: quello che pareva
rappresentare un caposaldo del giudizio di costituzionalita era sempre piu al centro del dibattito dottrinale

e giurisprudenziale. Un possibile enlargement del processo incidentale di costituzionalita, di conseguenza,

22 Cfr. Punto 2 del Considerato in diritto della medesima sentenza.

23 ¥, Benelli, I/ contraddittorio nel processo sulla legge, in E. Bindi et al, I principi generali del processo comune e i loro adattamenti alle esperienze
della ginstizia costituzionale, Giappichelli, Torino, 2008, 133.

24 Corte Cost., sent. n. 421/95, Considerato in diritto § 3.

25 Oltre al caso citato s#pra nella nota n. 25, riguardante due professori universitari, si puo ricordare un’altra singolare vicenda
che la Consulta defini con sent. n. 429 del 20 novembre 1991, dove I'interesse ad intervenire nel giudizio incidentale sorse in
relazione proprio all’ordinanza di rimessione, la quale chiedeva alla Corte di esprimersi sulla compatibilita a Costituzione
dell’art. 244 c.p.c. nella parte in cui negava al padre naturale di intervenire in un giudizio di reclamo proposto dai genitori
legittimi.

260 V. Onida, Presentazione, in 1/ contraddittorio nel gindizio sulle leggi (a cura di V. Angiolini), Giappichelli, Torino, 1997, XI.
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pareva un obiettivo alla portata, specialmente dopo che la Corte aveva consentito nel 2000, come
accennato supra’, I'intervento sui giudizi di ammissibilita dei referendum costituzionali.

Appariva evidente, pero, che nelle occasioni in cui la Consulta derogava al regime di inammissibilita
favorendo un contraddittorio piu aperto, tali ‘sforzi’ non si traducevano in un arricchimento qualitativo
del giudizio costituzionale. La partecipazione di “extranei” si limitava soltanto ad «interventi meramente
adesivi dipendenti rispetto all’'una delle (ipotetiche o reali) parti principali, ad adiuvandum, intendendo il
termine in senso lato; non [invece in] interventi litisconsortili, autonomi, fondati su di una legittimazione
tale da consentire Iesercizio di poteri in qualche modo sostanziali».”

In altri termini, le timide ed isolate aperture alla societa civile non comportavano vantaggi ai fini istruttori
e, inoltre, chi aveva il privilegio di partecipare non ampliava la cognizione della Consulta limitandosi ad

aderire a posizioni gia formulate dalle parti originarie.

2.1. Segue: e dottrinale

Anche la dottrina ha conosciuto un percorso segnato, in prima battuta, da una certa ritrosia verso
I'ampliamento del giudizio costituzionale e, poi, da innovative proposte di riforma. Nel primo contributo
in ordine cronologico sul tema®, infatti, si rinviene uno stretto parallelismo tra parti del giudizio a guo e
giudizio costituzionale. E, in verita, non poteva essere diversamente. Le Norme integrative vigenti non
lasciavano spiragli per ipotizzare un diverso modello.

In seguito, pero, il dibattito sull’ampiezza soggettiva del processo costituzionale ha conosciuto un
incremento, dovuto al collegamento del tema con altri argomenti centrali nella giustizia costituzionale
quali, per esempio, la compatibilita con le regole dei giudizi comuni® e Pestensione dei principi sul
processo ‘comune’ al giudizio sulle leggi.

Si tratta, a ben vedere, di tematiche che investono la natura stessa del giudizio costituzionale, da sempre
in tensione tra un modello giurisdizionale ed uno politico. Secondo la prima ricostruzione™, infatti, il
processo costituzionale, poiché anzitutto giudizio durante il quale si confrontano posizioni portatrici di
interessi contrapposti, deve essere governato da regole predeterminate e rispettate con costanza, anche

laddove aspetti del caso concreto consiglierebbero una loro deroga. Cio perché «l processo, qualunque

7V.§ 1

28 In tal senso si esprime A. Certi, Ancora sull intervento nei gindizi incidentali, in Giur. cost., 1995, 3254.

29 G. Abbamonte, I/ processo costituzionale italiano. 1'ol. I, Iovane, Napoli, 1957, p. 126 ss.

30 Cfr., inter alios, anzitutto gli atti del convegno organizzato dal Gruppo di Pisa a Siena, dall’8 al 9 giugno 2007, dedicato a “I
principi generali del processo comune ed i loro adattamenti alle esperienze della ginstizia costitugionale” e, successivamente, sempre in dottrina
M. D’Amico, Parti e processo nella ginstizia costituzionale: studio introduttivo, Giappichelli, Torino, 1991, p. 10 ss.

31 Tra i piu favorevoli a questa prima impostazione si possono ricordare S. Fois, Considerazioni sul tema, in AA. VV. Gindizio “a
quo” e promovimento del processo costituzionale, Giuffre, Milano, 1990 e, seppur con i dovuti distinguo, R. Romboli, Le oscillazioni
della Corte costituzionale tra 'anima “politica” e quella “ginrisdizionale”. Una tavola rotonda per ricordare Alessandro Pizzorusso ad un anno
dalla sna scomparsa, in Rivista AIC, Fasc. 3/2017, 10 ss.
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processo, ¢ tale appunto in rapporto alle regole suddette e, nell’esperienza giuridica, la verita e la giustizia
non puod non essere, in definitiva, se non quella processuale».”

Seguendo tale impostazione, ¢ stato valorizzato il dato formale delle Norme integrative, ne sono stati
seguiti 1 cambiamenti ed i segnali di un’apertura verso la societa sono state considerate eccezioni
sporadiche e deviazioni stigmatizzabili dal tracciato normativo.

In base al secondo orientamento, quello del modello politico, invece, «l processo costituzionale non ¢ la
culla delle coerenze processuali poiché in esso si celebra una vicenda che riguarda effettivita del sistema
di governo nel suo complesso, e nel quale si sottopone a una sorta di bilanciamento, espresso, tacito o
implicito, tutto quanto ha rilievo ai fini di un esito ragionevole, non importa se processuale o di merito,
delle questioni di costituzionalita».” In altri termini, le procedure entro le quali agisce la Consulta non
sono vincoli rigidi ed invalicabili ma una piattaforma mutevole, 7 fieri, adattabile ai casi concreti, soggetta
anch’essa ad un bilanciamento con altri valori costituzionali.

Alle due ricostruzioni si sono, poi, affiancate, posizioni intermedie, volte ora a qualificare le norme
regolatrici del giudizio costituzionale come norme sui generis™, ora a ritenere esistente «una soglia minima
di principi che debba essere considerata indisponibile»” in materia processuale.

Proprio T'idea, in astratto condivisibile, di un miznzmum core indefettibile nelle norme processuali, non
sembrava, perd, sposarsi appieno con le crescenti pronunce della Consulta che ammettevano un
ampliamento del giudizio costituzionale. L’idea di un wznimum core, infatti, porta a concludere che, per
ammettere la partecipazione di soggetti diversi dalle parti, le norme del giudizio costituzionale dovrebbero
essere oggetto di un’interpretazione cosi forte e manipolativa da apparire incompatibile con I'esistenza
stessa di un loro nocciolo duro e immodificabile.

Oltre alla compatibilita con le regole dei giudizi comuni e I'estensione dei principi sui processi ‘comuni’
al giudizio sulle leggi — aspetti, entrambi, riconducibili ai due modelli di norme processuali, quello
giurisdizionale e quello politico — anche la prospettiva comparativa ha rappresentato un’occasione per
indirizzare la dottrina verso 'ampliamento soggettivo del giudizio costituzionale.

E un dato acclarato, infatti, che la Consulta — al pari del Legislatore e dei giudici comuni — non vive pit

una condizione di solitudine’® ma, al contrario, trae sempre nuovi spunti dal dialogo multilivello con altre

32S. Fois, Ult. gp. cit., 139.

33 C. Mezzanotte, Processo costituzionale e forma di governo, in AA. VV. Ult. op. cit., 63 ss.

34 V. Zagrebelsky, Diritto processuale costituzionale?, in AA. VV. Ult. gp. cit., 106 ss. Per I’A. sarebbe possibile identificare un “diritto
processuale si, ma sui generis (anzi: molto sui generis), che comprenda in sé pluralita di prospettive, da ricostruirsi attorno a
beni giuridici plurimi. Un diritto processuale capace di comprendere le ragioni non sempre coincidenti della tutela soggettiva
dei diritti costituzionali ma anche le ragioni della tutela oggettiva della Costituzione”.

35 R. Romboli, L intervento nel processo costituzionale incidentale: finalmente verso un’apertura del contraddittorio?, ivi, 11.

36 Parla di “fine della solitudine delle Corti Costituzionali”, in un omonimo saggio, S. Cassese, Fine della solitudine delle corti
costitugionali, ovvero il dilemma del porcospino, in Ars Interpretandi, Fasc. 1/2015, p. 21 ss.
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Corti ed ordinamenti. Esiste, infatti, un «intreccio tra Carte»’” il quale rende impossibile (e inverosimile)
limitare lo sguardo dello studioso alla sola realta nazionale senza osservare quanto accade aliunde.

Negli ultimi trent’anni, sulla scorta dell’indagine comparativa, sono state proposte due soluzioni per
ampliare il rapporto tra Corte Costituzionale e societa civile, entrambe debitrici del modello francese™ e
che hanno avuto una discreta fortuna in Italia. Secondo la prima, nota con lappellativo di “doppio
binario”, un’apertura del giudizio costituzionale ¢ realizzabile con gli istituti dell'intervento — che postula
la presenza fisica del soggetto in udienza e la possibilita di interloquire con la Corte — e dell’amicus curiae
— limitato, invece, alla mera produzione documentale.”

Secondo la seconda soluzione, invece, la Consulta, senza una modifica apertis verbis delle Norme
integrative, potrebbe valorizzare uno strumento gia esistente: I'art. 13 della L. 87/1953, infatti, consente,

similmente a quanto disposto dall’art. 6 co. 1%

del regolamento interno di cui si ¢ dotato il Conser/
Constitutionnel francese, di “disporre I'audizione di testimoni e, anche in deroga ai divieti stabiliti da altre

leggi, il richiamo di atti o documenti”.

2.2. Recenti innovazioni

I primi anni del nuovo millennio hanno visto, nel 2004 e nel 2008, due riforme delle Norme integrative.
In entrambi i casi, tuttavia, le aspettative della dottrina piu accorta ed incline ad un’apertura del giudizio
costituzionale rimasero deluse sia per una mancanza di chiarezza delle novelle sia per alcune ambiguita
che i testi riformati contribuirono — paradossalmente — ad avallare.

Particolarmente interessanti furono le conseguenze della modifica attuata con la prima novella. Venne,
infatti, inserita la previsione oggi enucleata nell’art. 4 co. 3 delle Norme integrative secondo cui “eventuali
interventi di altri soggetti, ferma la competenza della Corte a decidere sulla loro ammissibilita, devono
aver luogo con le modalita del comma precedente” ossia con deposito dell’atto di intervento non oltre
venti giorni dalla pubblicazione in Gazzetta Ufficiale dell’atto introduttivo del giudizio.

Tenendo conto del solo dato letterale, infatti, la previsione avrebbe potuto fugare ogni dubbio a favore

di una soluzione in linea con le aspettative della dottrina, soprattutto quella di stampo comparativo. La

37 A. Baraggia, La tutela dei diritti in Europa nel dialogo tra Corti: epifanie di una Unione dai tratti ancora indefiniti, in Ravista AIC, Fasc.
n. 2/2015, p. 2.

3 La preminenza del modello francese ¢, peraltro, testimoniata, tra i tanti, da T. Groppi, Riformare la giustizia costituzionale: dal
caso francese indicazioni per I'ltalia, in Rass. Parl., n.1/2010, 37 ss.

% Tra i sostenitori di tale impostazione si possono ricordare, ex zultis, AM. Lecis Ortu, L intervento del terzo portatore di interessi
collettivi nel gindizio incidentale, tra funzione collaborativa e legittimazione del gindice costituzionale: una comparazione tra Italia e Francia, in
Dir. pub. Comp., Vol. 1/2013, 354 ss.; T. Groppi, Riformare la ginstizia costituzionale: dal caso francese indicaziont per I'ltalia, ivi, 38 ss.;
A. Concaro, M. D’Amico, Proposte di modifica alle norme integrative, in G. Famiglietti et al, Le norme integrative per i gindizi davanti alla
Corte costituzionale dopo quasi mez30 secolo di applicazione, Giappichelli, Torino, 2002, 454 ss.

40 “Nell'ipotesi in cui, per i bisogni dell’istruzione, il Consiglio decida di ricorrere ad un’audizione, le parti e le autorita
menzionate all’articolo 1 [Presidente della Repubblica, Primo ministro, i Presidenti dell’Assemblea nazionale del Senato
nonché, se ¢ il caso, il Presidente della Nuova Caledonia, il Presidente del Congresso e i Presidenti delle assemblee provinciali]
sono invitate ad assistervi”.

224



nozione di “altri soggetti”, infatti, parrebbe comprendere non soltanto singoli ma anche — e soprattutto
— associazioni, comitati, organizzazioni ed ogni altro ente espressivo di interessi generali o collettivi.
Non fu, pero, questa la strada seguita dalla Corte Costituzionale: essa, infatti, persevero in una visione
restrittiva evidenziando, negli anni subito successivi, come l'interesse in capo ai terzi dovesse essere
qualificato*' senza, peraltro, possibilita di estensione analogica.*” Di conseguenza, anche a valor ipotizzare
che la modifica dell’art. 4 potesse colmare una lacuna processuale, tale obiettivo fu disatteso dal concreto
dispiegarsi del giudizio costituzionale.

La discrezionalita della Consulta continuo ad essere 'unico costante punto di riferimento.

Eguale sorte ebbe la riforma del 2008, «occasione sprecata»® per un ripensamento del processo
costituzionale fondato su un’istruttoria ampia, completa ed aperta all’apporto di contributi tecnico —
scientifici esterni.** Se, infatti, le modifiche hanno valotizzato i poteri del Presidente della Corte, hanno
specificato il ruolo del giudice relatore ed hanno previsto nuovi termini processuali, fin da subito la
dottrina pronosticava che sarebbe potuta diventare «un’occasione non adeguatamente sfruttata per
cautelarsi nei confronti di rischi futuri».*

Negli ultimi anni, dunque, stante I'assetto delineato nel 2008, non si sono registrati grandi stravolgimenti,
in particolar modo sul piano della legittimazione dei soggetti che aspiravano a partecipare nel giudizio
costituzionale. L’intervento di altri soggetti, infatti, doveva «deriv]are] non gia (...) dalla pronuncia della
Corte sulla legittimita costituzionale della legge stessa, bensi dall'immediato effetto che la pronuncia della
Corte produce sul rapporto sostanziale oggetto del giudizio a quo».*®

A ben vedere, infatti, anche nelle recenti decisioni con cui sono stati ammessi gli interventi dell’Unione
delle Camere Penali — sentenza del 27 luglio 2018, n. 180 —, del Consiglio Nazionale del Notariato —
sentenza del 31 gennaio 2019, n. 13 — non si ¢ registrata alcuna svolta considerevole. Nel primo caso," la
legittimazione processuale del’UCPI viene giustificata poiché «un’eventuale pronuncia di accoglimento
delle questioni di legittimita costituzionale sul giudizio # g#o produrrebbe necessariamente un’immediata

incidenza sulla posizione soggettiva del’UCPI, ente rappresentativo degli interessi della categoria degli

41 Cft., a titolo esemplificativo, Corte Cost., sent. n. 279/06.

42 Cft. in tal senso dapprima Corte Cost., sent. n. 172/06 e, poi, Cotte Cost., sent. n. 190/06.

43 La condivisibile espressione si deve a M. D’Amico, F. Biondi, La Corte costituzionale e i fatti: istruttoria ed effetti delle decisionz, ESI,
Napoli, 2018, p. 17.

4 Come suggeriva, peraltro, parte della dottrina. Cfr. T. Groppi, I poteri istruttori della Corte costituzionale nel giudizio sulle leggs,
Giuffre, Milano, 1997, p. 186 ss.

4 P. Passaglia, «Presidenzialismoyr e  «collegialitay  nel  procedimento  decisorio  della  Corte  Costituzionale, — in
www.associazionedeicostituzionalisti.it 10 luglio 2009, 13. Si rimanda al medesimo saggio per un’analisi completa ed esauriente
delle Norme integrative al giudizio di costituzionalita del 2008.

46 Corte Cost., ordinanza del 21 giugno 2005 contenuta nella sent. n. 345 del 2005.

47 Per i profili della vicenda oggetto di sindacato costituzionale si rimanda, ex pluribus, a B. Aptile, La Consulta interviene sul tema
dell'adesione del difensore all astensione dalle ndienze e sugli effetts sul regime cantelare dell imputato, in Cass. pen., n. 4/ 2019, 1540 ss. e A.
Tassi, Astensione degli avvocati e liberta personale: brevi osservazioni su Corte cost. n. 180 del 2018, in Riv. it. dir. proc. pen., n. 3/2018, 1808
ss.
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avvocati penalisti».* I principi sono quelli gia elaborati negli anni *90 e lasciano trasparire una maggiore
apertura al coinvolgimento di enti esponenziali.

Per il resto, la sentenza non fornisce i un guid novz, ma elementi che confermano le precedenti tendenze.
11 case study dello scorso anno — che ha visto 'ammissione del Consiglio Nazionale del Notariato (CNN)
— conferma simile tendenza: come spiegato dalla Consulta stessa, infatti, il coinvolgimento del CNN ¢
giustificato giacché «sarebbe (...) di «piana evidenza» che l'esito del giudizio di costituzionalita ¢ destinato
ad avere un’incidenza diretta sull’esercizio delle attribuzioni del CNN, perché assoggettare alla legge
antitrust gli atti dei consigli notarili funzionali al promovimento dell’azione disciplinare equivarrebbe a
comprimere la portata precettiva dei principi e delle norme di deontologia professionale elaborate dal
Consiglio nazionaley.”

La «tendenza alla dialettizzazione»” del giudizio costituzionale ha incontrato, peraltro, anche alcune
(apparenti) battute d’arresto, sintomatiche di una certa ritrosia verso un’apertura alla societa civile: ci si
riferisce, soprattutto, al documento sulla “messa a disposizione degli atti processuali agli interventori nel
giudizio di legittimita costituzionale, prima della dichiarazione di ammissibilita del loro intervento™" del
2018, firmato dall’allora Presidente Lattanzi.

Nel documento, infatti, si invita la cancelleria della Consulta ad evitare la consultazione dei fascicoli da
parte di terzi non ancora autorizzati a partecipare al giudizio, modificando la prassi fino ad allora seguita.
Il documento richiama, a sostegno di tale inversione di rotta, le norme dei processi penale, civile,
tributario, amministrativo e contabile che vietano a soggetti diversi dalle parti di esaminare ed estrarre
copia dei fascicoli. Viene precisato, inoltre, che la pura e semplice presentazione dell’istanza di intervento
non ¢ sufficiente per consentire tali condotte: occorre il parere favorevole del collegio.

La comunicazione, inoltre, delinea due procedure diverse a seconda che all’atto di intervento si
accompagni o meno la richiesta di accesso al fascicolo.

Nel primo caso il Presidente — se possibile — fissera un’apposita udienza in camera di consiglio e i
documenti “oggetto di scambio saranno solo quelli riguardanti la questione dell’ammissibilita

ell'intervento”. Nel secondo caso, ossia quando il terzo non chieda I'accesso preventivo o non sia

48 Corte Cost., sent. n. 180/18, Considerato in diritto § 4.

4 Corte Cost., ivi, Ritenuto in fatto § 7.1 Diverso, invece, ¢ il profilo della legittimazione processuale dell’AGCM innanzi alla
Corte Costituzionale che ha interessato maggiormente la dottrina. Non essendo possibile, in questa sede, ricostruire in modo
completo il caso oggetto della sentenza del 31 gennaio 2019, n. 13 né compendiare I'affascinante dibattito attorno alla
possibilita per le autorita amministrative indipendenti di sollevare questioni di legittimita costituzionale sia consentito rinviare,
inter alios, a S. Staiano, Essere giudice «a limitato finev. Autorita amministrative indipendenti ¢ Corte costituzionale, in Federalismi.it, n.
14/2018; G. Sicchiero, La dottrina costituzionale del "gindice ai limitati fini", Ginr. It., n. 2/2019, 283 ss.; R. Romboli, Noa a Corte
Cost. sent. 13/2019, in Foro It., n. 5/2019 Parte 1, 1529 ss.; A. Jannarelli, L'autorita garante ¢ la tutela della concorrenza: tra interesse
"pubblico” ¢ interesse "generale”, ivi, 1533 ss.; M. Miditi, Autorita garante della concorrenza e amministragione: una troppo drastica
assimilazione, in Giur. Cost., 0. 1/2019, 127 ss.; G. Grasso, La (pretesa) natura esclusivamente amministrativa delle Autorita amministrative
indipendenti chinde la porta del gindizio in via incidentale dell' Antorita "antitrust' , ivi, 138 ss.

S0 A. Certi, Azione, difesa, partecipazione nel gindizio incidentale, nei conflitti ed in aleune recenti proposte di riforma, in AA. VV. Gindizio a
qguo e promovimento del processo costituzionale, Giuffre, Milano, 257.

11 testo completo ¢  consultabile sul sito della Corte Costituzionale al seguente link:
https://www.cortecostituzionale.it/documenti/varie/Documento_intervenienti Preslattanzi.pdf
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possibile fissare un’udienza ad hoe, gli saranno trasmessi gli atti processuali che lo riguardano e 'udienza,
ove sara trattata la questione, sara quella gia fissata per il merito, con facolta di rinvio su istanza del terzo
per un esame approfondito degli atti trasmessi.

All’accesso generalizzato ai documenti viene, in definitiva, sostituito un sistema piu restrittivo ma, al
tempo stesso, dotato di un’apprezzabile dose di chiarezza. Ora, sebbene tale sistema configuri un aggravio
per chi vuole partecipare al giudizio costituzionale, l'introduzione di nuovi meccanismi capaci di
coinvolgere la societa civile consente, quantomeno, di collocare il documento nell’alveo del percorso
evolutivo seguito dalla Corte Costituzionale e culminato con le nuove Norme integrative. Non si ¢
trattato, infatti, di una vera battuta d’arresto ovvero di un revirement improvviso, bensi di due meccanismi
aventi lo scopo di regolamentare cio che era lasciato alla prassi.

Peraltro tali strumenti, come si vedra, possono considerarsi superati dai nuovi articoli inseriti ad inizio

anno tra le Norme integrative.

3. Una naturale evoluzione: le nuove Norme integrative

La «svolta Cartabia»® ha portato ad una riforma delle Norme integrative, annunciata dapprima con un
comunicato stampa® 1’11 gennaio scorso, e poi formalizzata nella G. U. del 22 gennaio 2020 con
lintroduzione degli artt. 4-bis, 4-ter e 14-ter, con un inciso nell’art. 16 e, infine, con un doveroso
coordinamento tra le disposizioni di recente conio e gli artt. 23, 24 ¢ 25. Partendo proprio dal comunicato
stampa, si puo rilevare come la Consulta giustifica I'apertura alla societa civile per allinearsi ““[al]la prassi
di molte Corti supreme e costituzionali di altri Paesi”. L attenzione della Corte Costituzionale per il zodus
procedend; adottato fuori dai confini nazionali, percio, pud essere ormai un dato consolidato e indiscutibile.
Tuttavia, le innovazioni piu marcate, sintetizzate nel comunicato stampa con la formula «apertura
all’ascolto della societa civile», paiono riferibili alle tre tipologie di ascolto, assai differenti per qualita e
modalita di partecipazione al giudizio, previste nel testo riformato: gli interventoti (artt. 4 e 4-bis), gli amici

curiae (art. 4-ter) e gli esperti (art. 14-bis).

3.1. Gli intervenienti

5 Per il testo del comunicato stampa, intitolato “La corte si apre all’ascolto della societa civile” v.
https://www.cortecostituzionale.it/documenti/comunicatistampa/CC _CS 20200111093807.pdf
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Procedendo in ordine numerico, all’art. 4 viene, anzitutto, confermato lintervento del Presidente del
Consiglio — tramite ’Avvocatura della Stato — e del Presidente della Giunta regionale. Essi possono
depositare deduzioni, comprensive delle conclusioni e della procura speciale con contestuale elezione del
domicilio. Altri soggetti possono intervenire con le stesse modalita entro venti giorni dalla pubblicazione
nella G. U. dell’atto introduttivo del giudizio; il cancelliere comunichera alle parti costituite la
presentazione di una o piu istanze di intervento e la Corte decidera sulla loro ammissibilita.

Il nuovo comma 7, tuttavia, impone alla Consulta uno scrutinio sugli interventi nei giudizi in via
incidentale diverso rispetto a quello compiuto nei giudizi in via d’azione: potranno partecipare, a tenore
della norma, soltanto “i titolari di un interesse qualificato, inerente in modo diretto ed immediato al
rapporto dedotto in giudizio™".

Si potrebbe ritenere, leggendo Iarticolo, che il nuovo comma abbia cristallizzato la prassi consolidata
della Consulta™, secondo cui ¢ necessario “un interesse diretto e individualizzato, riconoscibile” (sent. n.
421 del 6 settembre 1995) e “qualificato” (sent. n. 279 del 7 luglio 2006) per partecipare al giudizio
costituzionale. Continua, pero, ad essere complesso e controverso che cosa si debba intendere per
“interesse qualificato, inerente in modo diretto e immediato al rapporto dedotto in giudizio” e quale sia
(e se esista) il confine tra tale concetto ed altre forme di interessi.

Il successivo art. 4-bis, rubricato “accesso degli intervenienti agli atti”, invece, consente di ritenere
superato il sistema, visto poc’anzi, della “messa a disposizione degli atti processuali” delineato nel 2018.
Dal gennaio dell’anno corrente, infatti, chi propone istanza di intervento nel giudizio costituzionale e
desidera “prendere visione e trarre copia degli atti processuali” deve depositare un’istanza con cui richiede
la fissazione di un’udienza dedicata proprio all’ammissibilita dell'intervento. La legittimazione ad
intervenire verra, poi, discussa dalla Consulta in camera di consiglio, e la decisione sara presa con
ordinanza. La data di riunione della Corte Costituzionale sara comunicata a cura della cancelleria alle parti
e all'interventore; entrambi potranno presentare, fino a dieci giorni prima dell’udienza, memorie.”

3.2. Amici curiae ed esperti

>+ 11 rinnovato articolo 4, di conseguenza, oggi recita: “1. L’intervento in giudizio del Presidente del Consiglio dei ministri ha
luogo con il deposito delle deduzioni, comprensive delle conclusioni, sottoscritte dall’Avvocato generale dello Stato o da un
suo sostituto. 2. Il Presidente della Giunta regionale interviene depositando, oltre alle deduzioni, comprensive delle
conclusioni, la procura speciale rilasciata a norma dell’art. 3, contenente I’elezione del domicilio. 3. Eventuali interventi di altri
soggetti hanno luogo con le modalita di cui al comma precedente. 4. L’atto di intervento ¢ depositato non oltre venti giorni
dalla pubblicazione nella Gazzetta Ufficiale dell’atto introduttivo del giudizio. 5. Il cancelliere da comunicazione dell'intervento
alle parti costituite. 6. La Corte decide sul’ammissibilita degli interventi. 7. Nei giudizi in via incidentale possono intervenire i
titolari di un interesse qualificato, inerente in modo diretto e immediato al rapporto dedotto in giudizio.”

5 Cfr. supra §§ 2.1., 2.2.

50 11 nuovo art. 4-bis afferma: “1. L’interveniente a norma dell’art. 4, commi da 3 a 7, nel caso in cui intenda prendere visione
e trarre copia degli atti processuali, deposita contestualmente all’atto di intervento apposita istanza di fissazione anticipata e
separata della sola questione concernente 'ammissibilita dello stesso. 2. Il Presidente, sentito il relatore, fissa con decreto
trattazione dell’istanza in camera di consiglio per la sola decisione sul’ammissibilita dell’intervento. 3. Il cancelliere da
immediata comunicazione del decreto alle parti costituite e all’istante, i quali, entro dieci giorni dall’avvenuta comunicazione,
hanno facolta di depositare sintetiche memorie concernenti esclusivamente la questione dell’ammissibilita dell’intervento.”
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Le due norme piu interessanti e, per certi versi, originali, introdotte con la novella, sono, pero, gli artt. 4-
ter” (“amici curiae”) e 14-bis (“esperti”).”®

Nel primo caso ¢ consentito, entro venti giorni dalla pubblicazione dell’ordinanza di rimessione in G. U.,
a “formazione sociali senza scopo di lucro e [a]i soggetti istituzionali, portatori di interessi collettivi o
diffusi attinenti alla questione di costituzionalita” presentare un’opinione scritta tramite e-mail. Tale
documento, dell’estensione massima di 25000 caratteri (spazi inclusi) sara, anzitutto, valutato dal
Presidente, sentito il giudice relatore. Saranno tenute presente esclusivamente opinioni “che offrono
elementi utili alla conoscenza e valutazione del caso, anche in ragione della sua complessita”, le quali
saranno ammesse con decreto, trasmesso alle parti costituite almeno trenta giorni liberi prima dell’udienza
e pubblicato sul sito della Consulta. Viene precisato che i soggetti la cui opinione ¢ stata ammessa non
sono parti, non possono chiedere e/o ottenere copia degli atti processuali né, infine, presenziare alle
udienze.

Nel secondo caso (art. 14-bis), invece, ¢ consentito sentire, nel caso di questioni che investano
conoscenze “attinenti a specifiche discipline”, “esperti di chiara fama” in un’apposita adunanza,
comunicata alle parti costituite almeno dieci giorni prima. Queste ultime possono, su autorizzazione del
Presidente, formulare domande agli esperti.

Pare evidente anche soltanto dalla lettura dei due articoli®” come, accanto all’apertura alla societa civile, la
Corte Costituzionale abbia ridato nuova linfa ai suoi poteri istruttori: la rinnovata ‘cassetta degli attrezzi’
di cui dispone la Consulta si arricchisce di un nuovi validi strumenti per ampliare istruttoria.

Infine, la novella coinvolge gli artt. 23 (“Norme di procedura per i ricorsi”), 24 (“Ricorso per conflitto di
attribuzione tra poteri dello Stato”) e 25 (“Ricorso per conflitto di attribuzione tra Stato e Regioni e tra
Regioni”), nei quali sono inseriti i dovuti riferimenti ai nuovi articoli poc’anzi esplicitati, e l'art. 16 co. 2,
il quale prevede ora il limite di massimo due avvocati per ciascuna parte, salvo casi eccezionali”.

3.3. Alcune criticita emergenti dalla riforma

57 Art. 4-ter: “1. Entro venti giorni dalla pubblicazione dell’ordinanza di rimessione nella  Gazzetta Ufficiale della Repubblica
italiana, le formazioni sociali senza scopo di lucro e i soggetti istituzionali, portatori di interessi collettivi o diffusi attinenti alla
questione di costituzionalita, possono presentare alla Corte costituzionale un’opinione scritta. 2. I.’opinione non puo superare
la lunghezza di 25.000 caratteri, spazi inclusi, ed ¢ inviata per posta elettronica alla cancelleria della Corte, che ne comunica
I'avvenuta ricezione con posta elettronica. 3. Con decreto del Presidente, sentito il giudice relatore, sono ammesse le opinioni
che offrono elementi utili alla conoscenza e alla valutazione del caso, anche in ragione della sua complessita. 4. II decreto di
cui al comma 3 ¢ trasmesso a cura della cancelleria per posta elettronica alle parti costituite almeno trenta giorni liberi prima
dell’udienza o della adunanza in camera di consiglio ed ¢ pubblicato nel sito della Corte costituzionale. 5. Le formazioni sociali
e 1 soggetti istituzionali le cui opinioni sono state ammesse con il decreto di cui al comma 3 non assumono qualita di parte nel
giudizio costituzionale, non possono ottenere copia degli atti e non partecipano all’'udienza.”

58 Art. 14-bis: “1. La Corte, ove ritenga necessario acquisire informazioni attinenti a specifiche discipline, dispone con
ordinanza che siano ascoltati esperti di chiara fama in apposita adunanza in camera di consiglio alla quale possono assistere le
parti costituite. Con I'autorizzazione del Presidente, le parti possono formulare domande agli esperti. 2. Il cancelliere avverte
le parti almeno dieci giorni prima di quello fissato per 'adunanza in camera di consiglio.”

5 E sul punto si ritornera zufra § 3.1.

60 Art. 16 co. 2: “Dopo la relazione, i difensori, di regola non piu di due per parte, svolgono in modo sintetico i motivi delle
loro conclusioni.”
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In attesa delle prime applicazioni pratiche non ci si puo esimere dal rilevare, sin da ora, una serie di aspetti
potenzialmente critici della riforma. Sebbene, infatti, il giudizio costituzionale, specialmente in via
incidentale, sia un processo sui generis e nonostante sia condivisibile sostenere che «come tutte le grandi
istituzioni, la Corte costituzionale italiana (...), ha bisogno tuttavia di una continua rilegittimazione» e che
essa «non puod continuare a vivere di rendita sui cinquant’anni passati, che pure hanno prodotto un grande
acquis giurisprudenziale»,’’ non ogni modifica puo trovare giustificazione col semplice richiamo ad un
regime eccezionale.

Orbene, un ampliamento soggettivo del giudizio costituzionale, stante i molteplici input derivanti anche
dalle esperienze straniere e sovrannazionali, era divenuto inevitabile. Tale esigenza innovatrice, pero, si €
tradotta in una riforma che, oltre a valorizzare ’anima giurisdizionale della Corte Costituzionale®,
ridisegna la fisionomia stessa del processo costituzionale e, di conseguenza, della giustizia costituzionale,
che pare sempre piu tendente ad un rinnovato modello di diritto processuale costituzionale.

Senza, tuttavia, coronare le spinte verso un diritto processuale costituzionale con le impellenti garanzie
che esso richiede (e reclama).

Basti, a titolo esemplificativo, riflettere sul ruolo degli esperti, tratteggiato dall’art. 14-bis. La legittima
richiesta di chiarimenti tecnici che 1 giudici possono avvertire nella lettura degli atti viene risolta con
'audizione di esperti “di chiara fama” in forma esclusivamente orale e con la facolta delle parti costituite di
potre domande soltanto previa antorizazione del Presidente.

Vari sono gli aspetti critici di tale previsione. Le domande delle parti devono essere autorizzate dall’organo
giurisdizionale, con una possibile compressione del diritto di difesa ex art. 24 Cost.; a differenza dei
consulenti tecnici, gli esperti non producono materiale scritto che le parti possono confutare con pari
mezzi; la richiesta di chiarimenti ¢ subordinata al placet del Presidente della Corte; non si comprende quali
requisiti debba possedere un soggetto per essere un “esperto di chiara fama”; eventuali conflitti
d’interesse, motivo di astensione o ricusazione dei c.t.u. o del consulente di parte, non determinano la
medesima conseguenza nel processo costituzionale.

Parimenti, I'inciso inserito nell’art. 4 si presta ad un’osservazione. Come gia osservato, cristallizzare il
parametro dell’interesse “qualificato, inerente in modo diretto ed immediato al rapporto dedotto in
giudizio” non elimina il problema definitorio e classificatorio di tale interesse poiché, a seconda delle
diverse sensibilita, la sua area applicativa puo estendersi o restringersi. La tendenziale limitazione a due
avvocati per ogni parte, invece, inquadrata in un’ottica di razionalizzazione e semplificazione, puo essere

condivisa, vista anche I'eventuale deroga prevista nell’art. 16 co. 2.

o1 Entrambe le citazioni sono di L. Elia, Intervento, in Come decidono le Corti costituzionali (e altre Corti) (a cura di P. Pasquino, B.
Randazzo), Giuffre, Milano, 2009, 125. Sulla necessita di rilegittimazione v. anche T. Groppi, Verso un gindizio costituzionale
aperto? Riflettendo su interventi di tergi e amici curiae di fronte alle sfide per la giustizia costituzionale nel XXI secolo, in Quad. Cost., Fasc.
2/2019, 386-387.

2V. supra § 2.1.
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Persino I'anelata introduzione degli amici curiae nel processo costituzionale solleva alcune perplessita. Si
osserva, infatti, che mentre gli interventori potranno interloquire con la Corte in forma orale, gli amici
potranno esclusivamente presentare un’opinione scritta, limitata a 25000 caratteri — spazi inclusi — ed
inviata con posta elettronica. Se, tuttavia, 'obiettivo di evitare atti troppo lunghi ¢ condivisibile, il
singolare dato quantitativo (25000 caratteri) scelto per sopperite al problema ¢ un wnicum nella
giurisdizione italiana: neanche la Suprema Corte di Cassazione si ¢ spinta a tanto preferendo, invece,
fissare un numero massimo di pagine per i ricorsi in materia civile e tributaria.”

Inoltre, 'ambito soggettivo cui si applica la norma (“le formazioni sociali senza scopo di lucro e i soggetti
istituzionali, portatori di interessi collettivi o diffusi”) rende probabile che le opinioni scritte, nel
manifestare la posizione di soggetti collettivi, non rappresentino il mezzo per introdurre posizioni
autonome e distinguibili dalle altre parti, bensi un modo per fornire argomentazione a sostegno di una
tra le parti e condizionare I'iter motivazionale della Corte.

Sara, pertanto, interessante osservare 1'uso, da parte dei giudici costituzionali, del parametro enunciato
all’art. 4-ter co. 3: saranno considerati “elementi utili alla conoscenza e alla valutazione del caso” soltanto
quelli non forniti dalle parti? O vi sara un’interpretazione ampia e, di conseguenza, anche la precisazione
di quanto gia sostenuto da una parte sara valutato come elemento utile?

La capacita di indirizzare la volonta del collegio giudicante, di conseguenza, non sara legata alla qualita di
parte — negata per gli amici curiae sia dalla novella sia dalla dottrina® - ma all’apporto qualitativo fornito

dai singoli o dalle formazioni sociali.

4. Considerazioni conclusive

Nell’attesa delle prime espressioni concrete, la riforma delle Norme integrative ha, comunque, prodotto
gia alcuni effetti.

In primis, la codificazione della prassi sugli interventi ¢ un elemento positivo e fattore di stabilita; parimenti
puo dirsi per 'accoglimento delle plurime istanze dottrinali che, da tempo, caldeggiavano una riforma di
simile fattura. Vale la pena di sottolineare, poi, come lo schema seguito dalla Corte Costituzionale ricalca
quanto gia accaduto, ad esempio, con il contraddittorio nel giudizio sull’ammissibilita del referendum

abrogativo: la nascita e ’ascesa di una prassi giurisprudenziale, cui ¢ poi seguita la formalizzazione nella

63 J1 “Protocollo d’intesa tra la Corte di Cassazione e il Consiglio Nazionale Forense in merito alle regole redazionali dei motivi
di ricorso in materia civile e tributaria”, adottato il 17 dicembre 2015 ha imposto il limite di cinque pagine per Iesposizione
dei fatti e trenta pagine per i motivi di ricorso.

¢4 Non soltanto, infatti, I’art. 4-ter ult. co. delle Norme integrative statuisce che gli amici curiae non sono parti ma esclude la
loro partecipazione in udienze nonché il diritto ad ottenere copie degli atti. La dottrina piu accorta, peraltro, aveva gia
affrontato la questione dello status processuale degli amici curiae, ritenendoli “uno spartiacque tra parte e partecipazione” (A.
Cerri, Azione, difesa, partecipazione nel gindigio incidentale nei conflitti e in alcune recenti proposte di riforma, in AA. VV. Giudigio “a guo” e
promovimento del processo costituzionale, Giuffre, Milano, 1990, 257).
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Norme integrative. F possibile ritenere, dunque, che tale riforma non ¢ il frutto di un repentino
cambiamento, ma ¢ il precipitato di una costante evoluzione.

In secondo luogo, poi, la novella, con ogni probabilita, accrescera il dibattito, gia intenso, su due temi: il
rapporto tra la Corte Costituzionale e la societa civile e la natura delle norme processuali nel giudizio
costituzionale.

[luminante, per il primo profilo, & quanto sostenuto in un recente editotiale da Paolo Ridola®, secondo
cui se ¢ vero che «e corti costituzionali devono dotarsi di uno strumentario sempre piu elaborato per
rispondere alle domande di complessita che provengono dalla societa civile, e linterpretazione
costituzionale non puo restare avulsa da uno spettro ampio di informazione e conoscenza» cioé non vuol
dire trasformare il giudizio costituzionale in un «foro delle opinioni». I fecondi rapporti con il sostrato
sociale, in altri termini, devono essere oggetto di ponderazione ed accorta misura per evitare due rischi
opposti: 'amplificazione del pluralismo sociale nel giudizio costituzionale o, al contrario, la sua
insensibilita ai valori dell’ordinamento.

Per quanto riguarda il secondo aspetto, invece, la dottrina da tempo discorre sulla possibilita o meno di
qualificare I'insieme delle norme che disciplinano il giudizio costituzionale come diritto processuale
costituzionale;” la stessa locuzione pare essere considerata impegnativa e, nella pratica, si preferisce
discorrere, invece, di giustizia costituzionale. Le indicazioni provenienti dalla riforma paiono suffragare
'idea che, accanto ad un diritto costituzionale sostanziale, ci sia spazio per un complesso di norme
processuali indefettibili, deputate a governare il wodus procedends et deliberand; della Corte Costituzionale.
Pare, a tal proposito, condivisibile quanto sostenuto gia anni addietro da Gustavo Zagtebelsky”’, secondo
cui 'aspettativa di giustizia — propria anche (e soprattutto) delle norme scolpite nella Carta fondamentale
— non potrebbe essere postulabile senza un giudice ma anche senza un processo.

La pluralita di beni giuridici tutelati dalla Costituzione e I'indefettibile opera di bilanciamento che essi
reclamano, tuttavia, si riflette necessariamente sul processo costituzionale, che conserva caratteri peculiari
rispetto ai giudizi comuni. Se, percio, sono accettabili scostamenti o mancanze rispetto ai sistemi
processuali di diritto comune (civile, penale, amministrativo, tributario ecc...), tali deviazioni dovrebbero,
comunque, essere proporzionate e logiche.

La scelta, nel caso specifico, di ampliare il novero dei soggetti abilitati ad interloquire con la Consulta,

pur essendo un passo ulteriore nel rafforzamento dei poteri istruttori della Corte e nonostante abbia tutto

5 P. Ridola, “La corte si apre all'ascolto della societa civile”, in Federalismi.it, 22 gennaio 2020.

% Ta dottrina favorevole o contraria all’idea di un ‘diritto processuale costituzionale’ ¢ pressoché sterminata. Ci si limita a
ricordare, ex multis, 1 contributi di G. Zagrebelsky, Diritto processuale costituzionale?, 105 ss.; G. Bognetti, La Corte Costituzionale tra
procedura e politica, 221 ss.; C. Mezzanotte, Processo costituzionale e forma di governo, 63 ss.; tutti in AA. VV., Giundizio “a quo” e
promovimento del processo costituzionale, Giuffre, Milano, 1990 nonché i saggi di V. Angiolini, Iz Corte senza il “processo”, o il “processo”
costituzionale senga processualisti?, 20 ss. e P. Carrozza, I/ processo costituzionale come processo, 63 ss.; entrambi in AA.VV., La giustizia
costituzionale a una svolta (a cura di R. Romboli), Giappichelli, Torino, 1991. Si ricorda, inoltre, A. Ruggeri, Ala ricerca dell'identita
del “diritto processuale costituzionale”, in “Forum di Quaderni costituzionali — Rassegna”.

07 G. Zagrebelsky, U/t op. cit., 106 ss.
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il tenore di un’importante svolta, non ¢ esente da critiche o timori sia sul piano teorico che pratico. La
previsione degli amici curiae o degli esperti, infatti, non corredata da una disciplina di dettaglio, volta a
regolamentare situazioni che potrebbero certamente accadere nella pratica (come ad es. il conflitto di
interessi tra gli esperti ed una parte in causa o la parzialita di un’opinione scritta), non pare sufficiente:
servirebbero previsioni certamente di contorno, ma indispensabili.

In conclusione, anche se autorevole dottrina ha escluso qualsiasi accostamento tra giudizio costituzionale
ed i processi comuni,”® pare plausibile ritenere che la riforma abbia un’impronta processuale e che sia
«r’indicazione o una direttiva di metodo all’operato dei giudici costituzionali».®” E, peraltro, da un lato,
certamente apprezzabile lo sforzo sul lato della trasparenza’™ dimostrato con I'innovazione delle Norme
integrative e, dall’altro, precipuo interesse desta il «territorio inesplorato»’ su cui si affaccera la Corte

9572

Costituzionale per mezzo delle “porte strette”’” sulla realta sociale di cui ¢, ora, dotata.

68 F questo il punto di vista manifestato, tra gli altri, da G. Azzariti, I principi generali del processo costituzionale ¢ le loro discordanze
dalle esperienze della ginstizia comune, in E. Bindi et al., I principi generali del processo commune e i loro adattamenti alle esperienze della ginstizia
costituzionale, Giappichelli, Torino, 2008, p. 251.

% A. Ruggeri, U/t. op. cit., 2.

70 Cfr. A. M. Lecis Ottu, La svolta del processo costituzionale sotto il segno della trasparenza e del dialogo: la Corte finalmente pronta ad
accogliere amicus curiae e esperti dalla porta principale, in diritticomparati.it, 23 gennaio 2020 e A. Schillaci, La “porta stretta”: qualche
riflessione sull'apertura della Corte costitnzionale alla “societd civile”, ivi, 31 gennaio 2020.

" A. Schillaci, U#. Op. cit.

72 All’espressione “porta stretta” (al singolare), utilizzata dalla dottrina italiana per qualificare 'operazione venutasi a realizzare
con le nuove Norme integrative (cfr. note 69 e 70), si ¢ preferita quella di “porte strette” (al plurale). Entrambi i sintagmi
rimandano ad uno strumento altamente partecipativo introdotto nell’ordinamento francese a partire dagli anni *90, noto nella
prassi come portes etfroites (lett. porte strette): tale espressione, coniata da G. Vedel (nel saggio L'acces des citoyens an juge
constitutionnel. La porte étroite (L’accesso dei cittadini al giudizio costituzionale. Le porte strette), La vie judiciaire, n® 2344, 1 ss.),
indica documenti — aventi la forma di lettere, memortie o pareri — con cui singoli (parlamentari, professori universitari, giuristi,
semplici cittadini), associazioni o enti espongono proprie considerazioni sul tema oggetto di un giudizio pendente innanzi al
Conseil Constitutionnel. La scelta di preferire il plurale al singolare ¢ dovuta sia, come visto, alla pluralita di mezzi partecipativi
(e dunque di ‘porte’o aperture verso la societa civile) di cui la Corte Costituzionale dispone, sia per una maggiore fedelta al
modello di riferimento. Sulle portes etroites sia consentito un rinvio, tra gli altri, a A. Concaro, I/ Conseil constitutionnel francese: verso
un “contradittorio ufficiale”, in V. Angiolini (a cura di), I/ contraddittorio nel gindizio sulle leggi, Giappichelli, Torino, 1997, 441 ss.;
AANN., Liintervento di tergi nei gindizi di legittimita costituzionale, Servizio Studi della Corte Costituzionale, Area di diritto
comparato, 2018, 36 ss.
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